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Prologo

The OECD EI Informe sobre Mejora de la Regulacion en Espaiia de la OCDE forma
parte de una serie de informes sobre paises iniciados por la OCDE, en asociacion con
la Comision Europea. El objetivo es evaluar la capacidad de gestion normativa en los
15 estados miembros originarios de la Uniéon Europea (Austria, Bélgica, Dinamarca,
Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, los Paises Bajos,
Portugal, Espafia, Suecia y el Reino Unido). Dentro del ambito de dichos informes se
incluyen las tendencias en su desarrollo, identificando asimismo las desviaciones de las
buenas précticas definidas por la OCDE y la UE en sus directrices y politicas para la
mejora de la regulacion.

Este proyecto representa también una oportunidad para discutir sobre el seguimien-
to de los estudios multidisciplinarios de la OCDE, relativos a los paises que formaron
parte de este proceso (Austria, Bélgica, Luxemburgo y Portugal no fueron objeto de
estudio de dichos informes previos), y para dilucidar qué ha pasado con relacién a las
recomendaciones hechas en su momento. El estudio multidisciplinario de Espaiia se
publicé en 2000 [OECD (2000), OECD Regulatory Reform in Spain: Government
Capacity to Assure High-quality Regulation, OECD, Parfis].

Espafia forma parte del segundo grupo de paises sometidos a estudio — los otros
cinco son Bélgica, Finlandia, Francia, Alemania y Suecia. Los informes relativos al pri-
mer grupo, formado por Dinamarca, los Paises Bajos, Portugal y el Reino Unido, se
publicaron en mayo de 2009 y, en el segundo semestre de 2010, serd el turno de los pai-
ses restantes.

Los estudios, una vez redactados, constituirdn la materia prima para un informe de
sintesis, en el que también se tendran en cuenta las experiencias de los demads paises de
la OCDE. Serd una oportunidad para considerar los resultados de los estudios desde una
perspectiva internacional mds amplia, y para darle cuerpo a las previsiones para los
siguientes diez afios de reformas legislativas.
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AENOR
AEVAL

AGE
ASTIC

BOE
CARCE

CCAA
CEOE-CEPYME

CDGAE
CGPJ
CNMV
CGSYS
CNC
CMT
CNE
EEJ Net
ENAC
ESC
ETSI

Abreviaturas y Acronimos

Asociacion Espafiola de Normalizacion y Certificacion

Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Cali-
dad de los Servicios

Administracion General del Estado

Asociacién Profesional del Cuerpo Superior de Sistemas y Tec-
nologfas de la Informacion de la Administracion del Estado

Boletin Oficial del Estado

Conferencia para Asuntos Relacionados con las Comunidades
Europeas

Comunidades Auténomas

Confederaciéon Espaiiola de Organizaciones Empresariales —
Confederacion Espaiiola de la Pequefia y Mediana Empresa

Comision Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos
Consejo General del Poder Judicial

Comisién Nacional del Mercado de Valores

Comision General de Secretarios y Subsecretarios
Comisién Nacional de la Competencia

Comisién del Mercado de las Telecomunicaciones
Comisién Nacional de Energia

Red Extrajudicial Europea

Entidad Nacional de Acreditacion

Consejo Econémico y Social

Instituto Europeo de Estandares de Telecomunicaciones
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FEMP
GAN
INAP
ITU
PYMES
REPER
SCM
SETSI

SIA
VUE

Federacion Espafiola de Municipios y Provincias

Grupo de Alto Nivel

Instituto Nacional de Administracién Publica

Unién Internacional de Telecomunicaciones

Pequefias y Medianas Empresas

Representacion Permanente de Espafia ante la UE

Modelo de Costes Estandar

Secretaria de Estado de Telecomunicaciones y para la Sociedad de la Infor-
macion

Sistema de Informacion Administrativa

Ventanillas Unicas Empresariales
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Presentacion del pais - Espana

Mh;humtm. - \ - -

Fuente: Anuario de la CIA: www.cia.gov/libraryl/publications/the-world-factbook/geos/sp.html.
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Presentacion del pais - Espana

Superficie total (1000 km?2): 506

Cultivada (1000 km?): 1784

Principales regiones/ciudades Madrid 3.132

(miles de habitantes): Barcelona 1.595
Valencia 699
Sevilla 798

Poblacién (miles): 45283

Numero de habitantes por km2: 89,5

Aumento neto (2007/06): 1,8%

Poblacién activa (miles): 22.190

Indice de desempleo 19,1% (marzo de 2010)

(% de la poblacién activa):

Producto interior bruto en miles de millones de USD: 1461,1
Per cédpita (PPA en USD): 32.000
Exportaciones de bienes y servicios (% del PIB): 26,5
Importaciones de bienes y servicios (% del PIB): 333
Moneda: Euro

Forma de gobierno: Parlamentario
Tipo de parlamento: Bicameral
Fecha de las tdltimas elecciones generales: 2008

Fecha de las siguientes elecciones generales: 2012

Estructura del estado: Unitaria

Fecha de entrada en la UE: 1986

Composicion de la cdmara principal Partido Socialista Obrero Espaiiol (PSOE) 169

(Numero de Escafios en marzo de 2008):  Partido Popular (PP) 154
Convergencia i Unié (CIU) 10
Esquerra Republicana de Catalunya (ERC) 3
Partido Nacionalista Vasco (PNV) 6
Izquierda Unida (IU) 2
Otros 6
Total 350

Nota: 2007, a menos que se indique lo contrario.

Fuentes: OECD Economic Survey of Spain 2008, OECD in Figures 2009, OECD Employment outlook 2009 y OECD
Government at a Glance 2009.
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Resumen Ejecutivo

Contexto econdomico y factores para la mejora de la regulacion

Desde el regreso de la democracia, Espaifia ha gozado de uno de los indices
de crecimiento econémico mds altos de Europa, y se ha desarrollado hasta con-
vertirse en la duodécima mayor economia del mundo. El gobierno espafiol ha
aplicado un amplio abanico de reformas econdmicas y estructurales a lo largo
de las dltimas tres décadas, centradas en la desregulacion y la liberalizacion, lo
que ha reducido el papel del gobierno en el mercado. Estas reformas contribu-
yeron a que la economia creciera continuadamente a, aproximadamente, un 3%
anual. La situacion cambi¢ drasticamente como consecuencia de la crisis finan-
ciera global. Espafia ha sido uno de los paises europeos mds afectados por la cri-
sis. En 2009, el PIB cay6 un 3,6%, invirtiendo el magnifico patrén seguido
entre 1994 y 2008. El desempleo es, en la actualidad, una de las principales pre-
ocupaciones, y se espera que llegue a su punto dlgido en 2010, rozando el 20%.
Se necesitan medidas para abordar los problemas del mercado de trabajo (en
especial su estructura dual de contratos con proteccion social y otros mas pre-
carios), el reto fiscal de reducir el gran déficit del Estado y el mercado de la
vivienda, asi como més reformas estructurales para desarrollar nuevas fuentes
de crecimiento tras el derrumbe del sector de la construcciéon. Estos son aspec-
tos subyacentes del débil crecimiento de la productividad. Aunque las diferen-
cias de los ingresos per cdpita entre las regiones se han reducido a lo largo de
las ultimas décadas, algunas zonas de Espafia siguen siendo muy pobres, sobre
todo en el sur.

La adopcién del Plan Nacional de Reformas en 2005, en cumplimiento de la
Estrategia de Lisboa, puso el enfoque en trabajar para seguir apoyando la com-
petencia efectiva en los mercados de bienes y servicios; mejorando y proporcio-
nando una mayor transparencia en la legislacién sectorial; aumentando la efi-
ciencia, modernizando la Administraciéon Publica y mejorando la balanza
comercial a través del incremento de la competitividad de las empresas. Este
marco de trabajo se aplica tanto al Gobierno central como a los dmbitos regio-
nales y locales de la administracion.
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Espafia, en general, ha basado su estrategia para la mejora de la regulacién
en la politica sobre Mejora de la regulacion de la UE. Un factor clave de la
Mejora de la regulacion en los tltimos afios ha sido, de esta manera, la UE.
Espafia es consciente de su retraso en la adopcién de las mejores practicas euro-
peas. Esto ha contribuido a priorizar la Mejora de la regulacién en la agenda del
Gobierno, como se demuestra en las tltimas e importantes iniciativas para for-
talecer los programas para la reduccion de las cargas administrativas sobre las
empresas y para reforzar la evaluacién de impacto de la legislacion nueva, asi
como en las medidas tomadas en las regiones para consolidar la gestion legis-
lativa. En algunas dreas, Espaiia ha establecido unos ambiciosos objetivos (en
especial, el objetivo de reduccién del 30% de las cargas administrativas, en
todos los niveles de la administracidn), que van mds alld de los fijados por la
Unién Europea.

Los factores internos son mds fragiles. El enfoque econdémico sigue siendo
relativamente débil, y muchas de las politicas de Mejora de la regulacién estan
dirigidas, a grandes rasgos, a los ciudadanos y usuarios de la Administracién
Publica, aunque esto estd motivado en parte por la idea de que una Administra-
cion Publica eficiente mejorard la competitividad. El Ministerio de la Presiden-
cia es consciente de que la crisis deberfa fomentar una mayor concienciacién
econdmica del coste de la legislacion, especialmente en el caso de las pymes
(que representan un porcentaje especialmente alto de la actividad econémica en
Espafia), y esta vision positiva de la Mejora de la regulacién también es com-
partida por otros responsables de los principales Ministerios. Sin embargo, a
pesar del s6lido compromiso de las empresas en los programas de reduccion de
la carga administrativa, el impetu de cambio empresarial no es tan fuerte como
en algunos otros paises europeos. En el dmbito politico, se ha de reforzar en
mayor medida la idea de que la mejora de la regulacién puede proporcionar un
apoyo real a la recuperacion econdmica. En relacion con lo anterior, han empe-
zado a surgir algunas declaraciones oficiales de alto nivel que citan a la Mejo-
ra de la regulacién como un aspecto relevante para la aplicacion de la reforma
econdmica. Se requieren mds declaraciones de ese tipo. No parece existir nin-
glin debate ni estudios académicos significativos en relacién con la Mejora de
la regulacién y sus vinculos con el crecimiento y la productividad.

Como sucede en otros paises europeos, la administracion electrénica se ha
generalizado significativamente dentro de la Administracion Publica, especial-
mente a nivel nacional, donde casi el 90% de todos los procedimientos admi-
nistrativos (equivalente al 98% de todos los casos gestionados) disponen de una
version en linea totalmente implementada (véase la Figura 1.1), lo que ha con-
tribuido a respaldar aspectos de la Mejora de la regulacién. Un factor interno
evidente es la creciente concienciaciéon de que el Gobierno ha de abordar la

MEJORA DE LA REGULACION EN EUROPA: ESPANA © OCDE 2010



RESUMEN EJECUTIVO — 15

complejidad juridica, incluyendo la complejidad proveniente de la descentrali-
zacion y la distribucién de competencias legislativas y administrativas en los
diferentes escalones de la administracién. En general, no obstante, el compro-
miso sostenido con la mejora de la regulacion sigue siendo fragil y desigual en
la clase administrativa y politica.

Contexto de Administracion Publica para la mejora de la regulacion

Espafia ha experimentado profundas transformaciones en las ultimas déca-
das. Esto se ha debido, en parte, al ingreso en la Unién Europea en 1985, que
modificé el contexto legislativo y afectd a las tradiciones legales (como tam-
bién ha sucedido en otros estados miembros de la UE). También se han produ-
cido importantes cambios desde dentro:

 Descentralizacion. El proceso de transferencia de poderes y competen-
cias ha transformado Espafia en un pais con un alto nivel de descentraliza-
cion (véase también el Cuadro 2.2). El proceso sigue en marcha. Las trans-
ferencias han evolucionado a través de una sucesién de etapas que
comenzaron con la aprobacion de una nueva Constitucién en 1978, refor-
zadas por las decisiones del Tribunal Constitucional. La velocidad y el
alcance de la descentralizacién han variado, pero, en la actualidad, la tota-
lidad de las 17 comunidades auténomas han desarrollado un fuerte senti-
miento de identidad regional y politica, y son, efectivamente, auténomas
en sus dreas de competencias transferidas, dentro del marco de la Consti-
tucion. Cada una de ellas ha establecido sus instituciones, administracion
y marcos juridicos y legislativos. También se esta tratando el aspecto de la
representacion parlamentaria de las regiones, a través del debate sobre la
reforma del Senado en relacién con su representacion territorial.

¢ Desarrollo de la Administracion Publica. La Administracion Publica ha
experimentado una profunda remodelacién para encajar en el nuevo con-
texto de democracia y descentralizacion !. Desde principios de la década
de los 80 del siglo pasado, el Gobierno ha acometido unos esfuerzos sig-
nificativos para mejorar la eficiencia de su sector publico a través de la
profesionalizacién del funcionariado, la reestructuracién organizativa, la
reconversion legal y la privatizacion. Queda todavia camino por recorrer,
sin embargo. El legado corporativista y las tradiciones juridicas siguen
estando en vias de adoptar un enfoque mds moderno, especialmente en lo
que a la mejora de la transparencia se refiere. Los cambios parecen suce-
derse lentamente 2. Las tradiciones corporativistas y juridicas siguen estan-
do en vias de adoptar un enfoque mds moderno, especialmente en lo refe-
rente a mejorar la transparencia e imbuirse de una perspectiva que tenga
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mds en cuenta la economia en el proceso legislativo. También se acepta
generalmente que el sistema judicial requiere una modernizacion. Sin
embargo, existe la conciencia de que la calidad y la eficiencia de la admi-
nistracién publica son importantes para la competitividad, de la necesidad
de cambios y de la importancia de perspectivas (tanto econémicas como
sociales) mds amplias. La modernizacién de la Administracién Publica
sigue siendo uno de los principales puntos de la politica del Gobierno, y
la administracién electronica se estd desplegando efectivamente para
fomentar el cambio.

La descentralizaciéon y la modernizacion de la Administracién Publica
siguen siendo elementos clave para la profundizacién de los cambios y la con-
tinuacién del desarrollo y los ajustes pertinentes. Especificamente, hace poco
tuvo lugar una importante reestructuracion del ejecutivo del Estado, en abril de
2009 3. El objetivo era racionalizar la estructura y hacerla més efectiva 4, con
vistas a acelerar la implementaciéon del denominado Plan E (Plan de Estimulo
de la Economia y del Empleo) 3, lanzado para contrarrestar la crisis econémica.
Ademads de estos cambios, el Presidente del Gobierno cuenta ahora con el apoyo
de un tercer Vicepresidente. La creacion de una nueva Vicepresidencia —el
Ministerio de Politica Territorial — refleja la decision de articular la accion del
Gobierno en tres lineas principales: recuperarse de la crisis econémica y crear
empleo; llevar a cabo reformas para introducir a Espafia en el siglo xx1; y for-
talecer la cohesidn social y territorial . Para aumentar la trascendencia de la
politica territorial, el Ministerio de la Presidencia ha asumido las competencias
sobre la Funcién Publica que dependian del anterior Ministerio de Administra-
ciones Publicas.

Desarrollo de la Mejora de la regulacion y principales conclusiones de este estudio
Estrategia y politicas para la mejora de la regulacion

Se ha producido una serie de avances positivos desde el informe de la OCDE de
2000, especialmente en el pasado reciente. Espafia llegé tarde, relativamente, a la
Mejora de la regulacién. En general, la concienciacion sobre la Mejora de la regulacion
ha aumentado significativamente. En algunos aspectos, como la reduccién de las car-
gas administrativas, Espafia estd estableciendo ahora unos ambiciosos objetivos. El
Real Decreto para reforzar la evaluacién de impacto es menos ambicioso, pero parece
sefialar un cambio de direccidn, basado en la decision colectiva del Gobierno y referen-
te a que hacian falta medidas. Se han tratado otros aspectos, como la gestion de la UE
y el acceso a la legislacion. Se le dijo al equipo de estudio internacional de la OCDE
que Espafia estd, en la actualidad, “trabajando muy duro” para resolver los problemas
y para eliminar el retraso que se percibe con el resto de Europa, sentando a la vez las
bases para progresar en el futuro.
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El compromiso politico con la mejora de la regulacion, y la importancia de una
politica legislativa efectiva para la recuperacion econémica, se deben poner mas en
un primer plano. El compromiso politico con la mejora de la regulacion estd empe-
zando a arraigarse, como demuestra la adopcion del Plan de Accién Nacional para la
reduccién de cargas administrativas del Consejo de Ministros. Este fue un gran impul-
so hacia delante, pero todavia no se han sumado al mismo todos los actores. El proce-
so podria fomentarse estimulando el debate sobre la Mejora de la regulacion y sobre lo
que puede aportar a la economia y la sociedad. Los elementos necesarios para dicho
debate ya estdn presentes. Se ha establecido un claro vinculo entre el programa de
reduccién de las cargas administrativas y la competitividad empresarial. También hay
una concienciacion cada vez mayor de los riesgos planteados por el aumento indefini-
do de la legislacién y de su complejidad.

