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L'avaluacio de la qualitat normativa:
primers passos, primers instruments

Introduccid: la politica publica
de millora de la qualitat normativa

Des de fa temps es parla en molts ambits —és un debat recurrent,
conegut, quotidia— de l'excés de normes, de l'excés de produccio
legislativa, de I'excés de regulacio. Se'n parla també sovint com si
fos aquesta una patologia que només pogués ser superada mit-
jancant l'eliminacié de la norma, de la llei o —dit en altres termes-
mitjan¢ant la desregulacio.

Tot i aix0, hi ha una alternativa a la desregulacié que consisteix a
regular millor. Aquesta alternativa ha estat posada en practica en
paisos del nostre entorn des de ja fa alguns anys i es concreta en
I'establiment d’'una nova politica publica, una politica que ens ha
de conduir a fer només les normes que siguin necessaries, perd
sempre les millors normes possibles.
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\'f Dra. Dolors Canals i Ametller,

Directora de Qualitat Normativa.

Es llicenciada en Dret per la Universitat Autdnoma de Barcelona (1990), diplomada en el
Postgrau en Dret Immobiliari i Urbanistic per la Universitat Pompeu Fabra (1992) i doctora
en Dret per la Universitat de Girona (2001), on és professora titular de Dret Administratiu
des de lI'any 2003.

Ha impartit docéncia a diferents universitats, entre d’altres, a la Universitat Oberta de Ca-
talunya (UOC), a la Universitat de Perpinya, a I'Institut Francocatala Transfronterer (Franca)
i al Col-legi de Jalisco, a Guadalajara (Mexic).

Es membre de I'Institut de Dret Public de la Universitat de Barcelona i ha participat en
diferents projectes d'investigacié en materies de dret administratiu, dret local i dret am-
biental. Es autora de diverses publicacions i articles en diferents revistes juridiques espe-
cialitzades.

Des del juliol de 2006 fins al seu nomenament com a directora de Qualitat Normativa,
va ser vocal assessora del secretari d’Estat de Relacions amb les Corts del Ministeri de
la Presidencia. De 1990 a 1992 va ser també assessora de la Regidoria de Presidéncia de
I’'Ajuntament de Barcelona.

Aquesta politica publica és la millora de la qualitat normativa, el
reconeixement com a politica publica de la necessitat de vetllar
pels principis de qualitat i d’eficacia de les normes. Aquesta ha
estat 'aposta del Govern de la Generalitat, que ha assignat la res-
ponsabilitat a una unitat directiva dependent de la Secretaria del
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Govern —la Direccié de Qualitat Normativa—, creada en la darrera
reestructuracié del Departament de la Presidencia i aprovada pel
Decret 93/2008, de 29 d’abril.

No ens consta que hi hagi experiéncies similars a I'Estat espanyol,
perd si que n'hi ha en molts altres paisos (Paisos Baixos, Alema-
nya, Regne Unit, entre d'altres), en els quals la politica de la quali-
tat normativa és ja una practica consolidada.

La millora de la qualitat de la regulacio o millora de la regulacié
normativa és també un compromis de la Unié Europea que, a
consequencia del mandat atorgat pel Consell Europeu de Lisboa
(2000), va aprovar el pla d’accié “Simplificar i millorar el marc regu-
lador”, i va posar en marxa una estratégia global per incrementar
la qualitat de tot el procés legislatiu a la Uni6 Europea, el progra-
ma “Legislar millor”. AQuesta estratégia i aquest programa -ava-
luats ja dues vegades, en concret els anys 2006 (primera analisi
estratégica del programa “Legislar millor”) i 2008 (segona analisi
estrategica del mateix programa)- posen I'accent en la importan-
cia que té la millora de la qualitat de la normativa per garantir no
només un mercat just i competitiu, sing, alhora, el benestar de la
ciutadania, la proteccié de la salut i del medi ambient.
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La millora de la regulacié normativa no és, pero, una politica d'im-
plantacid i assoliment rapids i facils. Ans al contrari. Les experién-
cies comparades ens mostren que cal introduir a poc a poc, pas a
pas, la cultura de la qualitat normativa. La Uni6é Europea reconeix
que el desenvolupament del principi de regular millor és, de fet, un
procés; un procés que entre nosaltres tot just acaba de comencar.