Existe una necesidad, cada vez mas importante, de una estrategia mas clara e
integrada en relacion con la Mejora de la regulacion. Esto se podria decir de algu-
nos otros paises de la UE, aunque las estrategias son cada vez mds evidentes. Espafia
dio comienzo con una gama de politicas separadas, que destacan por si mismas los pro-
gresos efectuados. Con el enfoque actual se busca subsanar esta situacion. El Plan de
Accién Nacional para la Reduccion de Cargas Administrativas pretende ser una estra-
tegia global que enlace aspectos diversos de la agenda de la Mejora de la regulacion,
incluyendo no solo la reduccion de dichas cargas, sino también elementos referentes a
la valoracion del impacto, la cooperacién, la comunicacion, la formacién y la evalua-
cion. La recomendacién del informe de la OCDE de 2000 relativa a la adopcidn, en el
ambito politico, de una estrategia sobre la reforma legislativa que estableciera objetivos
y marcos de trabajo claros para la implementacién sigue gozando, sin embargo, de rele-
vancia, ya que queda un cierto camino por recorrer en lo que a la integracion, en la prac-
tica, se refiere. El equipo de estudio internacional de la OCDE estimé que se habia de
acometer mds trabajo para conectar los diferentes elementos, en especial la reduccién
de las cargas y la evaluacion de impacto. Por ahora, no hay un objetivo neto para la
reduccién de las cargas, que sefiale claramente que las dos politicas estdn bien conjun-
tadas. El titulo del Plan de Accién también implica que el principal énfasis esta en la
reduccion de las cargas administrativas, mientras que una politica legislativa bien rema-
tada es mucho mas que eso. La necesidad de fomentar la recuperacion econémica es
una oportunidad para explicar como una estrategia general mds amplia seria de utilidad
para ello. Por ejemplo, no se deberia hacer hincapié sélo en los aspectos de recorte de
gastos de una estrategia integrada a través de la reduccion de las cargas administrativas,
sino también en su capacidad para estimular la actividad empresarial y para aumentar
la eficiencia del sector publico.

Faltan algunos importantes aspectos de una estrategia efectiva sobre la Mejo-
ra de la regulacion, y hay otros que necesitan un refuerzo. Entre dichas carencias
podemos citar la necesidad de una politica mas clara sobre la consulta publica, la
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modernizacién del enfoque para la aplicacion y un acercamiento mayor a la simplifica-
cion legislativa y la calidad juridica. También falta fortalecer las conexiones entre los
procesos relacionados, por ejemplo asegurdndose de que los procesos de reduccion de
las cargas a posteriori se vean acompafiados integramente de una evaluacién de impac-
to a priori.

Espana se enfrenta a significativos retos estructurales para el desarrollo de la
mejora de la regulacion en un estado descentralizado, un problema plenamente
reconocido. EI Gobierno central entiende que el liderazgo desde el centro es importan-
te. En el pasado reciente, ha lanzado una serie de prometedoras reuniones y didlogos
estructurados para llevar esto adelante. También ha adoptado iniciativas a través del
desarrollo de acuerdos sobre la Mejora de la regulacion con las Comunidades Auténo-
mas (se ha firmado un Convenio de colaboracién con Cantabria y se espera que le sigan
otros). No obstante, es demasiado temprano para ofrecer una opinién sobre los resulta-
dos, y se requerird una atenta supervision para asegurar firmemente los avances. La
descentralizacién se ha desarrollado rapidamente y los sistemas para gestionar sus con-
secuencias se han de poner al dia, en un contexto donde hay relativamente pocas insti-
tuciones que engloben la totalidad del pais (el sistema judicial es una notable excep-
cién). El Estado central a menudo no puede imponer su criterio, sino que debe cooperar
y promover la actividad de las CC. AA. Esto representa un reto, ya que la Mejora de la
regulacion se ha de desplegar a lo largo de distintos niveles de gobierno. El inconcluso
proceso de descentralizacidon también ha conllevado dificultades en la gestion efectiva
de la cascada legislativa y también de la hipertrofia legislativa que ha acompaiado,
inevitablemente, a la transferencia de competencias. Para que se efectien avances, el
enfoque ha de ser firme y enérgico. El equipo de estudio internacional de la OCDE con-
sider6 que la desconexidn entre el &mbito central y lo que sucede en los niveles inferio-
res es todavia significativa.

La descentralizacion, por otra parte, proporciona oportunidades que se han de
aprovechar. Entre las ventajas potenciales se incluye la competencia amistosa en el
desarrollo de buenas practicas de Mejora de la regulacion, lo que no se ha aprovecha-
do totalmente todavia.

Comogquiera que, por ahora, no hay una estrategia clara sobre Mejora de la
regulacion, la comunicacion es escasa. Sin una estrategia nitida, no es posible poner
nada en claro. Existe una comunicacion significativa sobre las iniciativas referentes a la
administracién electrénica, pero no mucho més. Esto afecta no solo a las partes intere-
sadas externas que podrian querer «inmiscuirse» en la Mejora de la regulacion si supie-
ran de ella, sino también a los diferentes 4mbitos administrativos y, por supuesto, a los
Ministerios. El equipo de estudio internacional de la OCDE recibié un mensaje de un
amplio abanico de partes interesadas de dentro y fuera de la administracién: la comuni-
cacion no es sélida y no hay una postal clara de lo que se estd haciendo ni de quién lo
estd haciendo. No existe un debate académico significativo sobre la Mejora de la regu-
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lacién (el enfoque se pone mds en la politica publica), que contribuirfa a aumentar su
trascendencia. Parece, sin embargo, que la comunicacion se ha mejorado recientemente,
tanto entre Ministerios, a través de la implementacién del programa de reduccion de las
cargas administrativas, como entre los diferentes niveles de la administracion.

Existe la necesidad de planificar evaluaciones sistematicas y objetivas de las
principales politicas y programas para la mejora de la regulacion. En el estado de
cosas actual, el sistema es autorreferente, sin un mecanismo de responsabilidad claro
(oficina de auditoria o a través del parlamento, por ejemplo). La evaluacién contribuye
a mejorar los estdndares, la concienciacion y la coherencia, a respaldar el impulso
adquirido y a destacar lo que estd funcionando bien y menos bien. Con el cambio de
estatus de la AEVAL, no estd claro qué institucién podria llevar a cabo esta funcion.

Igual que en otros paises, la administracion electrénica es un factor que puede
romper barreras e introducir cambios. Existe un gran interés en el desarrollo y el res-
paldo a la administracién electrénica en general. La administracion electrénica se basa
en unas politicas y programas que, aparentemente, cubren un abanico amplio de secto-
res y estan bien arraigados, y esto dentro de un marco juridico sélido. Se ha hecho hin-
capié explicitamente en mejorar la transparencia, la eficiencia y la calidad de la asisten-
cia y los servicios prestados a los ciudadanos y a las empresas. Los servicios publicos
en linea se han desarrollado significativamente en el pasado reciente. Hay un amplio
uso de la administracion electronica para aplicar el Plan de Accién de reduccién de las
cargas administrativas. Empero, examinar la profundidad del compromiso y de los
resultados practicos escapaba del alcance de este informe. Es importante que los dere-
chos incluidos en la legislacién de 2007 relativa al acceso de los ciudadanos a la admi-
nistracion se traduzcan en realidades concretas. El progreso de la implementacién mar-
cha bien, de acuerdo con el Gobierno a nivel nacional. Es también importante que la ley
se implemente en la administracion de los dmbitos regional y, sobre todo, local.

Capacidades institucionales para la mejora de la regulacion

Desde el altimo informe de la OCDE se han producido avances, y la reciente
ampliacion de las responsabilidades del Ministerio de la Presidencia es un movi-
miento positivo. La Mejora de la regulacion actiia ahora como eje del Gobierno y debe-
ria adquirir una relevancia mayor como resultado de los cambios en Presidencia. Este
estatus central es todavia en parte tedrico, y se ha de trasladar a la practica. Ahora ya se
debe abordar la agenda de reformas en toda su complejidad y profundidad. El estable-
cimiento de un Grupo de Alto Nivel para las cargas administrativas es otro movimien-
to positivo. También se han establecido las estructuras institucionales necesarias para
seguir profundizando en la administracién electrdnica.

Las capacidades institucionales para la mejora de la regulacion contaran con
la ayuda de un cambio de cultura cada vez mayor en la Administraciéon Publica.
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Como en muchos otros paises europeos, la cultura de la Administracién Publica en
Espafia se encuentra en un proceso de adaptacién y cambio. Sigue predominando una
cultura legalista, que obstruye el aumento de la transparencia y la eficiencia, asi como
la aplicacion de una perspectiva mds econdmica a la gestion legislativa. Para apoyar
cualquier aspecto generalmente se cita alguna ley, pero existe la conciencia de la nece-
sidad de cambios. El reto es ahora diseminar los nuevos enfoques mas alld del peque-
flo pero significativo nicleo de Ministerios y organismos que ya han hecho grandes
avances. En el ambito politico, se han de acometer mayores esfuerzos para aumentar la
concienciacion al respecto. La administracion electrénica se estd usando bien para
fomentar el cambio.

La tradicion de acciones auténomas ha de evolucionar hacia un enfoque mas
colectivo. Uno de los principales retos a los que se enfrenta Espaiia en esta etapa es que
los Ministerios cambien su mentalidad de actores individuales en la gestion legislativa
y de (en el caso de algunos) impulsores de la Mejora de la regulacién a otro enfoque
mds colectivo y coordinado, aunando sus esfuerzos a la responsabilidad de coordina-
cion del Ministerio de la Presidencia. Los Ministerios (como ya se indic en el informe
de la OCDE de 2000) son bastante auténomos y siguen sus propias iniciativas (por
ejemplo, el Ministerio de Medio Ambiente con relacion a la evaluacion de impacto), lo
que también refleja en parte el hecho de que las politicas sobre mejora de la regulacion
han sido, hasta ahora, fragmentadas e incompletas. Existe una cierta confusién entre
actividades y funciones a menudo descoordinadas.

Hay algunos prometedores elementos sobre los que trabajar para mejorar las
capacidades de la Mejora de la regulacion, comenzando con la unidad del Minis-
terio de la Presidencia. Se han de desarrollar capacidades para llevar adelante la agen-
da de la Mejora de la regulacion y para afianzar su sostenibilidad a lo largo de los ciclos
politicos. Ya estdn instaurados los elementos de un marco de trabajo prometedor. Entre
ellos, la unidad del Ministerio de la Presidencia (la Subdireccion General de Mejora y
Simplificacién de la Regulaciéon Procedimental) y otros defensores de una gestion
legislativa efectiva de otros Ministerios, entre los que podemos citar el Ministerio de
Economia y Hacienda (politica de competencia y pymes, siendo también un lider en la
evaluacién de impacto y en la transposicion de la directiva de servicios de la UE), el
Ministerio de Industria, Turismo y Comercio (sociedad de la informacién) y la Autori-
dad de la Competencia (desarrollo de la evaluacién de impacto). Se puede decir que,
muy informalmente, parece estar tomando forma un grupo interno de responsables, que
actuaria como motor de cambio, con un potencial prometedor pero muy difuminado.
Este movimiento se basa a menudo en el compromiso personal de los responsables
clave, quizd menos en la politica oficial de los Ministerios, y, ciertamente, no es repre-
sentativo de la administracién en general. Esto significa que las capacidades institucio-
nales siguen siendo vulnerables y presentan una necesidad cada vez mads urgente de
refuerzo a largo plazo. Se ha de animar a algunos actores a que adopten una funcién
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mds importante. Este podria ser el caso, por ejemplo, del Ministerio de Politica Territo-
rial, que es responsable de la colaboracion con las Comunidades Auténomas.

El Consejo de Estado y la AEVAL son otros actores clave. El Consejo de Estado
desempefia una funcion clave de vigilancia en el desarrollo de los anteproyectos de
leyes y reglamentos en su camino al Consejo de Ministros, pero también actia como
asesor del Gobierno, en términos mds generales. La Agencia Estatal de Evaluacion de
las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios (AEVAL), que opera con una cierta
independencia del Ministerio de la Presidencia, tiene la obligacién de mejorar el rendi-
miento de los servicios publicos y de difundir, entre el ptiblico general, los efectos de
las politicas publicas.

En primer lugar, se ha de fortalecer la funcion del Ministerio de la Presidencia
como coordinador y defensor de la mejora de la regulacion. Las ampliadas respon-
sabilidades del Ministerio de la Presidencia parecen haberse adquirido mds por defecto
que de forma deliberada, siendo la mejora de la politica territorial, mds que la Mejora
de la regulacion en sfi, la prioridad clave de la remodelacién del ejecutivo. La unidad de
la Presidencia sobre la Mejora de la regulacion es relativamente pequefia si se compa-
ra con el tamaio del pais o con las unidades instauradas en otros paises europeos. No
concuerda todavia con las propuestas establecidas en el informe de la OCDE de 2000,
que aconsejaban una unidad de supervision con autoridad juridica para dar recomenda-
ciones al Consejo de Ministros, unas capacidades adecuadas de coordinacién y sufi-
cientes recursos y fuentes de informacién como para proporcionar una opinién indepen-
diente sobre asuntos legislativos. Sin embargo, ahora reagrupa elementos clave de la
Mejora de la regulacion, como la evaluacion de impacto, la estrategia de reduccién de
las cargas administrativas y la simplificacion y consolidacién de la estrategia referente
a la administracién electronica. Dispone de importantes enlaces con otras funciones
clave dentro del Ministerio de la Presidencia, como las relaciones con el Parlamento y
la gestion de la agenda del Consejo de Ministros. Un problema pequefio, pero signifi-
cativo a la par, es el nombre de la unidad, que no refleja una responsabilidad central y
con vision de futuro para la Mejora de la regulacion.

El fortalecimiento del Ministerio de la Presidencia también requerira una red
de coordinacion mas sdlida e integrada en toda la administracion central. En
general, el sistema espaifiol no adopta un enfoque sistemadtico frente a la coordinacién
en la elaboracidn de politicas y leyes, lo que refleja la naturaleza auténoma de la admi-
nistracién. Se ha creado un pequefio nimero de comités de alto nivel para coordinar
las politicas en algunos sectores clave, como la economia, y hay una Comisién Gene-
ral de Secretarios de Estado y Subsecretarios (CGSYS) para la preparacion de las reu-
niones del Consejo de Ministros. Las Secretarfas Generales Técnicas de cada Ministe-
rio supervisan la redaccion de las leyes, asi como el presupuesto y otros recursos. Un
importante avance para la Mejora de la regulacion ha sido el establecimiento de un
Grupo de Alto Nivel para el Plan de Accidon de Reduccion de Cargas Administrativas.
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No hay ningtn dispositivo especifico para la evaluacién de impacto. Los dispositivos
actuales no son Optimos para incrementar la trascendencia de la Mejora de la regula-
cioén y utilizar la energia del nicleo de defensores de la Mejora de la regulacion. El
marco de apoyo institucional para la reduccion de las cargas administrativas se podria
utilizar como inspiracién para reforzar otras partes de la politica de Mejora de la regu-
lacion. Dispone de una serie de puntos fuertes: un objetivo declarado claramente; una
metodologia explicita; una estructura de apoyo para ayudar a los Ministerios a lograr
sus metas y un mecanismo de direccidén/supervision a través del Grupo de Alto Nivel.
Esto contrasta positivamente con el marco institucional para la evaluacién de impac-
to, por ejemplo.

Otro aspecto importante: se estan gestionando las necesidades formativas
relacionadas con la Mejora de la regulacion. Més alld de la formacién tradicional
al funcionariado, en respaldo del desarrollo legislativo, supervisada por el Ministerio
de la Presidencia, y de los cursos impartidos por el bien asentado Instituto Nacional
de Administracién Publica (INAP), el Ministerio de la Presidencia ha ido desarrollan-
do una formacién especial sobre los reformados procedimientos de evaluacién de
impacto, que se estd desplegando progresivamente. Este esfuerzo representa una
parte importante del trabajo requerido para reforzar el cambio de cultura entre los
Ministerios.

No hay un organismo de vigilancia externo y especifico para la Mejora de la
regulacion, aunque el Consejo de Estado y la AEVAL desempefnan una parte de
esta funcion. Cada vez mds paises han instaurado un organismo auténomo y externo a
la administracion para fomentar la presién para el cambio y dar publicidad a los avan-
ces y/o se han rodeado del apoyo de oficinas nacionales de auditoria para evaluar el pro-
greso logrado. Por ejemplo, ACTAL, en los Paises Bajos, y la Oficina Nacional de
Auditoria, en el Reino Unido, han desempenado un papel significativo en el apoyo a los
avances hacia la mejora de la regulacion. El Consejo de Estado representa, no obstan-
te, una influencia externa importante.

La funcion del Parlamento en la Mejora de la regulacion es importante y, hasta
ahora, se ha desdenado. Aparte de los asuntos referentes a la UE, el Parlamento no
estd todavia especificamente organizado para la Mejora de la regulacion y no existen
estructuras para encarar la calidad normativa como parte del proceso legislativo, como
si encontramos en otros paises europeos. Parece que el Parlamento debe asumir toda-
via la relevancia de la agenda para la mejora de la regulacion.

Transparencia a través de la consulta y la comunicacion
La consulta publica se ha basado tradicionalmente en requisitos legales y pro-

cesos estructurados. El requisito general de consulta estd consagrado en la Constitu-
cion y en la Ley de Organizacién y Funcionamiento de la Administracion General del
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Estado de 1997, junto con requisitos juridicos especificos (principalmente respecto de
la normativa reglamentaria). Se estd comprobando si se han satisfecho los requisitos
legales, una omision al respecto se podria llevar ante los tribunales. Hay una extensa
red de grupos consultivos, y existe el requisito formal de contar con ellos. Los agentes
sociales (entre los que se incluyen los consumidores, asi como los sindicatos y emplea-
dores) también desempefian una importante funcion.

Los procesos para la consulta piiblica son bastante variados, y la transparencia
se ha establecido como un principio clave en los altimos anos. El Gobierno central
hace notar que el Cédigo de Buen Gobierno, aprobado en 2005, instaura la transparen-
cia como uno de los principios éticos que deben guiar el comportamiento de los miem-
bros del Gobierno, junto con la integridad y la responsabilidad. Desde hace algin tiem-
po se ha desplegado un amplio abanico de procesos, desde la consulta a grupos
organizados a procesos dirigidos directamente a las partes interesadas de la sociedad,
pasando por procedimientos de informacion publica y la consulta electrénica, que abre
el proceso a un publico mayor. También se han reducido el nimero de 6rganos consul-
tivos, como ya se recomendé en el informe de la OCDE de 2000. La consulta también
se desarrollé de manera informal.

No obstante, parece que los procesos y la transparencia en general se podrian
mejorar. El equipo de estudio internacional de la OCDE recibi6é un mensaje de varias
partes interesadas: hay cabida para la mejora. Parece que puede haber problemas rela-
tivos a la exclusion, la calidad de la informacion recibida, la falta de retroalimentacion
y procesos de consulta, que tienen lugar demasiado tarde y no dan el tiempo adecuado
para darles respuesta. Se destacé que no hay un enfoque estructurado y que los Minis-
terios, de forma auténoma, toman sus propias decisiones. No hay unas directrices, for-
males o de otra indole, mas all4 del requisito legal de que se ha de efectuar una consul-
ta, y los Ministerios actian libremente al respecto, como estiman mas oportuno. Igual
que en otros paises, en los que se deja a los Ministerios determinar por ellos mismos
qué procesos utilizan, parece que hay una gran diversidad en el funcionamiento. Por
ejemplo, algunos Ministerios parecen ser totalmente conscientes del potencial de la
consulta electrénica, otros no. Como ya se propuso en el informe de la OCDE de 2000,
una mejora util serfa una simplificacion de los principios de consulta establecidos en la
Ley de la administracion, y el fomento del uso de métodos mds abiertos, junto a los pro-
cesos tradicionales.

La comunicacion publica sobre la legislacion ha mejorado desde el informe de
la OCDE de 2000, y podria ser todavia mas importante. Se ha implementado la
recomendacion del informe de la OCDE de 2000, referente a una dnica fuente de auto-
rizacion para la legislacion, con el fin de aumentar la transparencia frente a los usuarios
y promover una racionalizacion de las normas ministeriales. Se trata de un gran paso
adelante. El acceso a la legislacién sigue siendo un problema. Apoyandose en las expe-
riencias positivas de otros paises, se deberian tomar medidas adicionales, como la crea-
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cion de un portal Gnico para acceder al corpus y a la circulacién de nuevas normativas,
asi como a sus fechas de entrada en vigor.

El desarrollo de legislacion nueva

La actividad legislativa estd aumentando de forma constante, lo que represen-
ta el motivo para una preocupacion considerable. En un informe de 2009 se da a
entender que la actividad legislativa se ha multiplicado por diez desde principios de la
década de los 80 del siglo pasado, representando una gran parte de la misma las Comu-
nidades Auténomas, lo que esté vinculado al proceso de descentralizacion. El equipo de
estudio internacional de la OCDE tuvo constancia de que la constante produccion de
normativas estd complicando el sistema juridico. Muchas normas estdn obsoletas, los
cambios son frecuentes y muchos entrevistados declararon que era de vital importancia
evitar la creacién de nuevas cargas juridicas innecesarias. Existe un claro vinculo con
la necesidad de instaurar un eficiente proceso de evaluacién de impacto de la legisla-
cién nueva, en el que el Gobierno se ha embarcado, asi como de reforzar otras politi-
cas normativas, como la simplificacion legislativa.

La proyeccion de legislacion nueva es solo un pequeno escalén del proceso legis-
lativo. El programa de politica general del Gobierno establece las lineas generales de
lo que se puede esperar, pero no hay mucho aparte de esto. La informacién no se hace
publica. La transparencia y un enfoque mads eficiente a la elaboracion de politicas y nor-
mas se verian respaldados por un sélido mecanismo de planificacion. Cada vez més pai-
ses europeos disponen de esta herramienta.

La Ley de Organizacion y Funcionamiento de la administracion General del
Estado de 1997 fue un hito para el establecimiento de importantes principios para
la preparacion de la legislacion. En la Ley se incluyeron una serie de relevantes prin-
cipios, como la consulta y la evaluacion del impacto legislativo. No obstante, llegd a
oidos del equipo de estudio internacional de la OCDE que la cultura administrativa
sigue siendo formal y legalista, con complicaciones internas innecesarias, y que existe
la necesidad de mds reformas en la Administracién Puablica para incluir buenas practi-
cas legislativas, asi como un apoyo practico. En particular, apareceria la necesidad de
respaldar los principios de 1997 con una mayor supervisién y apoyo a los Ministerios,
con el fin de garantizar que los principios se incorporan a la prictica. De lo anterior
emergeria una posible debilidad del sistema espafiol de Administraciéon Piblica, que
serfan las dificultades y retrasos en el desarrollo de las leyes y su traduccién a regla-
mentos (se tardé mds de diez afios en convenir un Real Decreto en aplicacion de las dis-
posiciones sobre la evaluaciéon de impacto de 1997), lo que acarrea que leyes que son
utiles a veces no se trasladen a la préctica.

La calidad de la legislacion parece ser un problema que requiere mas atencion.
En el informe de la OCDE de 2000 se expresaron inquietudes sobre este aspecto de la
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calidad legislativa, y se puso en conocimiento del equipo de estudio internacional de la
OCDE que esto seguia siendo un problema, aunque la profundizacién en el mismo esta-
ba fuera del alcance de este informe. El Gobierno establecié unas directrices en 2005
para normalizar los enfoques relativos a la redaccién de la legislacion, pero hacen falta
mads iniciativas. Este es especialmente el caso de las PYMES. Varios paises europeos
estdn tomando sustanciales medidas para garantizar una mejor calidad legislativa. Uno
de los aspectos es agilizar la legibilidad de los textos juridicos por personas no exper-
tas en la materia, por medio de politicas de fomento de un lenguaje sencillo. La legis-
lacion compleja o confusa tiende a incrementar los costes relativos a su cumplimiento,
ya que se necesitan especialistas para interpretarla. En el Capitulo 5 se estudian otros
aspectos relativos a la simplificacion legislativa. Es inusual que el Ministerio de Justi-
cia no desempefie funcion alguna en la calidad legislativa, ya que su perspectiva es
importante.

Se le ha dado un significativo impulso potencial a la politica sobre la evaluacion
de impacto. Se ha reconocido, en general, que el sistema anterior no era efectivo. En
2009 se aprob6 un nuevo Real Decreto basado en la Ley del Gobierno de 1997, que
establecia la evaluacién de impacto como uno de sus principios. También se aprobaron
unas Directrices emitidas por el Ministerio de la Presidencia, dirigidas a promover un
enfoque mds sistemadtico e integrado. El Gobierno considera que este Real Decreto es
el buque insignia de la nueva iniciativa de Mejora de la regulacion. Una amplia gama
de partes interesadas le declararon al equipo de estudio internacional de la OCDE que
apoyaban la evaluacién de impacto y que las nuevas propuestas tenfan el potencial
necesario para que ésta se tomara mas en serio.

Se puede esperar, en consecuencia, que la evaluacion del impacto tenga un
contorno y una coherencia mas definidos. El nuevo proceso tiene una serie de ven-
tajas en comparacion con el sistema anterior. Fomenta un enfoque integrado (al
menos en lo referente a las evaluaciones de impacto obligatorias), ya que los nuevos
requisitos fusionan las obligaciones existentes en un unico informe; se hace hincapié
en el impacto econémico de la legislacion, mas alla de las consecuencias financieras,
y existe un vinculo especifico con la reduccion de las cargas administrativas; el cen-
tro de gravedad institucional se halla ahora en el centro del Gobierno, con el Minis-
terio de la Presidencia y, ademds, también se incluye la evaluacién a posteriori. El
sistema que antes se consideraba en gran medida informal y ad hoc, ahora estd con-
figurado para funcionar de un modo mas efectivo. El Gobierno espera que este decre-
to se considere como el punto de inflexién en su compromiso con la Mejora de la
regulacidn.

Sin embargo, queda trabajo por hacer para afianzar el nuevo sistema y resol-
ver sus carencias. Para que este sea un punto de inflexion, el nuevo sistema se
habra de fortalecer en mayor medida. En el informe de la OCDE de 2000, se hicie-
ron una serie de propuestas sobre cémo fortalecer la evaluacién de impacto, la consul-
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ta publica inclusive, y acerca del refuerzo progresivo de las destrezas analiticas y cuan-
titativas en la administracioén. Estos aspectos siguen siendo vdlidos. Se critic6 el enfo-
que anterior por no proporcionar unos métodos analiticos explicitos y normalizados, ni
orientacion sobre como desarrollar la evaluacion. Esto sigue siendo un punto débil. De
igual manera, las disposiciones para la consulta piblica siguen sin estar claras: no hay
un requisito especifico para ello. Empero, la consulta piblica es importante para comu-
nicarse con las partes interesadas y hacerles participes de que se estan haciendo esfuer-
z0s, pudiendo entablar asi un didlogo para fortalecer el enfoque ante el desarrollo legis-
lativo. El Parlamento también deberia recibir evaluaciones de impacto acerca de los
anteproyectos de ley.

En particular, las capacidades institucionales y los procesos para el cambio de
cultura requieren un refuerzo y también se han de fortalecer los incentivos para
el uso de las evaluaciones de impacto. La experiencia de otros paises europeos es que
la evaluacién de impacto requiere un compromiso para cambiar las actitudes y vencer
las reticencias durante un extenso periodo, respaldado por mecanismos institucionales
efectivos y por herramientas y directrices de apoyo. En Espaiia, por ahora, no hay nin-
guna disposicién explicita ni formal para el control de la calidad. El marco de apoyo
institucional se basa en gran medida en las disposiciones existentes anteriores al Real
Decreto. Aunque el Ministerio de la Presidencia, en su posicion central, es responsa-
ble de supervisar el proceso, no estd claro como lo hard, y todo parece indicar a que
los recursos necesarios para una supervision efectiva son limitados. La influencia del
Ministerio de la Presidencia es mds politica que prescriptiva. El fomento y las sancio-
nes a los Ministerios para que abandonen el enfoque demasiado legalista y efectiien
unas evaluaciones efectivas no estdn claros. Aparte de algunas partes de la administra-
cién que si se han comprometido, no hay ninguna cultura ni conjunto de herramientas
compartidas, por ahora, en relacion a la evaluacién de impacto. El apoyo efectivo a los
responsables del Ministerio correspondiente acerca de qué han de hacer es un proble-
ma asociado. Otra opcion es establecer un objetivo neto para la reduccién de las car-
gas administrativas, que exigirfa que los Ministerios prestaran atencion a la produc-
cion y a la calidad.

La evaluacion del nuevo sistema ayudara a no perder el ritmo para conseguir
un cambio real. Lo que se contempla es que el Ministerio de la Presidencia prepare un
informe anual sobre la calidad de las evaluaciones de impacto y lo envie al Gabinete.
Se trata de una iniciativa positiva, que podria verse complementada comunicando el
informe a una audiencia mds amplia.

La consideracion de alternativas tiende a ser una formalidad. Una opinion
comin es que ‘“la mayoria de las leyes son necesarias”, a pesar de la inquietud
general por la hipertrofia legislativa. Las nuevas Directrices para evaluaciones de
impacto hacen de la justificacion de una propuesta legislativa la primera etapa del pro-
ceso. Sin embargo, hacen menos hincapié en la identificacién y la descripcion del pro-
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blema. Esto podria conllevar (como sucede en muchos otros paises) un cierto sesgo
hacia la intervencion legislativa como opcién preferida. Por otra parte, el Gobierno cen-
tral destaca que el proceso de consulta y la implicacion de las partes interesadas en el
desarrollo legislativo podrian constituir una ttil respuesta a la suposicion de que la
legislacion es necesaria.

La gestion y racionalizacion de la legislacion existente

Se han efectuado algunos esfuerzos para la simplificacion legislativa, pero se
deben hacer mas para impulsar el acceso a la legislacion, asi como su seguridad y
claridad. Este aspecto fue planteado por una serie de partes interesadas. Ya se habia
recogido en el informe de la OCDE de 2000, en el que se indicé la falta de un c6digo
o registro tnico, que la revision de los marcos legislativos no era sistemadtica y que en
la tradicién legal no aparecian herramientas como las revisiones periddicas obligatorias
o la fijacion de fechas de caducidad. En el entorno espafiol la simplificacién parece difi-
cil de lograr, y esto socava el facil acceso al corpus legislativo, asi como su claridad y
seguridad. Entre los problemas existentes, podemos citar las leyes que cubren una gama
de diferentes aspectos y, al mismo nivel, los rdpidos cambios en la distribucion de las
competencias legislativas a lo largo de los diferentes dmbitos administrativos, que ha
incrementado la complejidad del proceso legislativo con una geometria variable de
actores implicados, dependiendo del asunto. Aunque se han logrado algunos avances
desde el informe de 2000, con textos y bases de datos fusionadas, se requiere una poli-
tica global. Una serie de paises europeos (entre los que se incluyen Portugal, Alemania
y Francia), estdn, por estos motivos, tomando medidas para reforzar las disposiciones
conducentes a garantizar la calidad legislativa.

La politica sobre las cargas administrativas se ha reforzado sustancialmente
desde el informe de la OCDE de 2000. Este aspecto es especialmente importante en
Espaiia, ya que se considera que las cargas administrativas sobre las empresas estdn por
encima de la media internacional. Desde 2007, Espafia ha intentado alcanzar a otras
partes de Europa y ha instaurado un Plan de Accidn global destinado a revitalizar la
actividad empresarial e impulsar la competitividad. El objetivo es reducir las cargas
administrativas sobre las empresas un 30% en 2012, desde el valor de referencia de
mayo de 2007, una meta mds ambiciosa que la fijada por la Comisién Europea. En el
programa se incluye un conjunto de elementos bien definidos. En respaldo de las medi-
das de simplificacion se hace un buen uso de la administracion electrénica. La mayoria
de las medidas de via rdpida utilizan tecnologias de la informacién y la comunicacién
o la introduccién de servicios en linea.

El marco de apoyo institucional parece solido. Cuenta con el respaldo obtenido
por la creacion de un grupo de alto nivel de secretarios de estado, una unidad de res-
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ponsables del Ministerio de la Presidencia y personas de contacto en cada uno de los
Ministerios. Esto refleja la buena practica de otros paises europeos.

Los acuerdos estructurados para la consulta con la comunidad empresarial son
también un sélido punto de arranque para recopilar las opiniones de los empresa-
rios. Espafia ha optado por trabajar a través de una cooperacién estructurada con los
representantes de las partes interesadas clave (el Consejo Superior de Cdmaras de
Comercio, Industria y Navegacion, la CEOE y la CEPYME), con el respaldo de acuer-
dos formales. Estas organizaciones son firmes adalides de la necesidad de reducir las
cargas como una prioridad para impulsar la competitividad. En muchos otros paises, la
consulta a la comunidad empresarial descansa, al menos en parte, en un contacto mas
directo con empresas individuales, con el fin de confirmar las necesidades reales. Esto
podria actuar como un ttil complemento de los acuerdos estructurados. En el informe
de la OCDE de 2000 se propuso fortalecer los vinculos entre la politica de simplifica-
cioén y la politica de las PYMES, y esto conlleva asegurarse de que se cuenta con las
opiniones de las PYMES, en particular.

El principio de un objetivo para todo el pais es encomiable, pero requiere un
atento seguimiento. Por ahora, pocos paises de la UE han llegado a extender la
cobertura formal de sus programas de reduccion de las cargas administrativas a
todos los niveles de la administracion. Comoquiera que se considera que la mayoria
de las cargas sobre las empresas provienen de legislacion promulgada por las CC. AA.
y la administracién local, esto es de importancia. El problema es el nivel de efectivi-
dad con el que esto se estd llevando a la practica. Como el estado central no puede
imponer su criterio a las CC. AA., s6lo adoptard medidas en la legislacién nacional, y
se ha instaurado un acuerdo de cooperacién no vinculante con las CC. AA., para
fomentar que estas apliquen sus propias reducciones, en virtud de sus propias medi-
ciones y definicién de cargas administrativas. Desde algunas CC. AA. se hizo llegar al
equipo de estudio internacional de la OCDE que seria deseable una mayor armoniza-
cién de las condiciones y metodologias. La comunicacién parece ser un problema.
Algunas de las CC. AA. con las que se reunio el equipo de estudio internacional de la
OCDE parecieron saber poco del programa.

Aunque se han de medir todavia las cargas de la legislacion nueva, el obje-
tivo no es una reduccion neta. Muchos estados miembros de la UE disponen
ahora de objetivos netos, reconociendo asi el hecho de que es importante calibrar
las cargas potenciales de la legislacion nueva y evitar una situacién en la que las
nuevas cargas contrarresten los efectos positivos de gestionar las cargas existentes.
En los paises que sufren una hipertrofia legislativa, como Espaifia, esto es de vital
importancia.

Parece que la comunicacion del programa, sus objetivos y logros requieren
atencion. La comunicacion estd entrelazada en el trabajo diario de los funcionarios del
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Ministerio de la Presidencia, responsable de las politicas de simplificacién, y se cele-
bran reuniones con frecuencia. No obstante, no parece haber una estrategia de comuni-
cacion clara que llame la atencidn sobre el programa, sus objetivos y posibles benefi-
cios (como existe, por ejemplo, en los Paises Bajos). En el Ministerio de la Presidencia
se redactard un informe cada seis meses acerca del progreso del Plan de Accién, pero
ird dirigido exclusivamente al Consejo de Ministros.