Per aix0, es relaten tot seguit quins han estat els primers passos
fetsiels primers instruments per a la millora de la qualitat norma-
tiva posats a I'abast dels departaments de I'"Administracio de la
Generalitat, ja que son aquests els responsables de les propostes
normatives que han de ser aprovades pel Govern.

Que entenem per qualitat normativa:
principis de qualitat normativa

A grans trets, la qualitat normativa es pot definir com la millora
de les normes juridiques, com la millora de la regulacié normativa
des del mateix moment en qué es pren la decisié d'iniciar la trami-
tacié d'una norma fins a la seva aplicacié i execucio.
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Els principis de qualitat normativa que han d’informar el procés
de decisid, el procediment d'elaboracid, I'aplicacié i I'execucid, i,
fins i tot, la revisio, la modificacié i la derogacié d’una norma ju-
ridica son el principi de necessitat, proporcionalitat, coheréncia,
transparéencia, accessibilitat i simplicitat. Aquests son els principis
recollits en I'Informe Mandelkern, un informe sobre la millora de
la regulacié que va encarregar la Unié Europea I'any 2000 a par-
tir del Consell Europeu de Lisboa i de I'anomenada “Estrategia de
Lisboa” per a la millora de la competitivitat de les empreses.

D’acord amb les recomanacions de I'Organitzacié per a la Coo-
peracioé i el Desenvolupament Economic (OCDE), una regulacio
normativa de qualitat ha de complir els parametres seguents:

- Servir objectius politics clarament identificats i ser efectiva en
aconseguir-los.

- Tenir una base empirica i legal.

- Produir beneficis que justifiquin els costos, considerant els
efectes distributius a la societat i tenint en compte els efectes
economics, ambientals i socials.

« Minimitzar els costos i les distorsions del mercat.

- Promoure la innovacio, a través d’'incentius de mercat i enfo-
caments basats en objectius.

- Esser clara, simple i practica per als seus destinataris.
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- Esser coherent amb altres regulacions i politiques.
. Esser compatible, al maxim possible, amb la competéncia, el
comerc i facilitar la inversié nacional i internacional.

Als principis i parametres anteriors, s’hi suma el principi de simpli-
ficaci6 administrativa. Aquest principi ha d'inspirar I'actuacié de
les administracions publiques, perd també les propostes de nova
regulacié normativa, principalment d’aquella dirigida a regular
I'exercici d'activitats econoOmiques.

Més en concret, i en el marc actual en el qual ens trobem, de trans-
posicié de la Directiva 2006/123/CE, del Parlament i del Consell,
de 12 de desembre de 2006, relativa als serveis en el mercat inte-
rior, el principi de simplificacié administrativa ha d'informar qual-
sevol regulacié normativa que tingui incidéncia en les activitats
de serveis. La Directiva de serveis identifica la simplificacié ad-
ministrativa amb la supressié d'obstacles juridics, entre els quals
hi ha les carregues administratives. Lobjectiu de la simplificacié
administrativa que marca la directiva comunitaria és la reduccié
de la regulacié innecessaria i injustificada que restringeixi l'accés i
I'exercici d’activitats econOmiques de prestacio de serveis.
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Cal fer, pero, alguna puntualitzacioé respecte del que cal entendre
per “simplificacié6 administrativa”, dins i fora del marc d'aquesta
Directiva:

- la simplificacié administrativa no implica, sempre i en tot cas,
la desregulacio

- la simplificacié administrativa no respon només a interessos o
objectius econdmics

- la simplificacié administrativa no és una simplificacié normativa

- la simplificacié administrativa no és una renuncia al procedi-
ment administratiu

- la simplificacié administrativa no és només una tramitacio
electronica

El principi de simplificacié administrativa obliga a buscar férmu-
les valides d’eliminacio i/o reduccié de tramits innecessaris, a la
no-duplicacié de tramits, a I'exigéncia d’autocontrols i a una ma-
xima de responsabilitat dels destinataris de les normes que com-
pleixen aquest principi.