El Plan de Accion ha de producir resultados lo antes posible, con el fin de man-
tener el impulso adquirido. Los dispositivos instaurados (como el apoyo institucional,
la consulta estructurada) son, por regla general, s6lidos en principio, pero ahora han de
demostrar que estan funcionando efectivamente en la practica. Algunos aspectos se han
de arreglar ya. El objetivo de reduccién no se ha dividido entre los Ministerios, lo que
reduce un incentivo para tomar medidas. También seria un problema el apoyo metodo-
16gico a los Ministerios, aunque se han instaurado cursos formativos, que estdn siendo
objeto de un mayor despliegue.

Se estan llevando adelante otras medidas para apoyar las necesidades de las
empresas, con un éxito variable. Las ventanillas tnicas, que proporcionan apoyo e
informacién para nuevas empresas, se han instaurado en una serie de CC. AA.y se
cuenta con pruebas de que estdn teniendo un impacto positivo, por ejemplo en
la creacién de empresas. Por otra parte, se siguen presentando retos que ya se reco-
gieron en el informe de la OCDE de 2000, en relacién con las licencias y permisos
pertinentes.

Las iniciativas del Gobierno para la reduccion de las cargas administrativas
abarcan, en general, tanto a los ciudadanos como a las empresas. Muchos de los
proyectos del Plan de Accion también tienen algin efecto en los ciudadanos. La Ley
de 2007 sobre el acceso electronico de los ciudadanos a los servicios ptblicos fue
un hito importante en la definicién de los derechos de dichos ciudadanos frente a
la administracién. Sin embargo, no entraba dentro del alcance de este estudio elabo-
rar una opinion relativa a la medida en que dichos derechos se han trasladado a la
préctica.

El Gobierno, en la etapa actual, no dispone de un programa especifico para las
cargas administrativas dentro de la administracion. El Sistema de Informacién
Administrativa (SIA), sin embargo, intenta trazar un mapa de los procedimientos. El
valor de un programa para gestionar la normativa interna del Gobierno es que puede
liberar recursos para otras tareas, como la ensefianza o la vigilancia directas, reducien-
do cargas innecesarias y mejorando la productividad. Esto también puede ser de ayuda
para impulsar los esfuerzos en curso para la modernizacion de los servicios publicos.
En un estudio de la comunidad empresarial se sugiere que las empresas sufren por la
falta de eficiencia en la Administracion Publica.
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Cumplimiento, vigilancia, recursos

Los indices de cumplimiento no estan supervisados y podria haber un proble-
ma de cumplimiento. Como en la mayoria del resto de paises de la UE, Espana no
mantiene ningun registro sistematico de los indices de cumplimiento. No obstante,
esto podria ser de una relevancia particularmente elevada en el contexto espafiol. Como
ya se indic6 en el informe de la OCDE de 2000, la complejidad del sistema legislativo
podria afadir presion al indice de cumplimiento, y el Gobierno espafiol no ha hecho
hincapié todavia en la necesidad de disefar una legislacion de féacil cumplimiento. Hay
también casos registrados de mala gestién y corrupcién. El equipo de estudio interna-
cional de la OCDE no pudo examinar este problema con ninguna profundidad, pero
parece que el cumplimiento requiere atencion.

El enfoque ante la vigilancia varia significativamente a lo largo del territorio
nacional, y la vigilancia basada en el nivel de riesgo tiene aiin camino por recorrer.
La diversidad de enfoques, debida en gran parte a la delegacion de responsabilidades,
causan variaciones significativas en la calidad de los servicios prestados, y no existen
unos estdndares minimos. Se han efectuado esfuerzos para mejorar las estrategias de
vigilancia, pero estas tienden a centrarse en aumentar los controles (mds inspectores y
bases de datos) mas que en adoptar un enfoque mads eficiente basado en el nivel de ries-
go, como sucede en otros paises de la UE (en los que la frecuencia de inspeccidn se ade-
cua al riesgo de incumplimiento). También lleg6 a oidos del equipo de estudio interna-
cional de la OCDE que la administracién periférica del Estado a menudo implementa
la legislacidn central pero apenas puede darle forma, ya que no se la consulta en el des-
arrollo legislativo.

Existe un sistema de recursos global y diversificado, pero los retrasos son un
gran problema, que el Ministerio de Justicia esta gestionando. El panorama bos-
quejado en el informe de la OCDE de 2000 parece seguir siendo valido. Se aceptan los
mecanismos de recursos de Espafia como justos, pero también se los critica por su
complejidad, lentitud y coste. El ciudadano estd protegido frente a posibles abusos de
la administracion, pero se trata de un proceso dificil. El principal problema son los
retrasos, con la ralentizacién de algunos procedimientos en los dltimos diez afios. El
coste de las reclamaciones judiciales pendientes se ha estimado en 6000 millones de
euros. Cada vez hay més denuncias. El Ministerio de Justicia ha establecido reciente-
mente un plan de modernizacidn para dar respuesta a los problemas y actualizar el
marco de trabajo.

La interfaz entre los estados miembros y la UE
La UE es un factor clave de la Mejora de la regulacion en Espana. Una serie de

partes interesadas menciono la aplicacién de la Directiva de Servicios como un elemen-
to impulsor de un cambio interno positivo. Queda menos claro si se considera a la UE
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como una gran fuente de legislacién (un aspecto que a menudo enfatizan otros paises
de la UE), ya que la mayoria de los entrevistados expresé una mayor preocupacion por
la produccién legislativa espanola.

El Estado tiene la responsabilidad general de negociar y transponer las directi-
vas de la UE, y el sistema parece ser, a grandes rasgos, efectivo. Hay un nitido marco
de coordinacidn central para las negociaciones. En particular, Espafia tiene un buen his-
torial de transposicion, situdndose en la cuarta posicion de la tltima clasificacion del
Mercado Unico de la UE. Este logro positivo se basaria en parte en las herramientas y
procesos de apoyo, entre los que podemos citar una base de datos centralizada y tablas
de correlacion, exigidas por las Directrices para el Andlisis del Impacto Legislativo de
2009. A diferencia de en otros paises de la UE, ir méds alld de los requisitos estrictos de
una directiva, con la consiguiente complicacién innecesaria, no parece ser un gran pro-
blema. La evaluacién de impacto se aplica como algo natural (igual que la legislacion
de origen nacional) tanto en la fase de negociacién como en la de transposicion, algo
que no hacen otros muchos paises.

Sin embargo, la descentralizacion en Espana puede plantear retos para la
implementacion eficiente de la politica de la UE. Como en muchos sectores las com-
petencias estan asignadas a diferentes niveles, la transposicion puede resultar comple-
ja; se declar6 al equipo de estudio internacional de la OCDE que “no hay una solucion
magica” para resolver los problemas provenientes del reparto de responsabilidades a lo
largo de los diversos niveles de la administracién en relacion a la misma directiva. Los
mecanismos institucionales para mantener juntos al Estado y las CC. AA. (Conferencia
de Asuntos Europeos y otros mecanismos) no son siempre efectivos. En algunos casos,
se crean Comités ad hoc con el fin de garantizar la correcta implementacion de las
directivas en todas las Administraciones Publicas. Un ejemplo es el “Comité para la
Mejora de la Regulacion” relacionado con la transposicion de la Directiva de Servicios.
Pueden producirse fallos en la transposicion de todas las disposiciones de una directi-
va, con el problema acabando ante los tribunales.

Parece deseable un mayor fortalecimiento del marco de trabajo. Desde el Con-
sejo de Estado se sugiere que algunos aspectos sobre los que prestar especial atencion
son: la participacion tardia en la fase de negociacion; la falta de unos cimientos sélidos
para las negociaciones y la desconexion interna entre la fase de negociacién y la de
transposicion. Otras recomendaciones son una planificacion mds estructurada y mejo-
rar las practicas relativas al Andlisis del Impacto de la Legislacién de la UE. El equipo
de estudio internacional de la UE también recibi6 el mensaje de que la consulta publi-
ca y la comunicacién sobre asuntos de la UE podrian no ser efectivas e interrumpirse
prematuramente.

Espana es uno de los mayores estados miembros de la UE y su voz se ha de
escuchar en Bruselas. Es comprensible que, hasta ahora, la voz de Espafia haya

MEJORA DE LA REGULACION EN EUROPA: ESPANA © OCDE 2010



32 — RESUMEN EJECUTIVO

sido relativamente débil, ya que solo ahora se han reforzado muchas de sus propias
politicas para la mejora de la regulacion, y existe un problema de recursos. Sin
embargo, no es el tnico pais que se enfrenta a problemas de recursos. Hacer una
contribucidn al futuro de la gestion legislativa por las instituciones europeas suma-
ria en pos de una mejor gestidn legislativa nacional, dada la importancia de las nor-
mativas de la UE.

La interfaz entre los dmbitos nacionales y subnacionales de la administracion

Se han producido importantes avances desde el informe de 2000 de la OCDE,
con una transferencia progresiva, pero de gran calado, de poderes a las Comuni-
dades Autonomas. Basdndose en la Constitucion de 1978, ha ido teniendo lugar un
proceso progresivo de descentralizacion, y las CC. AA. han adquirido un creciente
nimero de competencias. La velocidad y la profundidad de este proceso han variado
segin las CC. AA. En consecuencia, Espafa presenta un panorama institucional asimé-
trico en lo que a los dos principales dmbitos de gobierno se refiere. Aun asf, se ha pro-
ducido un cierto acercamiento desde principios de la década de los 90 del siglo pasado.
El marco administrativo publico espafiol estd ahora muy descentralizado. Existen
aspectos del proceso que siguen en curso.

El compromiso de las Comunidades Autéonomas en la Mejora de la regulacion
es crucial. Las CC. AA. tienen ahora numerosas y significativas responsabilidades,
especialmente en dreas como la planificacién, la administracién local, la seguridad
publica y el medio ambiente. También proporcionan algunos de los servicios publicos
mads relevantes, como la educacién y la sanidad. Por tltimo, pero no por ello menos
importante, desde la perspectiva de la Mejora de la regulacion, las CCAA son las res-
ponsables de la mayor parte de las normas que se aprueban en Espaiia.

La Directiva de Servicios de la UE ha dado un impulso a las reformas. La imple-
mentacion de las medidas de transposicion de esta directiva requiere una modernizacion
y la simplificacién de la Administracion Publica. Se ha utilizado como palanca para rom-
per barreras e introducir cambios, también con respecto a las CC. AA.y los ayuntamien-
tos. El Comité para la Mejora de la Regulacion, creado por la Ley 17/2009 e incluido
dentro del Ministerio de Economia y Hacienda, es un buen ejemplo. Formado por la
AGE, las CC. AA.y las entidades locales, sus principales tareas son promover, en todas
las Administraciones Publicas, mejora de la regulaciéon en el campo econémico, para
impedir la introduccién de cualquier restriccion injustificada en los mercados; fomentar
la cooperacidn sobre la Mejor Regulacion de las actividades de servicios y supervisar y
coordinar todas las medidas llevadas a cabo por todas las Administraciones Publicas, con
el fin de garantizar una correcta transposicion de la Directiva de Servicios.

La transferencia y la reasignacion de competencias han planteado, no obstante,
algunos retos complejos. Como en otros paises con una descentralizacién rapida, el
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proceso plantea algunos aspectos que se han de resolver antes de que se conviertan en
problemas graves. En su Informe Anual de 2008, el Consejo de Estado observé que no
hay ningin mecanismo de prevencién de conflictos para evitar controversias o solucio-
nar sencillas contradicciones o solapamientos entre el Estado y las CC. AA., que podrian
ocurrir, ya que las CC. AA. no tienen obligacién alguna de consultar, ni siquiera de noti-
ficar, al Estado cuando emiten una nueva propuesta legislativa. Las controversias de este
tipo que no se pueden resolver acaban en los tribunales, lo que incrementa la congestion
del sistema judicial. Otras partes interesadas llamaron la atencién del equipo de estudio
internacional de la OCDE sobre el problema de las competencias concurrentes.

El liderazgo desde el centro es importante. En el informe de la OCDE de 2000 se
indic6 que el liderazgo continuado desde el centro era importante, para fomentar la
adopcién y la puesta en comun de buenas practicas normativas y reformas. Esto sigue
gozando de validez hoy. El Gobierno central estd tomando importantes iniciativas para
actuar de guia, en especial a través del enfoque global «de toda Espaiia» relativo al Plan
de Accidn para la Reduccién de Cargas Administrativas. El equipo de estudio, sin
embargo, tuvo noticias de que la comunicacién del Gobierno central sobre los avances
en Mejora de la regulacion se podria reforzar.

La cooperacion efectiva entre los niveles de la administracion sobre la Mejora
de la regulacion es otro requisito clave. Aunque estaba fuera del alcance de este estu-
dio someter a pruebas su efectividad, en la actualidad hay instaurado un abanico de
enfoques formales e informales para la coordinacién entre el Estado y las CC. AA.

El trabajo propio de las Comunidades Auténomas sobre la Mejora de la regu-
lacion es igualmente vital. Con algunas importantes excepciones, las practicas para la
mejora de la regulacién no estdn tan desarrolladas como a nivel estatal, pero estdn
empezando a asentarse, normalmente apoyandose en los programas para la simplifica-
cién administrativa ya instaurados. Todas las CC. AA. han establecido ya programas
para la mejora de la regulacion. En el informe de la OCDE de 2000 se sefial6 a las
CC. AA. como laboratorios de innovacién (en dicho informe se subray6 esta idea y se
dieron ejemplos como que «la norma de autorizacion tdcita para los procedimientos
administrativos se inicié fuera del Gobierno central»). Desde algunas de las CC. AA.
se ha declarado que seria de ayuda mds formacion.

La cooperacion entre las CC. AA. también es importante, para compartir las
mejores practicas. La cooperacién horizontal entre las CC. AA. estd menos formaliza-
da que entre las CC. AA. y el Estado. No se encontraba dentro del alcance de este estu-
dio examinar el éxito del trabajo en una red informal, pero parece un enfoque que fun-
ciona bien para algunas CC. AA. No hay un sistema de referenciacién formal, como si
es el caso en otros paises; dicho sistema podria contribuir a difundir las mejores prac-
ticas y a fomentar la innovacion.
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En el ambito municipal, hay algunos aspectos que pueden requerir atencion. El
equipo de estudio internacional de la OCDE entr6 en conocimiento de que el alto grado
de autonomia de cada ayuntamiento para fijar sus propias politicas y procedimientos
tiene como consecuencia diferentes requisitos y procedimientos para el mismo expe-
diente, causando retrasos impredecibles. Dado que Espaifia tiene una proporcion de
PYMES mayor a la media en su comunidad empresarial y que este nivel de la adminis-
tracion es, a menudo, el primer y mds importante punto de contacto para las PYMES,
la eficiencia de los ayuntamientos es de gran relevancia.

Recomendaciones clave

Estrategia y politicas para la mejora de la regulacion

1.1.

Seguir apoyandose en el compromiso e iniciativas politicas para fomentar la
Mejora de la regulacién y por qué es importante para la recuperacion econ6-
mica y el bienestar social. Promover un mayor debate y la difusién de infor-
macion al respecto. Revisar como se presenta la estrategia para la mejora de
la regulacion, para evitar la impresion de que sélo se centra en las cargas
administrativas, como implica el actual nombre. Continuar con las iniciati-
vas de liderazgo del Gobierno central para estimular una relacién y coope-
raciéon mds estrechas entre el Gobierno central y las Comunidades Auténo-
mas y asegurarse de que la efectividad de las iniciativas se supervisa.

Capacidades institucionales para la mejora de la regulacion

2.1.

Fortalecer los recursos y capacidades de la unidad del Ministerio de la Pre-
sidencia, para que pueda gestionar integramente sus nuevas responsabilida-
des, quizé en parte a través de colaboraciones de otros Ministerios clave, en
aras de la mejora de la regulacion. Se deberia considerar un cambio del nom-
bre de la unidad, para reflejar mejor su propdsito y trabajo reales.

2.2.

Considerar como reforzar mejor las redes para compartir y supervisar los
procesos de Mejora de la regulacion, incluyendo si se podria duplicar el
marco de respaldo de la politica de cargas administrativas. Se podria asignar
una funcién especifica a la CGSYS, para que supervisara los aspectos refe-
rentes a la Mejora de la regulacion presentes en el expediente que debe
enviar al Consejo de Ministros. El Ministerio de la Presidencia podria presi-
dir un grupo de agencias y Ministerios clave interesados, tanto a nivel poli-
tico como oficial, sobre la evaluacién de impacto, asi como sobre otros ele-
mentos relevantes para la agenda de la Mejora de la regulacion.
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2.3.

Continuar el trabajo para elaborar cursos formativos sobre los procesos de
la Mejora de la regulacion para el funcionariado. Esto deberia ser una parte
obligatoria de la formacién de los nuevos funcionarios, pero también de los
ya presentes.

24.

Revisar la funcién desempefiada por los diferentes actores externos a la
administracién y considerar si hay carencias al respecto. Estudiar si un orga-
nismo externo de vigilancia seria de ayuda para supervisar el cuamplimiento
de los procesos referentes a la Mejora de la regulacion.

25.

Promover que el Parlamento adopte un mayor interés en la Mejora de la
regulacién, por ejemplo envidndoles evaluaciones de impacto individuales
y las valoraciones anuales planificadas sobre la politica de evaluacién de
impacto. Estudiar la posibilidad de enviar al Parlamento un informe de pro-
greso anual, en el que los avances en la Mejora de la regulacion estén vin-
culados al progreso en la recuperacién econémica.

Transparencia a través de la consulta piiblica y la comunicacion

3.1.