Finalment, la simplificacié administrativa té també uns limits
concrets que han de ser tinguts en consideracié en el moment
de prendre decisions sobre el contingut material de la regulacio
normativa que recull aquest principi. Aquests limits concrets sén
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la garantia de la seguretat juridica dels destinataris de la norma
i, en tot cas, els drets fonamentals i llibertats publiques de la ciu-
tadania.

L'avaluacio de la qualitat i de I'eficacia de
les normes: la norma com a objecte
d’avaluacio en termes d'impacte i
I'avaluacio com a exercici d’autoreflexio
ide bon govern

L'objecte de la politica de la millora de la qualitat normativa és
la norma juridica. Es tracta d’avaluar la norma juridica des de la
perspectiva de I'impacte que tindra una vegada sigui aprovada;
de garantir la seva eficacia des del moment previ a la propostai al
llarg de tot el procediment d'elaboracié i aprovacié de la norma
(avaluacioé ex ante), aixi com |'avaluacio de la seva execucid i com-
pliment (avaluacio ex post).

L'avaluacié ex ante i ex post, que comporta la millora de la qualitat
i eficacia de la norma juridica, és sempre des de I'Optica dels im-
pactes que comportara la seva aplicacio. Existeixen alguns inter-
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rogants als quals cal respondre en el moment de fer I'avaluacié en
aquests termes, entre d’altres:

- si cal fer la norma o no (millor opci6 possible)

« quina norma o opcio de regulacio (llei o reglament)

- si el procediment d’elaboracié segueix tots els tramits pre-
ceptius i s’ha donat participacié a tots els agents afectats
(el procediment com a eina de millora de la qualitat de la
norma)

- quines son les técniques, instruments i categories juridiques
més adients per a la finalitat perseguida per la norma (per
exemple: per que una autoritzacié administrativa i no una co-
municacio?)

- quins poden ser els impactes col-laterals 0 no desitjats en
I"aplicacio i I'execucié de la norma.

No es tracta, per tant, d’'una analisi de legalitat. Lavaluacié ex ante
de la norma no comporta una analisi en termes de legalitat o de
constitucionalitat, tot i que si una analisi juridica en termes de vi-
abilitat, d'operativitat de la regulacio.

L'avaluacioé ex ante se centra en els efectes que tindria cada opcié
de regulacié i cada contingut material de la regulacié, sempre so-
bre la base de dos elements que s’han de conjugar per tal d’acon-
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seguir que l'avaluacié de la norma en termes d'impacte no es faci
de manera aillada. Aquests dos elements son:

- Lexisténcia d'impactes normatius de caracter divers —social,
economic, ambiental- respecte de la ciutadania en general
i, en particular, respecte dels diferents segments de la pobla-
Cio (grups de ciutadans, petites i mitjanes empreses), aixi com
respecte de les administracions (Administracio de la Generali-
tat i Administracio local).

- Lordenament juridic en el qual s'integra la norma objecte
d'avaluacié: qualsevol norma s'integra en un ordenament
juridic entés com un sistema, en el qual existeixen relacions
entre diferents normes que tenen, alhora, impactes diferents.
Aix0 vol dir que una avaluacié doptima de lI'impacte d’'una nor-
ma juridica requereix la seva consideracié com la part d'un
ordenament més ampli. Només aixi s'aconseqguira evitar la re-
iteracié de procediments i la duplicacié de tramits per a les
empreses, per posar-ne tan sols un exemple.

D’altra banda, I'avaluacié ex post de la norma també s’ha de fer
des de la consideracio de la norma com la part d'un ordenament
juridic especific i des dels impactes diversos que ha causat en els
destinataris originaris de la norma, perd també en aquells que,
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en principi, no havia d'afectar. La decisié publica de revisar una
norma, modificar-la o derogar-la, no pot ser efectuada amb in-
dependéncia del sistema en el qual sintegra i des del qual ha
produit uns efectes o altres. De fet, avui dia, amb l'existéncia i la
superposicié de diferents ordenaments juridics és dificil adoptar
iniciatives normatives sense tenir presents els ordenaments dels
quals deriven, o en els quals s'emmarquen, aixi com les avaluaci-
ons d'impacte normatiu fetes en altres instancies amb competén-
cies normatives.

D’aquesta manera, les avaluacions —ex ante i ex post- es pre-
senten com accions reflexives, com exercicis d'autoreflexié de
les instancies publiques encarregades de prendre decisions de
contingut normatiu, ja sigui d’iniciativa, de tramitacié o d’apro-
vacié d’'una regulacié normativa. L'avaluacié de la qualitat i de
I'eficacia de la norma en termes d'impacte és, al capdavall, una
actuacio de bon govern.
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L'avaluacio de l'impacte normatiu
com a instrument central de la
millora de qualitat normativa

L'eina central, nuclear fins i tot, dels paisos del nostre entorn on
la politica de la millora de la qualitat normativa es troba ja ben
assentada és l'avaluacié de l'impacte normatiu. Aquest també
és I'instrument adoptat per la Unid Europea en el seu programa
“Legislar millor’, que, sobre la base del principi de desenvolupa-
ment sostenible, comporta l'estudi integrat de totes les conse-
quencies economiques, socials i ambientals de les noves pro-
postes normatives.

Com s’ha avancat en els apartats anteriors, I'avaluacié de I'im-
pacte normatiu es realitza en dos moments ben diferents: en un
primer moment, durant el procediment d’aprovacio de la norma
(avaluacio ex ante) i, en un segon moment, una vegada s’ha apli-
cat i executat la norma (avaluacié ex post).

Tot i els moments diferents en els quals es realitzen aquestes ava-
luacions, I'avaluacié ex post ha de tenir molt present I'avaluacio
ex ante —si és que aquesta s'ha fet, és clar- i les conclusions tretes
dels impactes potencials de la norma avaluada.
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Els elements objecte d'avaluacié de I'impacte normatiu poden ser
diferents atenint-se a la norma concreta i segons que es tracti de
I'avaluacié ex ante o ex post. Els més habituals, en aquest moment
incipient de la posada en marxa de la politica publica de millora
de la qualitat i de l'eficacia de la normativa, son:

- carregues administratives (reduccio dels costos administratius)

- simplificacié de procediments i reduccié de tramits (simplifi-
cacié administrativa)

« substitucié dels regims d’autoritzacio i inscripcio en registres
per comunicacié previa o declaracio responsable (Directiva
de serveis i Decret 106/2008, de 6 de maiq)

- efectes directes i indirectes de la norma

- efectes col-laterals no desitjats

D’altra banda, tant I'avaluacié ex ante com |'avaluacié ex post po-
den tenir un abast diferent, segons la casuistica normativa i, al-
hora, segons el mateix abast de la norma els efectes de la qual
s'avaluen en un momenti en l'altre.

Ens podem trobar amb una avaluacié de caracter sectorial, o si-
gui, l'avaluacié d’'un sol tipus d'impacte en un segment concret
de la poblacié (per exemple, I'avaluacié de I'impacte econdmic
en les activitats empresarials), o amb una avaluacioé de caracter
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global -I'avaluacié idonia en certa manera—; aixo és, I'avaluacio de
tots els impactes estimats en el conjunt de la poblacié afectada
per la norma, la qual inclou I'impacte sobre I'"Administracié de la
Generalitat i sobre les administracions locals de Catalunya, en el
nostre cas.

Sens dubte, aquesta avaluacio global, ideal en termes d'idoneitat,
no pot fer-se en el moment en qué ens trobem i per qualsevol
iniciativa normativa que es presenti per ser aprovada. L'avaluacié
de caracter integral només es pot plantejar en un moment molt
meés avancat del procés d'implantacio de la cultura de la qualitat
normativa, quan ja hagim caminat un bon tram del cami tot just
ara encetat.

La Direccié de Qualitat Normativa és la unitat responsable que
aquest procés arribi a bon port i, per aixo, li han estat encomana-
des les funcions d’assessorament als departaments de I'Adminis-
tracio de la Generalitat que aixi ho requereixin, en aquesta nova
tasca d’avaluacié de l'impacte normatiu. També correspon a la
Direccio oferir les metodologies de referéncia i els instruments in-
dispensables per complir aquesta nova politica publica de millora
de la qualitat normativa.
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La cultura de la qualitat normativa ha de ser, pero, integrada i as-
sumida per les unitats directives dels diferents departaments de
I’"Administracié de la Generalitat amb facultats de decisié respecte
de la necessitat d'adoptar una nova regulacié normativa o de mo-
dificar la regulacié vigent.