Establecer directrices para la consulta publica a partir de las cuales se des-
arrollen referencias de buenas practicas en aspectos como los plazos y la
necesidad de retroalimentacion. Utilizar libros verdes y blancos para fomen-
tar el debate y promover la retroalimentacion en una etapa temprana del des-
arrollo de politicas y leyes. Establecer, a través del Ministerio de la Presiden-
cia, un acuerdo para el intercambio de informacién y las mejores practicas,
asi como las mas apropiadas, entre los Ministerios.

32

Considerar mds medidas para mejorar el acceso a la legislacién, como la
creacion de un portal Unico que abarque tanto la legislaciéon nueva como la
ya existente, y sus correspondientes fechas de entrada en vigor.
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Desarrollo de legislacion nueva

4.1.

Estudiar el establecimiento de un mecanismo de supervision dentro del
Gobierno sobre la produccién de legislaciéon, o encargar esta tarea de
forma regular a una fuente externa, para aumentar la concienciacion sobre
la situacion.

4.2.

Instaurar y publicar una clara tabla de planificacién anual para la nueva
legislacion de creacidn, asi como para la normativa reglamentaria mas sig-
nificativa.

43.

Considerar una revision para evaluar la situacién actual en relacién a la cali-
dad legislativa, asociando esto con politicas para fortalecer la simplificacion
normativa, e implicando al Ministerio de Justicia.

4.4.

Planificar fortalecer el sistema con una orientacién y la creacion de capa-
cidades mas especificas para el andlisis (también el cuantitativo) dentro
de la administracién; y con la integracién de la consulta ptiblica como
parte del proceso.

45.

Evaluar las capacidades institucionales para apoyar, supervisar y poner a
prueba la calidad de las evaluaciones de impacto, y reforzarlas. Asegurarse
de que los Ministerios correspondientes dispongan de la orientacion y el
apoyo adecuados en el proceso. Proponerse establecer un objetivo neto para
la reduccién de las cargas administrativas, de manera que se evalte tanto la
legislacién nueva como el corpus existente.

4.6.

Estudiar una mayor difusién de los informes de evaluacidn anuales planifi-
cados, por ejemplo, al Parlamento.

47.

Plantear como promover en mayor medida la evaluacion de alternativas a la
legislacion tradicional, dilucidando si la legislacion se necesita o no.
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La gestion y racionalizacion de la legislacion existente

5.1.

Instaurar una politica clara y global para gestionar los retos de la simplifica-
cion legislativa, con el fin de apoyar la seguridad y claridad legislativa.

52.

Revisar los acuerdos practicos para integrar los niveles de gobierno en el
Plan de Accién y tomar medidas para subsanar los puntos débiles, como la
necesidad de un enfoque comun, y de una comunicacién efectiva.

5.3.

Estudiar fijar el objetivo actual como un objetivo neto como siguiente paso,
para asi tener en cuenta las cargas provenientes de la legislacién nueva.

54.

Establecer una estrategia de comunicacién para que las empresas (y los ciu-
dadanos) estén totalmente informados de los planes y avances. Implicar al
Parlamento, envidndoles una version del informe de progreso al Consejo de
Ministros.

55.

Supervisar y evaluar la efectividad de los acuerdos institucionales y de
los de cooperacidn, para obtener resultados que satisfagan las necesida-
des de la comunidad empresarial. Distribuir el objetivo fijado de reduc-
cién entre los Ministerios, con el fin de fomentar la identificacion con el
Plan de Accidn en todo el Gobierno. Asegurarse de que los Ministerios
gozan del apoyo adecuado cuando lleven adelante su parte del Plan de
Accién. Si es necesario, tomar medidas para completar los acuerdos de
consulta, a través de la interaccion directa con las empresas, en relacion
con sus necesidades.

5.6.

Continuar con el despliegue y refuerzo de la ventanilla dnica empresarial.
Llevar a cabo una evaluacion de las licencias a nivel municipal, con vistas a
resolver los problemas.

5.7.

Estudiar si seria de ayuda un plan especifico para mejorar la eficiencia de la
legislacién dentro del Gobierno.
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Cumplimiento, vigilancia, recursos

6.1. | Considerar si instaurar un sistema para supervisar los indices de cumpli-
miento, comenzando con los datos que ya se pueden recopilar.

6.2 | Estudiar la posibilidad de una revision de la politica de vigilancia, implican-
do a todos los actores relevantes y gestionando su alcance, para evolucionar
hacia un enfoque mds basado en el nivel de riesgo.

La interfaz entre los estados miembros y la UE

7.1. | Considerar una revisién del marco para la gestion de la normativa de la UE,
desde la negociacion hasta la transposicion.

La interfaz entre los dmbitos nacionales y subnacionales de la Administracion

8.1. | Fomentar una mayor cooperacion en miultiples niveles, incluyendo el desarro-
llo de la competencia amistosa, siendo los “cerebros” de las Comunidades
Auténomas mejor que uno solo (Bélgica y Alemania pueden ofrecer algunos
ejemplos). Esto se podria apoyar en los foros y grupos ad hoc que ya estan
vigentes, como medio de saltarse las formalidades de su constitucion.

Notas

1. La Ley 50/1997 del Gobierno fue un importante paso dentro de los esfuerzos por
modernizar los procesos politicos y administrativos en la administracion central.
La ley establece requisitos generales de buenas précticas en los Ministerios para
el desarrollo legislativo (entre los que se incluye la evaluacion de impacto y la
consulta publica). La Ley espafiola de Procedimiento Administrativo de 1992 se
ha reformado dos veces, con el fin de aumentar las responsabilidades y la trans-
parencia en toda la administracion. Moderniz6 la toma de decisiones y el funcio-
namiento del Estado.
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2. Como un interlocutor expreso al equipo de estudio internacional de la OCDE, la
sociedad espaifiola ha cambiado, pero la modernizacién de la Administracion
Publica se ha quedado atrés. Otro entrevistado sefial6 que “los espafoles domi-
nan el arte de producir leyes, para después hacer caso omiso de ellas...”.

Véase: Real Decreto 542/2009, de 7 de abril de 2009.

4. Véase: www.la-moncloa.es/ActualidadHome/2009/220409Congreso.htm (Gltimo
acceso, 10 de agosto de 2009).

Véase: www.plane.gob.es.

6. Véase: www.la-moncloa.es/ActualidadHome/2009/220409Congreso.htm (dltimo
acceso, 10 de agosto de 2009).
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Introduccion: Realizacion del estudio

Estudio internacional y contribuciones de cada pais

El actual estudio de Espafia refleja las contribuciones del Gobierno espaiiol y las
conversaciones mantenidas en las reuniones celebradas en Madrid el 18 de mayo y del
22 al 26 de junio de 2009 por parte de un equipo de estudio internacional de la OCDE,
con responsables oficiales espafioles y partes interesadas externas. Se mencionan tam-
bién, aunque no se evalian integramente, los principales avances nuevos desde la rea-
lizacién del trabajo en mayo de 2009 y mayo de 2010.

El equipo de estudio internacional de la OCDE combin6 el secretariado de la OCDE
con dos entrevistadores de otros paises europeos:

Caroline Varley, Lider de Proyecto para los estudios del grupo UE 15, Divisién
de Politica Legislativa del Directorado de Administraciéon Pablica, OCDE.

Lorenzo Allio, Asesor del proyecto “Mejora de la regulacién en Europa” de la
OCDE.

Jeroen Nijland, Director, Grupo de Reforma Legislativa, Ministerio de Asuntos
Econdémicos y Financieros, Paises Bajos.

Markus Maurer, Director, Ministerio Federal de Economia y Tecnologia
(BMWi).

El equipo entrevisto a representantes de las siguientes organizaciones:

Comunidades auténomas (responsables de los programas regionales para la
mejora de la regulacion).

Banco de Espaiia.
Camaras de Comercio.
Asociacion de Consumidores.

Subdireccion General de Mejora y Simplificacién de la Regulacién Procedimen-
tal, Ministerio de la Presidencia.
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CEOE.

AEVAL.

Direccién General de Impulso de la Administracién Electrénica.
Universidad Juan Carlos I, Madrid.

Comisién Nacional del Mercado de Valores.

Ministerio de Medio Ambiente.

Ministerio de Igualdad.

Ministerio de Industria, Turismo y Comercio.

Ministerio de Justicia.

Ministerio de Trabajo e Inmigracién.

Ministerio de la Presidencia.

Comision Nacional de la Competencia.

Comisién Nacional de Energia.

Federacion Espaifiola de Municipios y Provincias.

Agencia Espaifiola de Medicamentos y Productos Sanitarios.
Secretaria de Estado de Asuntos Constitucionales y Parlamentarios.
Secretaria de Estado de la Funcién Publica, Ministerio de la Presidencia.
Gabinete de la Secretaria de Estado.

Secretaria de Estado de Administraciones Publicas.

Agencia de Telecomunicaciones.

Sindicatos.

Estructura del informe

El informe esta estructurado en ocho capitulos. El punto de arranque del proyecto se
indica al inicio de cada capitulo. A esto le siguen una evaluacién y diversas recomen-
daciones, y el material de apoyo.

Estrategias y politicas para la mejora de la regulacion. En este capitulo se
considera, en primer lugar, los factores impulsores de las politicas para la mejo-
ra de la regulacion. Pretende proporcionar una vision general de la estrategia y
las politicas para la mejora de la regulacion. Después trata la comunicacion glo-
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bal a las partes interesadas sobre la estrategia y las politicas, como medio para
fomentar su apoyo continuado. Revisa los mecanismos instaurados para la eva-
luacién de la estrategia y las politicas dirigidas a probar su efectividad. Final-
mente, estima (brevemente) la funcién de la administracién electrénica como
apoyo de la Mejora de la regulacion.

e Capacidades institucionales para la mejora de la regulacién. En este capitu-
lo se intentan describir y comprender las diferentes y, a menudo, entrelazadas
funciones de las entidades implicadas en la gestion legislativa y en la promocién
e implementacion de las politicas de mejora de la regulacién, frente al panorama
de la Administracién Publica del pais. También se examinan la formacién y la
creacion de capacidades dentro del Gobierno.

* Transparencia a través de la consulta y la comunicacion. En este capitulo se
examina como el pafs garantiza la transparencia en el entorno legislativo, tanto a
través de la consulta publica en el proceso legislativo como de la comunicacién
publica sobre los requisitos normativos.

* El desarrollo de legislacion nueva. En este capitulo se consideran los procesos,
que pueden estar entretejidos, conducentes al desarrollo de legislacién nueva: los
procedimientos para el desarrollo de legislacién nueva (planificacion; procedi-
mientos administrativos; calidad legislativa); la evaluacion a priori del impacto
de la legislacion nueva y el estudio de alternativas a dicha legislacion.

* La gestion y racionalizacion de la legislacion existente. En este capitulo se
estudian las politicas legislativas centradas en la gestion del corpus legislativo.
Estas politicas comprenden iniciativas para simplificar el corpus legislativo exis-
tente y para reducir las cargas administrativas sobre las empresas, los ciudadanos
y la propia administracidn.

* Cumplimiento, vigilancia, recursos. Este capitulo versa sobre los procesos
relativos a garantizar el cumplimiento de la legislacién y su vigilancia, asi como
los procedimientos de recursos administrativos y judiciales a disposicién de los
ciudadanos y empresas para denunciar normas que los obliguen.

* La interfaz entre los estados miembros y la UE. En este capitulo se estudian
los procesos instaurados para gestionar la negociacion de la legislacion de la UE,
y su transposicion a las normativas nacionales. También se considera brevemen-
te la interfaz de las politicas nacionales para la mejora de la regulacién con las
politicas equivalentes implementadas en el &mbito europeo.

* La interfaz entre los ambitos nacionales y subnacionales de la administra-
cion. En este capitulo se contemplan las actividades de elaboracion y vigilancia
del cumplimiento de las leyes en los dmbitos locales y regionales de la adminis-
tracion, y su interactuacion con el nivel nacional. Se someten a revista la asigna-
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cion de responsabilidades legislativas en los diferentes ambitos de la administra-
cion, las capacidades de los niveles locales y regionales para producir una legis-
lacion de calidad y los mecanismos de coordinacién entre los distintos dmbitos.

Metodologia

* Los estudios se ponen en marcha a partir de un “punto de arranque” en el que se
exponen las iniciativas para la Mejora de la regulacién promovidas tanto por la
OCDE como por la Comisiéon Europea a lo largo de los tltimos afios:

* En los Principios Rectores para la Calidad y la Eficacia Legislativa de la OCDE
de 2005 se expusieron los principios de una gestion legislativa efectiva, que han
sido examinados y debatidos en el seno de la OCDE.

* Los estudios multidisciplinarios de la OCDE en los tltimos afos de reforma
legislativa en 11 de los 15 paises que se han de examinar en este proyecto inclu-
yeron un andlisis exhaustivo de la gestidn legislativa en dichos paises, asi como
recomendaciones al respecto.

* Los estudios de gestion legislativa de la OCDE y SIGMA en los 12 “nuevos”
estados miembros de la UE, llevados a cabo entre 2005 y 2007.

» La Estrategia de Lisboa de 2005 renovada, adoptada por el Consejo Europeo, que
hace hincapié en medidas para el crecimiento y el empleo y una mayor produc-
tividad y competitividad, entre las que se encuentran acciones para mejorar el
entorno legislativo para las empresas. La Estrategia de Lisboa también incluye
programas nacionales de reformas, que los estados miembros deberan efectuar.

* La Estrategia para la mejora de la regulacién de la Comisién Europea de 2006,
y sus directrices asociadas, en las que se pone un acento especial en las empre-
sas, especialmente en las pymes, llamando la atencion sobre la necesidad de una
reduccidn de las cargas administrativas.

* El seguimiento de la Comisioén Europea del Programa de Accidn para la Reduc-
cion de Cargas Administrativas, refrendado por el Consejo Europeo en marzo de
2007.

* El desarrollo, por parte de la Comisién Europea, de su propia estrategia y de
herramientas para la mejora de la regulacion, en especial la instauracion de un
proceso de evaluacion de impacto aplicado al desarrollo de su propia legislacion.

* Los recientes estudios de la OCDE relativos a aspectos especificos de la gestion
legislativa, en especial el recorte de los trdmites burocraticos y la administracién
electrénica, efectudndose estudios sobre estos aspectos en cada pais.
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El informe, que fue redactado por el Secretariado de la OCDE, fue objeto de comen-
tarios y contribuciones provenientes del equipo internacional de estudio, asi como de
los colegas de dicho Secretariado. Espana cotejé la informacion incorporada.

El informe también se bas6 en material y documentos relevantes proporcionados por
Espafia en respuesta a un cuestionario, asi como en informes y estudios recientes y per-
tinentes llevados a cabo por la OCDE y otras organizaciones internacionales sobre
aspectos relacionados, como la administracién electronica y la gestion de la Adminis-
tracion Publica.

Dentro de la Secretaria de la OCDE, el proyecto del grupo UE 15 esta liderado por
Caroline Varley, con el apoyo de Sophie Bismut. Elsa Cruz de Cisneros y Shayne
MacLachlan prestaron el apoyo administrativo y de comunicaciones respectivamente,
para el desarrollo y publicacion del informe.

Legislacion: ;Qué significa este término en este proyecto?

El término regulation, en este proyecto, se utiliza generalmente para abarcar cual-
quier instrumento, normativa o reglamentacion a través de los cuales los gobiernos y
administraciones establecen requisitos para los ciudadanos y empresas. Por lo tanto,
incluye todas las leyes (primarias y segundarias), 6rdenes formales e informales, regla-
mentos subordinados, formalidades y reglas administrativas emitidas por organismos
no gubernamentales o auténomos en los que los gobiernos hayan delegado poderes nor-
mativos. El término se no ha de confundir con los reglamentos de la UE. Estos son uno
de los tres tipos de instrumentos juridicos vinculantes de la UE en virtud de los Trata-
dos (los otros dos son las directivas y las decisiones).
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Capitulo 1

Estrategia y politicas para la mejora de la regulacion

La politica legislativa se puede definir, a grandes rasgos, como una
politica pangubernamental explicita, dindmica y coherente, para conse-
guir una legislaciéon de alta calidad. Una parte clave de los Principios
Rectores para la Calidad y la Eficacia Legislativa de la OCDE de 2005
es que los paises adopten amplios programas de reformas legislativas, en
los que se establezcan principios de “buena legislaciéon™, asi como un
marco para su implementacion. La experiencia a lo largo de la OCDE
sugiere que la politica legislativa efectiva se deberia implementar a los
niveles politicos mds altos, contener estindares de calidad legislativa
explicitos y medibles y proporcionar una capacidad de gestién legislati-
va continuada.

La comunicacion efectiva a las partes interesadas tiene cada vez mas
importancia para afianzar el apoyo continuo a las tareas conducentes a la cali-
dad legislativa. Un aspecto clave estd relacionado con la percepcion de las
partes interesadas de los logros legislativos (las empresas, por ejemplo,
podrian seguir quejandose por aspectos legislativos mejor gestionados que
antes).

Los Gobiernos son los responsables de los, a menudo, significativos
recursos, asi como del capital politico invertido en los sistemas de gestion
legislativa. Existe un creciente interés en la evaluacion sistematica del ren-
dimiento de la gestion legislativa — “medir las divergencias™ entre las poli-
ticas legislativas en teorfa y su eficiencia y efectividad en la préctica. ;Como
se comportan las instituciones, herramientas y procesos especificos? ;Qué
contribuye a la efectividad de su disefio? La aplicacion sistematica de eva-
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luaciones y técnicas de medicion a posteriori pueden facilitar parte de la
respuesta y contribuir a fortalecer el marco de trabajo.

La administracién electrénica es una importante herramienta de apoyo
para la mejora de la regulacion. Inunda précticamente todos los aspectos de
la politica legislativa, desde la consulta y la comunicacién a las partes inte-
resadas al desarrollo efectivo de estrategias de reduccién de las cargas admi-
nistrativas, pasando por su actuacion como medio de difundir las politicas
de mejora de la regulacion, las mejores practicas y elementos de orientacion
en todos los niveles de la administraciéon. Aunque la evaluacién integra de
este aspecto va mas alld del alcance de este informe y no seria apropiada, en
el informe se realizan algunos comentarios que pueden ser de ayuda para un
analisis mds detallado.

Evaluacion y recomendaciones
Desarrollo de la Estrategia y politicas para la mejora de la regulacion

Se ha producido una serie de avances positivos desde el informe de la OCDE de
2000, especialmente en el pasado reciente. Espafia lleg6 tarde, relativamente, a la
Mejora de la regulacién. En general, la concienciacion sobre la Mejora de la regulacion
ha aumentado significativamente. En algunos aspectos, como la reduccién de las car-
gas administrativas, Espafia estd estableciendo ahora unos ambiciosos objetivos. El
Real Decreto para reforzar la evaluacién de impacto es menos ambicioso, pero parece
sefialar un cambio de direccion, basado en la decision colectiva del Gobierno y referen-
te a que hacian falta medidas. Se han tratado otros aspectos, como la gestion de la UE
y el acceso a la legislacion. Se le dijo al equipo de estudio internacional de la OCDE
que Espafia estd, en la actualidad, “trabajando muy duro” para resolver los problemas
y para alcanzar el retraso que se percibe con el resto de Europa, sentando a la vez las
bases para progresar en el futuro.

El compromiso politico con la mejora de la regulacion, y la importancia de una
politica legislativa efectiva para la recuperacion econémica, se han de poner mas
en primera plana. El compromiso politico con la mejora de la regulacién estd empe-
zando a arraigarse, como demuestra la adopcién del Plan de Accién Nacional para la
reduccion de cargas administrativas del Consejo de Ministros. Este fue un gran impul-
so hacia delante, pero todavia no se han sumado al mismo todos los actores. El proce-
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so podria fomentarse estimulando el debate sobre la Mejora de la regulacion y sobre lo
que puede aportar a la economia y la sociedad. Los elementos necesarios para dicho
debate ya estdn presentes. Se ha establecido un claro vinculo entre el programa de
reduccién de las cargas administrativas y la competitividad empresarial. También hay
una concienciacién cada vez mayor de los riesgos planteados por el aumento indefini-
do de la legislacién y de su complejidad.

Existe una necesidad, cada vez mas importante, de una estrategia mas clara
e integrada en relacion con la Mejora de la regulacion. Esto se podria decir de
algunos otros paises de la UE, aunque las estrategias son cada vez mas evidentes.
Espafia ha inaugurado ahora una gama de politicas separadas, que destacan por si
mismas los progresos efectuados. Con el enfoque actual se busca subsanar esta situa-
cién. El Plan de Accién Nacional para la Reduccion de Cargas Administrativas pre-
tende ser una estrategia global que enlace varios aspectos de la agenda de la Mejora
de la regulacidn, incluyendo no sélo la reduccién de dichas cargas, sino también ele-
mentos referentes a la valoracién del impacto, la cooperacion, la comunicacién, la
formacion y la evaluacién. La recomendacién del informe de la OCDE de 2000 rela-
tiva a la adopcion, en el dambito politico, de una estrategia sobre la reforma legislati-
va que estableciera objetivos y marcos de trabajo claros para la implementacidn sigue
gozando, sin embargo, de relevancia, ya que queda un cierto camino por recorrer en
lo que a la integracién, en la practica, se refiere. El equipo de estudio internacional
de la OCDE estimé6 que se habia de acometer mds trabajo para conectar los diferen-
tes elementos, en especial la reduccién de las cargas y la evaluacion de impacto. Por
ahora, no hay un objetivo neto para la reduccién de las cargas, que sefiale claramen-
te que las dos politicas estdn bien conjuntadas. El titulo del Plan de Accién también
implica que el principal énfasis estd en la reduccion de las cargas administrativas,
mientras que una politica legislativa bien rematada es mucho més que eso. La nece-
sidad de fomentar la recuperacién econémica es una oportunidad para explicar cémo
una estrategia general mas amplia seria de utilidad para ello. Por ejemplo, no se debe-
ria hacer hincapié sdlo en los aspectos de recorte de gastos de una estrategia integra-
da a través de la reduccion de las cargas administrativas, sino también en su capaci-
dad para estimular la actividad empresarial y para aumentar la eficiencia del sector
publico.

Faltan algunos importantes aspectos de una estrategia efectiva sobre la Mejo-
ra de la regulacion, y hay otros que necesitan un refuerzo. Entre dichas carencias
podemos citar la necesidad de una politica mds clara sobre la consulta publica, la
modernizacién del enfoque para la aplicacion y un acercamiento mayor a la simplifica-
cion legislativa y la calidad juridica. También falta fortalecer las conexiones entre los
procesos relacionados, por ejemplo asegurdndose de que los procesos de reduccion de
las cargas a posteriori se vean acompanados integramente de una evaluacién de impac-
to a priori.

MEJORA DE LA REGULACION EN EUROPA: ESPANA © OCDE 2010



50 — 1. ESTRATEGIA Y POLITICA PARA LA MEJORA DE LA REGULACION

Espana se enfrenta a significativos retos estructurales para el desarrollo de
la mejora de la regulacion en un estado descentralizado, un problema plena-
mente reconocido. El Gobierno de Espaiia entiende que el liderazgo desde el cen-
tro es importante. En el pasado reciente, ha lanzado una serie de prometedoras reu-
niones y didlogos estructurados para llevar esto adelante. También ha adoptado
iniciativas a través del desarrollo de acuerdos sobre la Mejora de la regulacién con
las Comunidades Auténomas (se ha firmado un convenio de colaboracién con Can-
tabria y se espera que le sigan otros). No obstante, es demasiado temprano para ofre-
cer una opinion sobre los resultados, y se requerird una atenta supervision para ase-
gurar firmemente los avances. La descentralizacién se ha desarrollado rapidamente
y los sistemas para gestionar sus consecuencias se han de poner al dia, en un con-
texto donde hay relativamente pocas instituciones que engloben la totalidad del pais
(el sistema judicial es una notable excepcion). El estado central a menudo no puede
imponer su criterio, sino que debe cooperar y promover la actividad de las CC. AA.
Esto representa un reto, ya que la Mejora de la regulacion se ha de desplegar a lo
largo de distintos niveles de gobierno. El inconcluso proceso de descentralizacion
también ha conllevado dificultades en la gestién efectiva de la cascada legislativa y
también de la hipertrofia legislativa que ha acompaiado, inevitablemente, a la trans-
ferencia de competencias. Para que se efectien avances, el enfoque ha de ser firme
y enérgico. El equipo de estudio internacional de la OCDE considerd que la desco-
nexion entre el dmbito central y lo que sucede en los niveles inferiores es todavia
significativa.

La descentralizacion, por otra parte, proporciona oportunidades que se han de
aprovechar. Entre las ventajas potenciales se incluye la competencia amistosa en el
desarrollo de buenas practicas de Mejora de la regulacion, lo que no se ha aprovecha-
do totalmente todavia.

Recomendacion 1.1. Seguir apoyandose en el compromiso e iniciativas
politicas para fomentar la Mejora de la regulacion y por qué es impor-
tante para la recuperacion economica y el bienestar social. Promover
un mayor debate y la difusion de informacion al respecto. Revisar
cOmo se presenta la estrategia para la mejora de la regulacion, para
evitar la impresion de que solo se centra en las cargas administrativas,
como implica el actual nombre. Continuar con las iniciativas de lide-
razgo del Gobierno central para estimular una relacion y cooperacion
mas estrechas entre el Gobierno central y las Comunidades Auténo-
mas y asegurarse de que la efectividad de las iniciativas se supervisa.
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Cuadro 1.1. Recomendacién del informe de la OCDE de 2000

Adoptar a nivel politico una amplia politica sobre la reforma legislativa en la
que se establezcan objetivos claros, principios de responsabilidad y marcos
para su implementacion

Las reformas de 1997 crearon una politica implicita que esta cercana a la
mejor practica internacional. Sin embargo, esta politica tendra un éxito limitado
hasta que no se haga explicita. Una politica explicita adoptada en los niveles mas
altos del Gobierno deberia basarse en los principios de la buena legislacién, como
los presentes en el Informe a los Ministros sobre la Reforma Legislativa de la
OCDE de 1997. Dicha politica podria integrar los diversos esfuerzos de reforma
en curso, y establecer un conjunto uniforme de estandares de calidad. Siguen
existiendo divergencias significativas en lo que a la definicion de la calidad legis-
lativa se refiere, como el principio de que la legislacion se debe adoptar sélo si los
costes vienen justificados por los beneficios. En el marco general de la politica se
deberian fortalecer los principios de competencia. Para el éxito de la politica, la
responsabilidad y los objetivos de la misma deberian quedar claros, con una rela-
cion directa con la politica de la competencia, la apertura del mercado y la refor-
ma de la gestion publica.

Comentarios sobre el contexto

Aplicar las politicas actuales, asi como lanzar politicas nuevas, requiere mas
capacidades efectivas. Existe una suerte de desconexion entre las politicas basa-
das en la desregulacion y la competencia, relativamente bien desarrolladas, y las
bastante mas restringidas capacidades del Gobierno para producir los regimenes
legislativos de alta calidad necesarios. La direccion del cambio, no obstante, es
positiva. Las reformas de la Ley 50/1997 del Gobierno pusieron a Espana en el
buen camino hacia practicas legislativas mas transparentes y menos discreciona-
les. En la actualidad, la administracién espafola tiene la orden clara de usar la
legislacion con mas cuidado. La transparencia legislativa es mucho mayor. El
Gobierno también ha fortalecido recientemente la politica de simplificacion, que
deberia permitir una reduccion de las pesadas formalidades que estrangulan a los
emprendedores en todos los sectores de la economia. Las nuevas instituciones,
dirigidas a gestionar la legislacién y elaborar regimenes legislativos sectoriales,
son prometedoras.

Empero, estas iniciativas no son suficientes para cambiar las practicas legislati-
vas de la administracion con la rapidez o profundidad que requieren las politicas
actuales. En la desregulacion econdmica se ha logrado un gran cambio, pero la cali-
dad de la legislacién social no se mejorado sistematicamente. El analisis del impac-
to normativo no es todavia una util herramienta para la correcta toma de decisiones,
y se pueden encontrar considerables reticencias dentro de la administracion. Redu-
cir las cargas administrativas, ademas, plantea retos no satisfechos aun. Los exi-
guos resultados de la anterior politica de simplificacion apuntan a la necesidad de
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enfoques mas enérgicos y solidos. Estan surgiendo nuevos problemas muy inquie-
tantes. La coordinacion de las politicas y las reformas legislativas entre los niveles
de la administracion esta mejorando, pero las ineficiencias provenientes de la estra-
tificacion legislativa parecen graves y quizas estén creciendo. En general, la segu-
ridad juridica se puede estar reduciendo en Espana. Los problemas relacionados
con el cumplimiento normativo pueden ser mayores de lo esperado. La innovacion
y el uso de otros instrumentos disponibles, como los incentivos econémicos, son
escasos, y el enfoque en los procedimientos en lugar de en los resultados ralentiza-
ra la introduccion de los métodos nuevos.

El programa de reformas legislativas en Espafa se ha concentrado en la legis-
lacion economica. La apertura del mercado, la desregulacion, la privatizacion y las
reformas liberalizadoras en los mercados de bienes, capitales y mano de obra han
presentado resultados positivos. La legislacion administrativa también ha sido un
foco de reformas, aunque los resultados no han emergido todavia. Se le ha dado
poca importancia a mejorar la calidad de la legislacion social, aunque las estimacio-
nes internacionales sugieren que la legislacion social impone unos costes 3-4 veces
mayores que la econémica y que la legislacion administrativa tiene un impacto des-
proporcionado en las PYMES.

Seria particularmente beneficioso subsanar seis puntos débiles:

* La politica de Espaia sobre mejora legislativa de 1997 no dispone un
marco politico claro para las reformas. Se requiere un compromiso soli-
do y articulado si se pretende que una politica plurianual, pangubernamen-
tal y compleja logre sus objetivos con éxito.

* Las instituciones de reforma encuentran dificil llevar a cabo refor-
mas en toda la administracién. Las dificultades encaradas en pasadas
reformas indican que la fuerte oposicion al cambio ralentizara los inten-
tos por reforzar la disciplina sobre calidad legislativa. Se necesitaria una
estructura mas racionalizada y centralizada. El numero y la duplicidad de
competencias de las comisiones interministeriales, planes y diversos pro-
gramas interministeriales erosionan las ventajas de la politica de reforma
legislativa.

2 El proceso legislativo les permite a los legisladores una excesiva dis-
crecionalidad. Sin parametros explicitos, los elementos obligatorios de
control de la calidad se convertirian en meras formalidades, nada utiles
para la toma de decisiones. El cuestionario de evaluacion, en particular, no
ha alcanzado su potencial porque no es obligatorio, se implementd dema-
siado tarde en el proceso y no se ha hecho publico. La consulta publica,
igualmente, podria ser mas util si hubiera normas mas claras sobre a quién
y cuando se ha de consultar y qué material se ha de compartir. Las érde-
nes ministeriales, que a menudo contienen costosos requisitos, impiden el
examen y los controles de las consultas también.

* La transparencia ha mejorado significativamente en todo el Gobierno.
No obstante, el sistema espanol se queda corto en lo que a las mejores
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practicas de la OCDE se refiere. El proceso de consulta no es sistematico.
Resulta vulnerable a la manipulacién por parte de los Ministerios y a su
captura por los grupos de interés. La proliferacion de legislacion a multiples
niveles contribuye a la opacidad del entorno juridico y legislativo, hace difi-
cil que las administraciones apliquen las normas y fomenta que los ciuda-
danos y empresas tiendan a su incumplimiento.

¢ La politica de simplificacion administrativa y la politica de competen-
cia deberian integrarse mas estrechamente con la politica para mejorar la
calidad de la legislaciéon nueva. Es mas eficiente corregir los efectos con-
trarios a la competencia y las cargas burocraticas antes de que la legisla-
cion se adopte que intentar reparar el dafio una vez que la legislacion y los
marcos administrativos estan ya instaurados.

* Las medidas del Gobierno se basan en un enfoque demasiado lega-
lista en relacion al estandar de calidad. En la preparacion o aplicacion
de la legislacion sigue predominando una nitida preferencia por los detalles
juridicos y tecnicismos. Este modus operandi no se ha compensado toda-
via con una prueba de eficiencia. La falta de atencion a las relaciones
coste-efectividad y coste-beneficio es uno de los motivos para la inapropia-
da confianza en la legislacion de comando y control en lugar de otros enfo-
ques basados, por ejemplo, en el mercado.

Comunicacion de la estrategia y politicas para la mejora de la regulacion

Comogquiera que, por ahora, no hay una estrategia clara sobre la Mejora de la
regulacion, la comunicacion es escasa. Sin una estrategia nitida, no es posible poner
nada en claro. Existe una comunicacién significativa sobre las iniciativas referentes a
la administracién electrénica, pero no mucho mas. Esto afecta no sélo a las partes inte-
resadas externas que podrian querer “inmiscuirse” en la Mejora de la regulacién si
supieran de ella, sino también a los diferentes &mbitos administrativos y, por supuesto,
a los Ministerios. El equipo de estudio internacional de la OCDE recibi6 un mensaje de
un amplio abanico de partes interesadas de dentro y fuera de la Administracion: la
comunicacién no es sélida y no hay una postal clara de lo que se estd haciendo ni de
quién lo estd haciendo. No existe un debate académico significativo sobre la Mejora de
la regulacion (el enfoque se pone mds en la politica publica), que contribuiria a aumen-
tar su trascendencia. Parece, sin embargo, que la comunicacién se ha mejorado recien-
temente, tanto entre Ministerios, a través de la implementacion del programa de reduc-
cién de las cargas administrativas, como entre los diferentes niveles de la
Administracion.
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Evaluacion a posteriori de la estrategia y politicas para la mejora de la regulacion

Existe la necesidad de planificar evaluaciones sistematicas y objetivas de las
principales politicas y programas para la mejora de la regulacion. En el estado
de cosas actual, el sistema es autorreferente, sin un mecanismo de responsabilidad
claro (oficina de auditoria o a través del Parlamento, por ejemplo). La evaluacién
contribuye a mejorar los estdndares, la concienciacion y la coherencia, a respaldar el
impulso adquirido y a destacar lo que estd funcionando bien y menos bien. Con el
cambio de estatus de la AEVAL, no esté claro qué institucion podria llevar a cabo esta
funcion.

La administracion electronica como respaldo de la Mejora de la regulacion

Igual que en otros paises, la Administracion electréonica es un factor que puede
romper barreras e introducir cambios. Existe un gran interés en el desarrollo y el
respaldo a la Administracion electrénica en general. La Administracion electronica se
basa en unas politicas y programas que, aparentemente, cubren un abanico amplio de
sectores y estdn bien arraigados, y esto dentro de un marco juridico sélido. Se ha hecho
hincapié explicitamente en mejorar la transparencia, la eficiencia y la calidad de la
asistencia y los servicios prestados a los ciudadanos y a las empresas. Los servicios
publicos en linea se han desarrollado significativamente en el pasado reciente. Hay un
amplio uso de la Administracién electronica para aplicar el Plan de Accién de reduc-
cién de las cargas administrativas. Empero, examinar la profundidad del compromiso
y de los resultados practicos escapaba del alcance de este informe. Es importante que
los derechos incluidos en la legislacion de 2007 relativa al acceso de los ciudadanos a
la administracion se traduzcan en realidades concretas. El progreso de la implementa-
cién marcha bien, de acuerdo con el Gobierno a nivel nacional. Es también importan-
te que la ley se implemente en la Administracién de los dmbitos autonémico y, sobre
todo, local.