Les experieéncies comparades ens ensenyen, pero, que cal implan-
tar de manera gradual tant la cultura de la qualitat normativa com
els instruments i les metodologies adequats. Existeixen clares ne-
cessitats de formaci6 del personal de ’'Administracié encarregat
de les avaluacions d'impacte normatiu, i alhora es donen les difi-
cultats inherents a la posada en marxa de qualsevol nova politica
publica.

Per tot aix0, la implantacié de la politica de millora de la qualitat
normativa esta presidida per la cautela, per la decisié de fer els pri-
mers passos sense precipitacio, ni grans expectatives, ni grans ac-
cions més enlla de les que la mateixa normativa ens obliga avui.
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El decret de simplificacié i la reduccio
de carregues administratives per a les
activitats economiques: el primer pas

A Catalunya, I'avaluacié de I'impacte normatiu es preveu per pri-
mera vegada pel Decret 106/2008, de 6 de maig, de mesures per
a l'eliminacié de tramits i la simplificaciéo de procediments per
facilitar I'activitat econdmica, en compliment del Pla de les 48
mesures aprovat I'any 2007.

L'apartat primer de l'article 4 d’aquest Decret estableix que:

“Les propostes de disposicions de caracter general i d'avantprojec-
tes de llei que elaborin els departaments de 'Administracio de la Ge-
neralitat, a més de la documentacio preceptiva que determinen la
legislacio sobre procediment i regim juridic de 'Administracio de la
Generalitat i la legislacié sectorial que sigui d’aplicacié, han d’anar
acompanyades amb un informe d’avaluacié de I'impacte de les me-
sures proposades, que formara part de l'expedient de tramitacio de
la proposta.”

El mateix article 4, en l'apartat segon, preveu que el Govern de la
Generalitat ha d’aprovar una Guia de bones practiques per a l'ela-
boracié i la revisié de la normativa, “en la qual s’han d'especificar els
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principis, els criteris i les recomanacions que cal sequir per tal de ga-
rantir que no s'estableixen obligacions o carregues administratives
que no estiguin prou justificades”.

Mentre no estigui aprovada aquesta Guia de bones practiques,
I'avaluacié de Iimpacte regulatori en la fase d'elaboracié de les
disposicions de caracter general que poden afectar I'activitat eco-
nomica (avaluacio ex ante) s’ha de referir només a l'impacte de
les mesures proposades per la norma en les empreses i I'activitat
economica.

En concret, I'informe d'impacte regulatori ha d'identificar i quanti-
ficar les carregues administratives que la norma projectada gene-
rara per a les empreses i les ha de justificar, per tal de possibilitar
la verificacié, un cop aprovada la norma, que aquesta compleix
els criteris de simplificacié administrativa. Aixi ho regula I'apartat
tercer de l'article 4 del Decret 106/2008, de 6 de maig:

“L'informe d’avaluacio d'impacte requlatori ha d'especificar detalla-
damenten quin sentit lelaboracio de la norma ha sequit els principis,
criteris i recomanacions que la Guia estableix, i ha de quantificar les
carregues administratives que la nova norma genera a les empreses,
utilitzant metodologies de referéncia.
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Aquest informe serveix de punt de partida per possibilitar la verifi-
cacio, un cop aprovada la norma, que aquesta compleix els criteris
de simplificacié administrativa en el sentit que no crea obligacions
0 carreques administratives per a les empreses que no estiguin prou
justificades. En qualsevol moment es poden fer informes posteriors a
I'aprovacié de la norma, sobre I'avaluacid de I'impacte reqgulatori de
les normes en vigor, incloses les que ja han estat informades d’aquest
aspecte en la seva tramitacio.”

Per tant, una rigorosa avaluacio de les carregues administratives
en el procés de gestacio i elaboracié d'un projecte normatiu ha de
permetre avaluar la necessitat i proporcionalitat de les carregues
administratives que es preveuen en el projecte a fi de reduir totes
les que no estiguin suficientment justificades i, al capdavall, mini-
mitzar els costos administratius per a aquells que volen exercir, 0
exerceixen, activitats economiques.