Contexto
Contexto economico y factores para la mejora de la regulacion

Desde el regreso de la democracia, Espaifia ha gozado de uno de los indices de cre-
cimiento econémico mads altos de Europa, y se ha desarrollado hasta convertirse en la
duodécima mayor economia del mundo. ElI Gobierno espaiol ha aplicado un amplio
abanico de reformas econdmicas y estructurales a lo largo de las dltimas tres décadas,
centradas en la desregulacién y la liberalizacién, lo que ha reducido el papel del Gobier-
no en el mercado. Estas reformas contribuyeron a que la economia creciera continua-
damente a alrededor de un 3% anual. La situacién cambié drdsticamente como conse-
cuencia de la crisis financiera global. Espafia ha sido uno de los paises europeos mas
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afectados por la crisis. En 2009, el PIB cay6 un 3,6%, invirtiendo el magnifico patrén
seguido entre 1994 y 2008. El desempleo es, en la actualidad, una de las principales
preocupaciones, y se espera que llegue a su punto dlgido en 2010, rozando el 20%. Se
necesitan medidas para abordar los problemas del mercado de trabajo (en especial su
estructura dual de contratos con proteccion social y otros mas precarios), el reto fiscal
de reducir el gran déficit del Estado y el mercado de la vivienda, asi como mds refor-
mas estructurales para desarrollar nuevas fuentes de crecimiento tras el derrumbe del
sector de la construccién. Estos son aspectos subyacentes del débil crecimiento de la
productividad. Aunque las diferencias de los ingresos per cdpita entre las regiones se
han reducido a lo largo de las dltimas décadas, algunas zonas de Espaiia siguen siendo
muy pobres, sobre todo en el sur.

La adopcion del Plan Nacional de Reformas en 2005, en cumplimiento de la Estra-
tegia de Lisboa, puso el enfoque en trabajar para seguir apoyando la competencia efec-
tiva en los mercados de bienes y servicios; mejorando y proporcionando una mayor
transparencia en la legislacion sectorial; aumentando la eficiencia y modernizando la
Administracién Publica y mejorando la balanza comercial a través del incremento de la
competitividad de las empresas. Este marco de trabajo se aplica tanto al Gobierno cen-
tral como a los dmbitos autondmicos y locales de la Administracién.

Espafia, en general, ha basado su estrategia para la mejora de la regulacién en la
politica de Mejora de la Regulacién de la UE. Un factor clave de la Mejora de la regu-
lacién en los ultimos afios ha sido, de esta manera, la UE. Espafia es consciente de su
retraso en la adopcién de las mejores practicas europeas. Esto ha contribuido a priori-
zar la Mejora de la regulacion en la agenda del Gobierno, como se demuestra en las tlti-
mas e importantes iniciativas para fortalecer los programas para la reduccién de las car-
gas administrativas sobre las empresas y para reforzar la evaluacién de impacto de la
legislacién nueva, asi como en las medidas tomadas en las regiones para consolidar la
gestion legislativa. En algunas dreas, Espafia ha establecido unos ambiciosos objetivos
que sobrepasan los estdndares nacionales (en especial, el objetivo de reduccion del 30%
de las cargas administrativas, en todos los niveles de la Administracidn.

Los factores internos son mas fragiles. El enfoque econdmico sigue siendo relativamen-
te débil, y muchas de las politicas de Mejora de la regulacion estdn dirigidas, a grandes ras-
£0s, a los ciudadanos y usuarios de la Administracion Publica, aunque esto estd motivado
en parte por la idea de que una Administracion Publica eficiente mejorard la competitivi-
dad. El Ministerio de la Presidencia es consciente de que la crisis deberia fomentar una
mayor concienciacion econdmica del coste de la legislacion, especialmente en el caso de
las pymes (que representan una proporcion especialmente alta de la actividad econdmica
en Espafia), y esta vision positiva de la Mejora de la regulacién también es compartida por
otros responsables de los principales Ministerios. Sin embargo, a pesar del sélido compro-
miso de las empresas en los programas de reduccion de la carga administrativa, el impetu
de cambio empresarial no es tan fuerte como en algunos otros paises europeos. En el ambi-
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to politico, se ha de reforzar en mayor medida la idea de que la mejora de la regulacion
puede proporcionar un apoyo real a la recuperacion econémica. En relacion con lo ante-
rior, han empezado a surgir algunas declaraciones oficiales de alto nivel que citan a la
Mejora de la regulacién como un aspecto relevante para la aplicacion de la reforma eco-
ndmica. Se requieren mas declaraciones de ese tipo. No parece existir ningtin debate ni
estudios académicos significativos en relacion con la Mejora de la regulacion y sus vincu-
los con el crecimiento y la productividad.

Como sucede en otros paises europeos, la administracion electronica se ha genera-
lizado significativamente dentro de la Administracién Publica, especialmente a nivel
nacional, donde casi el 90% de todos los procedimientos administrativos (equivalente
al 98% de todos los casos gestionados) disponen de una version en linea totalmente
implementada (véase la Figura 1.1), lo que ha contribuido a respaldar aspectos de la
Mejora de la regulaciéon. Un factor interno evidente es la creciente concienciacion de
que el Gobierno ha de abordar la complejidad juridica, incluyendo la complejidad pro-
veniente de la descentralizacion y la distribucion de competencias legislativas y admi-
nistrativas en los diferentes escalones de la Administracion. En general, no obstante, el
compromiso sostenido con la mejora de la regulacion sigue siendo fragil y desigual en
la clase administrativa y politica.

Contexto de Administracion Piiblica para la mejora de la regulacion

Espafia ha experimentado profundas transformaciones en las tltimas dos o tres décadas.
Esto se ha debido, en parte, al ingreso en la Unién Europea en 1985, que modificé el con-
texto legislativo y afect6 a las tradiciones legales (como también ha sucedido en otros esta-
dos miembros de la UE). También se han producido importantes cambios desde dentro:

« Descentralizacion. El proceso de transferencia de poderes y competencias ha
transformado Espaifia en un pais con un alto nivel de descentralizacién (véase
también el Cuadro 2.2). El proceso sigue en marcha. Las transferencias han evo-
lucionado a través de una sucesién de etapas que comenzaron con la aprobacion
de una nueva Constitucién en 1978, reforzadas por las decisiones del Tribunal
Constitucional. La velocidad y el alcance de la descentralizacion han variado,
pero, en la actualidad, la totalidad de las 17 Comunidades Auténomas ha desarro-
llado un fuerte sentimiento de identidad regional y politica, y son, efectivamen-
te, auténomas en sus dreas de competencias transferidas, dentro del marco de la
Constitucion. Cada una de ellas ha establecido sus instituciones, administracion
y marcos juridicos y legislativos. También se esta tratando el aspecto de la repre-
sentacion parlamentaria de las regiones, a través del debate sobre la reforma del
Senado en relacion con su representacion territorial.

* Desarrollo de la Administracion Publica. La Administracién Puablica ha experi-
mentado una profunda remodelacion para encajar en el nuevo contexto de demo-
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cracia y descentralizacion !. Desde principio de la década de los 80 del siglo pasa-
do, el Gobierno ha acometido unos esfuerzos significativos para mejorar la eficien-
cia de su sector publico a través de la profesionalizacion del funcionariado, la rees-
tructuracion organizativa, la reconversion legal y la privatizacion. Queda todavia
camino por recorrer, sin embargo. El legado corporativista y las tradiciones juridi-
cas siguen estando en vias de adoptar un enfoque mds moderno, especialmente en
lo que a la mejora de la transparencia se refiere. Los cambios parecen sucederse
lentamente 2. Las tradiciones corporativistas y juridicas siguen estando en vias de
adoptar un enfoque mas moderno, especialmente en lo referente a mejorar la trans-
parencia e imbuirse de una perspectiva que tenga mds en cuenta la economia en el
proceso legislativo. También se acepta generalmente que el sistema judicial requie-
re una modernizacién. Sin embargo, existe la conciencia de que la calidad y la efi-
ciencia de la Administracion Publica son importantes para la competitividad, de la
necesidad de cambios y de la importancia de perspectivas (tanto econdmicas como
sociales) mds amplias. La modernizacién de la Administracion Publica sigue sien-
do uno de los principales puntos de la politica del Gobierno, y la administracién
electrénica se estd desplegando efectivamente para fomentar el cambio.

La descentralizacion y la modernizacion de la Administracién Piblica siguen sien-
do elementos clave para la profundizacién de los cambios y la continuacién del desa-
rrollo y los ajustes pertinentes. Especificamente, hace poco tuvo lugar una importante
reestructuracion del ejecutivo del Estado, en abril de 2009 3. El objetivo era racionali-
zar la estructura y hacerla més efectiva4, con vistas a acelerar la implementacién del
denominado Plan E (Plan de Estimulo de la Economia y del Empleo) 5, lanzado para
contrarrestar la crisis econdmica. Ademas de estos cambios, el Presidente del Gobier-
no cuenta ahora con el apoyo de un tercer Vicepresidente. La creacion de una nueva
Vicepresidencia —el Ministerio de Politica Territorial — refleja la decisién de articu-
lar la accién del gobierno en tres lineas principales: recuperarse de la crisis econdmi-
ca y crear empleo; llevar a cabo reformas para introducir a Espafia en el siglo xXI; y
fortalecer la cohesion social y territorial ¢. Para aumentar la trascendencia de la politi-
ca territorial, el Ministerio de la Presidencia ha asumido la Funcién Publica del ante-
rior Ministerio de Administraciones Publicas.

Principales avances en la agenda espaiiola para la mejora de la regulacion

Espafia ha llegado relativamente tarde a la Mejora de la regulacién, comenzando a
finales de la década de los 90 del siglo pasado sus primeros programas para la simpli-
ficacion administrativa. Desde entonces, el impulso ha ido creciendo y se ha abordado
gradualmente un abanico mds amplio de aspectos, entre los que se incluye la evalua-
cion de impacto. Los diferentes niveles de la Administracién son ahora conscientes de
los principios de la Mejora de la regulacion, y han comenzado a integrar una creciente
estrategia con una antigua tradicién de simplificacion administrativa.
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Tabla 1.1. Hitos en el desarrollo de las politicas de Mejora
de la regulacion en Espana

Plan de Simplificacion Administrativa (liderado por la Comisién Interminis-
1999 . APy
terial de Simplificacion)
2002 | Plan de Simplificacion Administrativa.
2003 | Plan de Simplificacion Administrativa.
2004 | Plan de Simplificacion Administrativa.
Plan Nacional de Reformas en ejecucion de la Estrategia de Lisboa de
2005 | 2005, segun el cual se fijaron objetivos generales de reforma y dentro del
cual se han desarrollado iniciativas para la mejora de la regulacion.

— Plan de Accion para la Reducciéon de Cargas Administrativas.

2008 | — Dos Acuerdos del Consejo de Ministros sobre acciones rapidas para
reducir las cargas administrativas.

— Convenio de colaboracion con la Comunidad Autdbnoma de Cantabria.

— Acuerdos Adicionales del Consejo de Ministros sobre acciones rapidas
para reducir las cargas administrativas.

— Convenio de colaboracion con la FEMP.

— Convenio de colaboracion con el Consejo Superior de Camaras de
Comercio, Industria y

Navegacion, y con la Confederacion Espafola de Organizaciones Empre-

sariales y Pymes (CEOE-CEPYME).

— Acuerdo con las CC. AA. y los ayuntamientos sobre un método comun

2009 para la implementacion del Modelo de Costes Estandar.

— Real Decreto y Guia Metodoldgica sobre el Analisis del Impacto Legis-
lativo, que configuraron unas normas integradas y obligatorias para las
evaluaciones de impacto a priori.

— (2010) Finalizacion de la medicion de mas de 300 obligaciones de infor-
macion de seis areas prioritarias incluidas en el Plan de Accion.

— (2010) Renovacion de los Convenioz de colaboracion con el Consejo
Superior de las Camaras de Comercio, Industria y Navegacion y con la
Confederacion Espafiola de Organizaciones Empresariales y Pymes
(CEOE-CEPYME).
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Principios de orientacion para la actual agenda de la politica de Mejora
de la regulacion

No existe ningtin documento referente a la estrategia integrada de cara a la Mejora
de la regulacién como tal, como si va apareciendo en un creciente nimero de paises
europeos. El objetivo del Gobierno es fomentar tres perspectivas en su agenda para la
mejora de la regulacién:

un enfoque mds amplio sobre las cargas administrativas, implicando a los ciuda-
danos y a las empresas;

un enfoque mas preciso en los niveles subnacionales de la Administracién, que
son mas cercanos para los ciudadanos y las empresas, especialmente las
pymes; y

un uso mas decidido de las evaluaciones de impacto para ayudar a los responsa-
bles de la toma de decisiones.

Principales politicas de Mejora de la regulacion

Las principales politicas reflejan los objetivos del gobierno:

Evaluacion de impacto. Se ha instaurado recientemente un proceso de eva-
luacién de impacto mejorado, ddndole cuerpo al compromiso tedrico de la
Ley referente a la administracion de 1997. El principal objetivo es redactar
una memoria integrada de andlisis del impacto normativo obligatorio para
la administraciéon central. Lo que antes eran tres elementos diferentes del
“expediente legislativo” son ahora partes integrales obligatorias de un tnico
documento.

Reduccion de las cargas administrativas. Desde 2007, el Gobierno ha refor-
zado sus politicas para reducir las cargas administrativas. El objetivo es revi-
talizar las empresas espafolas e impulsar la competitividad de Espafia en
el plano internacional. La estrategia estd, sobre todo, dirigida a las cargas
sobre las empresas, aunque se reserva también una pequefia parte para las
cargas sobre los ciudadanos. La meta general es reducir las cargas administra-
tivas sobre las empresas, derivadas de la legislacién espaifiola, un 30% en
2012.

Colaboracion con las Comunidades Auténomas y Ayuntamientos. Dicha
colaboracién adopta una serie de formas, como sesiones plenarias y reuniones de
grupos de trabajo especificos acerca de los aspectos metodoldgicos de la medi-
cion de las cargas, hechos vitales y aspectos judiciales y utiliza un abanico de
enfoques, entre los que se pueden citar las conferencias y videoconferencias. Una
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iniciativa estrella es el establecimiento del programa sobre la reduccién de car-
gas administrativas, que en principio abarca, al menos, la legislacion en todos los
ambitos de gobierno.

* Se deben hacer notar otros aspectos de la politica legislativa. Se estdn hacien-
do esfuerzos para gestionar los desafios planteados por el acceso a la legislacion,
asi como por su claridad y seguridad. La dimensién europea de la politica legis-
lativa también se ha desarrollado y el historial de transposicion de Espafia es uno
de los mejores.

Comunicacion sobre la agenda para la Mejora de la regulacion

La comunicacién estd actualmente restringida a algunos aspectos de la agenda para
la mejora de la regulacidn, en especial en lo referente a las iniciativas de administracion
electrénica, asi como el programa de reduccion de las cargas administrativas. Aparte de
esto, se ha comunicado poco mds, y el equipo de estudio internacional de la OCDE des-
cubrié que la percepcion acerca de las iniciativas relativas a la Mejora de la regulacién
era escasa.

El publico estd informado, a través de Internet, de la simplificaciéon administrati-
va y de la reduccion de las cargas administrativas. Fundamentalmente, el Gobierno
ha lanzado iniciativas para divulgar y difundir los programas y los conocimientos
practicos sobre la administracion electrénica. En octubre de 2008, el Ministro de
Industria, Turismo y Comercio y el Ministro de Administraciones Publicas lanzaron
un programa de formacién llamado “Plan de formacién y revitalizacién de los tele-
centros”, destinado a promover el uso de los servicios de la administracion electréni-
ca por parte de los ciudadanos de unas 1.500 zonas rurales de Espafia, con el fin de
cerrar la brecha digital 7. De forma paralela, el Ministerio de Administraciones Publi-
cas le dio el pistoletazo de salida a la campafa publicitaria “060. Busca y Encuentra”,
con la meta de dar a conocer el portal de la administracion electrénica ® al publico.
La campaiia se despleg6 sobre todo a través de Internet, con apoyo en la radio y en
la prensa.

Evaluacion a posteriori de la estrategia y politicas para la mejora
de la regulacion

Si se compara excepcionalmente con otros paises europeos que no disponen de
esta herramienta, la evaluacion a posteriori esta, en potencia, ya institucionalizada,
por medio de la AEVAL. La AEVAL recoge amplios aspectos de la politica publica,
asi como procesos especificos de la Mejora de la regulacion (la evaluacion de
impacto y la reduccion de cargas). Sin embargo, algunos recientes cambios institu-
cionales han cambiado la funcién de la AEVAL, la han integrado mds firmemente en
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el Ministerio de la Presidencia y la han alejado de una funcién potencial de organis-
mo de evaluacién externo de la mejora de la regulacién. Hasta ahora, no se ha lle-
vado a cabo ninguna evaluacidn estructurada, integrada y a posteriori, de las politi-
cas legislativas 9. Hay, no obstante, planes para una supervisioén anual de la politica
de evaluacion de impacto (pero no del Plan de Accién para la Reduccion de Cargas
Administrativas).