S’entén per cost administratiu el cost econdmic que suposa, per a
les empreses o la ciutadania, realitzar les tasques administratives
o de gestié necessaries per complir la normativa vigent. Aquest
cost inclou les tasques que també es farien si no existis la norma
concreta que cal complir.
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La carrega administrativa s'identifica com la part del cost adminis-
tratiu que es deu exclusivament a les exigéncies imposades per
la normativa vigent i que es converteix en una obligaci6 de pre-
paracio i subministrament de dades a 'Administracio publica o a
tercers; aixod és, en una obligacié d'informacié, en una obligacié
legal o reglamentaria de preparar, subministrar o tenir a disposi-
cio algun tipus d'informacio. Son exemples de carregues adminis-
tratives:

- obtenir, tenir i actualitzar o modificar algun tipus de titol
juridic habilitant: autoritzacid, llicéncia, permis o, fins i tot,
certificacio

- obligacié de comunicacio previa

- obligacié de comunicacié de dades a I’Administracio publica
0 a tercers

- inscripcié obligatoria en un registre (public o privat)

- elaboracié i presentacié de documents, informes, estudis o
avantprojectes i projectes técnics

- obligacions de formacié (individual o de plantilla)

- obtencid i presentacié d'acreditacions

- obtencid i presentacidé de determinats carnets, distintius,
etiquetes

- obtencié de consentiments de tercers

presentacié de factures o altres documents comptables
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- tenir documentacié a disposicié del personal inspector de
I’"Administracié publica o de tercers

- tenir documentacié a disposicié de tercers

- obligacio de contractar tercers per complir obligacions legals
o reglamentaries

La primera metodologia de referencia:
el manual de costos estandard

Per tal d'identificar i de quantificar les carregues administratives,
i aixi elaborar lI'informe dimpacte regulatori previst pel Decret
106/2008, de 6 de maig, la Direccié de Qualitat Normativa ha
posat en mans dels departaments de I'’Administracié de la Gene-
ralitat una primera metodologia per mesurar i reduir els costos
administratius per a les empreses: el model de costos estandard
(MCE).

El model de costos estandard constitueix avui dia la metodologia
de referéncia en els paisos més avancats en l'avaluacié de I'im-
pacte normatiu, no només a Europa, sind també en els paisos
membres de I'OCDE. La Comissié Europea també I'ha adoptat en
el marc de les avaluacions d'impacte normatiu que duu a terme.
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L'original, en anglés, del Manual Internacional del Model de Costos
Estandard ha estat elaborat i publicat per la Xarxa Internacional
de la Metodologia de Costos Estandard. Aquesta xarxa —integrada
en l'actualitat per 23 paisos- fou creada el 2003, amb l'objectiu
de difondre I'is d'una metodologia comuna per al mesurament i
per a la reduccio de les carreques administratives, i facilitar alhora
I'avaluacié comparativa i l'intercanvi d’experiéncies entre els dife-
rents paisos.

La versio en catala d’aquest manual internacional es pot consultar
a la intranet del Departament de la Presidencia, dins I'ambit de
treball de la Secretaria del Govern:
http://www.presidencia.intranet/Inet/Ambits/secretariagovern/
direccioqualitatnormativa/einesimetodologies/index.jsp

El model de costos estandard és la metodologia per quantificar i
reduir carregues administratives tant en |'avaluacié ex ante com
en l'avaluacio ex post de la regulacié normativa.

Consisteix en un metode de quantificacié de carregues adminis-
tratives que pren com a objecte d'avaluacié la norma. El mesura-
ment de carregues es fa respecte de cada regulacié i respecte dels
impactes de cada norma.
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No és aquesta, perd, I'inica manera de quantificar carregues. Que
el model de costos estandard sigui ara la metodologia de referén-
cia per a la quantificacié de carregues administratives no vol dir
que no sigui possible adaptar aquesta metodologia a la nostra re-
alitat juridica i social ni que no es puguin adoptar, entre nosaltres,
altres metodologies per a la reduccié de costos administratius per
a les empreses i, també, per a la ciutadania.

Es aquest un segon pas de l'avaluacio de la qualitat normativa
que caldra fer en un futur proper.
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