La administracion electronica como respaldo de la Mejora de la regulacion

Espaia ha invertido unos considerables esfuerzos para aplicar las tecnologias de
la informacién y la comunicacién y la administracién electrénica, con el fin de
fomentar la sociedad de la informacién y modernizar su Administracién Publica
(véase también el Anexo A). Existen politicas y programas amplios y bien arraigados
ya instaurados, basados en un s6lido marco juridico. Esto esta contribuyendo al cam-
bio, al igual que la cooperacién mds estrecha entre las Comunidades Auténomas y el
Gobierno central.

Como sucede en muchos paises europeos, la administracion electrénica se ha gene-
ralizado significativamente dentro de la Administracion Publica, especialmente a nivel
nacional, donde casi el 90% de todos los procedimientos administrativos (equivalente
al 98% de todos los casos gestionados) disponen de una versién en linea totalmente
implementada (véase el Anexo A), lo que ha contribuido a respaldar aspectos de la
Mejora de la regulacidon. Un factor interno evidente es la creciente concienciacion de
que el Gobierno ha de abordar la complejidad juridica, incluyendo la complejidad pro-
veniente de la descentralizacion y la distribucion de competencias legislativas y admi-
nistrativas en los diferentes escalones de la Administracion. En general, no obstante, el
compromiso sostenido con mejora de la regulacién sigue siendo fragil y desigual en la
clase administrativa y politica. Se han desplegado instituciones para apoyar un mayor
desarrollo de la administracion electrénica.

La Ley de Acceso Electrénico de los Ciudadanos a los Servicios Publicos de
2007 (que también incluye a las empresas) es un hito fundamental 19. En ella se esta-
blecen los derechos y obligaciones esenciales para una administracion electrénica
eficaz. No obstante, se trata de derechos y obligaciones abstractas y generales. En
noviembre de 2009 se implementd la Ley (al menos en lo referente a la AGE) por
medio de un Real Decreto. La implementacién también incluye un plan estratégico.
El equipo de estudio internacional de la OCDE no pudo profundizar nada sobre este
aspecto y, por lo tanto, no se encontrd en posicion de juzgar el efecto real de la Ley
y del recientemente adoptado Real Decreto que la aplica. ;Qué progresos se han
hecho sobre el terreno y en qué medida son efectivos ahora en la préictica los dere-
chos prescritos por la legislacion? Estas son cuestiones especialmente relevantes en
el contexto espafiol, en el que la distancia entre el marco juridico y la realidad puede
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ser amplia. Empero, algunos estudios externos muestran avances en lo que a la
reduccion de esta distancia se refiere 1.

La estrategia nacional de cara a la administracion electrénica estd estrechamente
entretejida con la agenda de modernizacién del sector publico. Se compone de los pro-
gramas siguientes:

* El Plan de Accién para el Cumplimiento de la Ley de Acceso Electrénico de los
Ciudadanos a los Servicios Publicos, que complementa la Ley 11/2007 y lidera-
do por el Ministerio de la Presidencia, con el objetivo de desarrollar los servicios
de la administracién general del estado, para que estén disponibles electrénica-
mente.

* LaReduccion de las Barreras Administrativas, iniciativa liderada por el Ministe-
rio de la Presidencia, que se propone reducir las obligaciones de informacion y
procedimientos que deben llevar a cabo las empresas.

* eModel, propuesta liderada por el Ministerio de la Presidencia, que busca la
modernizacién de la Administracién Local, la simplificacion de los procedimien-
tos y la mejora en la prestacion de los servicios publicos.

Aprobado por el Consejo de Ministros del 4 de noviembre de 2005, el Plan Avanza
constituye la estrategia nacional espafola para la promocion de la sociedad de la infor-
macion. Tiene como meta desplegar las tecnologias de la informacién y la comunica-
cién y la administracién electrénica en mayor medida y de una forma efectiva, como
apoyo a la competitividad y productividad econdmica, la igualdad social y regional, la
calidad de vida de los ciudadanos y la modernizacién de la Administracion Pablica. En
2010, el Plan entré en su segunda fase, Avanza 2, que estard activa hasta 2015. Lograr
una Administracion Publica mds eficiente a través de la promocién de procesos inno-
vadores es una de las metas de la renovada estrategia espafiola para la sociedad de la
informacion 12.

El vinculo directo con las politicas de Mejora de la regulacién se establece especial-
mente a través del programa de reduccion de las cargas administrativas. Se estd hacien-
do un uso exhaustivo de la administracion electrénica. La mayoria de las medidas de
via rdpida utilizan tecnologias de la informacién y la comunicacién o la introduccion
de servicios en linea (véase la Figura 1.1 de abajo). Las iniciativas estan separadas ins-
titucionalmente (aunque ambas forman parte del Ministerio de la Presidencia). La con-
sulta publica podria también hacer uso de las TIC.
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Figura 1.1. Desglose de las iniciativas de Mejora de la regulacion, por tipo
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La Ley 50/1997 del Gobierno fue un importante paso dentro de los esfuerzos por
modernizar los procesos politicos y administrativos en la administracién central.
La ley establece requisitos generales de buenas précticas en los Ministerios para
el desarrollo legislativo (entre los que se incluye la evaluacion de impacto y la
consulta publica). La Ley espafiola de Procedimiento Administrativo de 1958 se
ha reformado dos veces, con el fin de aumentar las responsabilidades y la trans-
parencia en toda la administracion. Moderniz6 la toma de decisiones y el funcio-

namiento del Estado.

Como un interlocutor expresé al equipo de estudio internacional de la OCDE, la
sociedad espafiola ha cambiado, pero la modernizacién de la Administracion

MEJORA DE LA REGULACION EN EUROPA: ESPANA © OCDE 2010



64—1.

ESTRATEGIA Y POLITICA PARA LA MEJORA DE LA REGULACION

Publica se ha quedado atrds. Otro entrevistado sefial6 que “los espafioles domi-
nan el arte de producir leyes, para después hacer caso omiso de ellas...”.

Véase: Real Decreto 542 del 7 de abril de 2009.

Véase: www.la-moncloa.es/ActualidadHome/2009/220409Congreso.htm (Gltimo
acceso, 10 de agosto de 2009).

Véase: www.plane.gob.es.

Véase: www.la-moncloa.es/ActualidadHome/2009/220409Congreso.htm (Gltimo
acceso, 10 de agosto de 2009).

Véase: www.red.es/articles/detail.action?id=2559.
Véase: www.060.es.

En 2007, se establecié un grupo de trabajo bajo los auspicios del INAP para eva-
luar si la Administracion Publica habia mantenido el paso de los cambios de la
sociedad espafiola en las ultimas décadas. El grupo de trabajo también debia dar
recomendaciones en términos de Mejora de la regulacion, especialmente a la luz
de la experiencia internacional y de la OCDE. No obstante, el informe del grupo
de trabajo no se concluy6 ni publicd, y no se ha utilizado para estructurar el
actual programa de reformas.

10. La implementaciéon de la Ley 11/2007 tiene también un plan estratégico:

11.

12.

www.060.es/guia_del estadolcomo_trabaja_la_administracion/administracion_
electronicalLAECSPjl 2007/plan_estrategico-ides-idweb.html 'y otro tictico:
www.060.es/guia_del estadolcomo_trabaja_la_administracion/administracion_
electronicalLAECSP 11 2007/common/Plan_de Actuacion.pdf que seria con-
veniente considerar.

En el capitulo 9 del estudio eEspafia2010, realizado por Cap Gemeni por encar-
go de Orange, se muestra un progreso continuado en la implementacién de la ley
en los gobiernos regionales y una aplicacién casi integra de la ley en el gobier-
no nacional. www.informeeespana.ed/docs/eE2010.pdf.

El plan Avanza 2 estd disponible en: www.planavanza.es/InformacionGenerall
Estrategia2011/Documents/Estrategia_2011-2015 PA2.pdf. Las medidas con-
templadas se describen en el anexo: www.planavanza.es/InformacionGeneral/
Estragegia2011/Documents/Anexos%20Estrategia 2011-2015 PA2.pdf.
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Capitulo 2

Capacidades institucionales para la mejora de la regulacion

La gestion legislativa ha de encontrar su lugar en la arquitectura institu-
cional de un pais, y disponer del apoyo de todas las instituciones relevantes.
El marco institucional en el que la Mejora de la regulacién debe ejercer su
influencia se extiende bastante mds alld del centro ejecutivo del Gobierno,
aunque éste es el principal punto de salida. El poder legislativo y el judicial,
los organismos normativos y los niveles subnacionales de gobierno, asi
como las estructuras internacionales (en especial, para este proyecto, la UE),
también desempefian unas funciones criticas en el desarrollo, implementa-
cion y vigilancia del cumplimiento de las politicas y la normativa.

El Parlamento puede originar legislacién primaria nueva, y las propues-
tas del Ejecutivo raramente, si es que lo hacen alguna vez, se convierten en
leyes sin incorporar los cambios generados por el examen parlamentario. El
Poder Judicial debe tener la funcién de garante constitucional, siendo gene-
ralmente responsable de garantizar que el Ejecutivo actie dentro de su debi-
da autoridad, y también desempefiar un importante papel en la interpreta-
cion y aplicacion de la legislacion. Los organismos normativos y los niveles
subnacionales del gobierno pueden ejercer una gama de responsabilidades
legislativas. Pueden ser responsables (de forma diversa) de desarrollar la
legislacion estatal, ofrecer orientacién sobre la legislacién, disponer de
poderes discrecionales para interpretar la legislacion, velar por su cumpli-
miento e influir sobre el desarrollo del marco legislativo y politico en gene-
ral. ;Qué funcidn debe tener cada actor, teniendo en cuenta la responsabili-
dad, viabilidad y equilibrio en todo el gobierno? ;Cudl es la mejor manera
de garantizar una supervision institucional efectiva de las politicas de Mejo-
ra de la regulacion?
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En los anteriores estudios de paises de la OCDE se destacé el hecho de
que el contexto institucional para implantar la gestion legislativa efectiva es
complejo y, a menudo, se encuentra fragmentado. Los enfoques se han de
personalizar, ya que las configuraciones institucionales y los sistemas juri-
dicos de los paises pueden ser muy especificos, yendo de sistemas adapta-
dos a sociedades pequefias con gobiernos muy unidos que se basan en la
confianza y la informalidad, a grandes sistemas federales que deben hallar
modos de gestionar unos altos niveles de autonomia y diversidad.

La formacién continua y la creacion de capacidades dentro del gobierno,
apoyadas por unos recursos financieros adecuados, contribuyen a la aplica-
cion efectiva de la Mejora de la regulacion. Més alla de la necesidad técni-
ca de formacidn en ciertos procesos, como la evaluacion de impacto norma-
tivo o la utilizacion de un estilo sencillo de redaccién, la formacion
comunica a los administradores el mensaje de que se trata de un aspecto
importante, reconocido por la jerarquia tanto administrativa como politica.
Se puede considerar una sefial del compromiso politico para con la Mejora
de la regulacion. También fomenta el sentido de identificacién con las ini-
ciativas de reforma, y aumenta la coordinacién y la coherencia legislativa.

Evaluacion y recomendaciones

Desde el altimo informe de la OCDE se han producido avances, y la reciente
ampliacion de las responsabilidades del Ministerio de la Presidencia es un movi-
miento positivo. La Mejora de la regulacién actia ahora como eje del Gobierno y debe-
ria adquirir una relevancia mayor como resultado de los cambios en Presidencia. Este
estatus central es todavia en parte tedrico, y se ha de trasladar a la practica. Ahora ya se
debe abordar la agenda de reformas en toda su complejidad y profundidad. El estable-
cimiento de un grupo de alto nivel para las cargas administrativas es otro movimiento
positivo. También se han establecido las estructuras institucionales necesarias para
seguir profundizando en la Administracién electrénica.

Las capacidades institucionales para la mejora de la regulacion contaran con la
ayuda de un cambio de cultura cada vez mayor en la Administraciéon Pablica. Como
en muchos otros paises europeos, la cultura de la Administracién Publica en Espana se
encuentra en un proceso de adaptacién y cambio. Sigue predominando una cultura lega-
lista, que obstruye el aumento de la transparencia y la eficiencia, asi como la aplicacién
de una perspectiva mds econdmica a la gestion legislativa. Para apoyar cualquier aspecto
generalmente se cita alguna ley, pero existe la conciencia de la necesidad de cambios. El
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reto es ahora diseminar los nuevos enfoques mas alld del pequefio pero significativo
ntcleo de Ministerios y organismos que ya han hecho grandes avances. En el dmbito poli-
tico, se han de acometer mayores esfuerzos para aumentar la concienciacion al respecto.
La Administracién electrénica se estd usando bien para fomentar el cambio.

La tradicion de acciones autonomas ha de evolucionar hacia un enfoque mas
colectivo. Uno de los principales retos a los que se enfrenta Espafia en esta etapa es que
los Ministerios cambien su mentalidad de actores individuales en la gestion legislativa
y de (en el caso de algunos) impulsores de la Mejora de la regulacién a otro enfoque
mds colectivo y coordinado, aunando sus esfuerzos a la responsabilidad de coordina-
cion del Ministerio de la Presidencia. Los Ministerios (como ya se indic6 en el informe
de la OCDE de 2000) son bastante autonomos y siguen sus propias iniciativas (por
ejemplo, el Ministerio de Medio Ambiente con relacién a la evaluacién de impacto), lo
que también refleja en parte el hecho de que las politicas sobre mejora de la regulacion
han sido, hasta ahora, fragmentadas e incompletas. Existe una cierta confusion entre
actividades y funciones a menudo descoordinadas.

Hay algunos prometedores elementos sobre los que trabajar para mejorar las
capacidades de la Mejora de la regulacion, comenzando con la unidad del Minis-
terio de la Presidencia. Se han de desarrollar capacidades para llevar adelante la agen-
da de la Mejora de la regulacion y para afianzar su sostenibilidad a lo largo de los ciclos
politicos. Ya estdn instaurados los elementos de un marco de trabajo prometedor. Entre
ellos, la unidad del Ministerio de la Presidencia (la Subdireccion General de Mejora y
Simplificacién de la Regulaciéon Procedimental) y otros defensores de una gestion
legislativa efectiva de otros Ministerios, entre los que podemos citar el Ministerio de
Economia y Hacienda (politica de competencia y pymes, siendo también un lider en la
evaluacion de impacto y en la transposicion de la directiva de servicios de la UE), el
Ministerio de Industria, Turismo y Comercio (sociedad de la informacién) y la Comi-
sién Nacional de Competencia (desarrollo de la evaluacién de impacto). Se puede decir
que, muy informalmente, parece estar tomando forma un grupo interno de responsa-
bles, que actuaria como motor de cambio, con un potencial prometedor pero muy difu-
minado. Este movimiento se basa a menudo en el compromiso personal de los respon-
sables clave, quizd menos en la politica oficial de los Ministerios, y, ciertamente, no es
representativo de la administracion en general. Esto significa que las capacidades ins-
titucionales siguen siendo vulnerables y presentan una necesidad cada vez mas urgen-
te de refuerzo a largo plazo. Se ha de animar a algunos actores a que adopten una fun-
cién mds importante. Este podria ser el caso, por ejemplo, del Ministerio de Politica
Territorial, que es responsable de la colaboracién con las Comunidades Auténomas.

El Consejo de Estado y la AEVAL son otros actores clave. El Consejo de Estado
desempefia una funcién clave de vigilancia en el desarrollo de los anteproyectos de
leyes y reglamentos en su camino al Consejo de Ministros, pero también actiia como
asesor del Gobierno de Espaia, en términos mds generales. La Agencia Estatal de Eva-
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luacién de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios (AEVAL), que opera con
una cierta independencia del Ministerio de la Presidencia, tiene la obligacion de mejo-
rar el rendimiento de los servicios publicos y de difundir, entre el publico general, los
efectos de las politicas publicas.

En primer lugar, se ha de fortalecer la funcion del Ministerio de la Presidencia
como coordinador y defensor de la mejora de la regulacion. Las ampliadas respon-
sabilidades del Ministerio de la Presidencia parecen haberse adquirido més por defecto
que de forma deliberada, siendo la mejora de la politica territorial, mds que la Mejora
de la regulacion en si, la prioridad clave de la remodelacion del ejecutivo. La unidad de
la Presidencia sobre la Mejora de la regulacion es relativamente pequeiia si se compa-
ra con el tamafio del pais o con las unidades instauradas en otros paises europeos. No
concuerda todavia con las propuestas establecidas en el informe de la OCDE de 2000,
que aconsejaban una unidad de supervision con autoridad juridica para dar recomenda-
ciones al Consejo de Ministros, unas capacidades adecuadas de coordinacién y sufi-
cientes recursos y fuentes de informacién como para proporcionar una opinién indepen-
diente sobre asuntos legislativos. Sin embargo, ahora reagrupa elementos clave de la
Mejora de la regulacion, como la evaluacion de impacto, la estrategia de reduccién de
las cargas administrativas y la simplificacion y consolidacion de la estrategia referente
a la Administracion electrénica. Dispone de importantes enlaces con otras funciones
clave dentro del Ministerio de la Presidencia, como las relaciones con el Parlamento y
la gestion de la agenda del Consejo de Ministros. Un problema pequefio, pero signifi-
cativo a la par, es el nombre de la unidad, que no refleja una responsabilidad central y
con vision de futuro para la Mejora de la regulacion.

Recomendacion 2.1. Fortalecer los recursos y capacidades de la uni-
dad del Ministerio de la Presidencia, para que pueda gestionar inte-
gramente sus nuevas responsabilidades, quiza en parte a través de
colaboraciones de otros Ministerios clave, en aras de la mejora de la
regulacion. Se deberia considerar un cambio del nombre de la unidad,
para reflejar mejor su propdsito y trabajo reales.

El fortalecimiento del Ministerio de la Presidencia también requerira una red
de coordinacion mas sélida e integrada en toda la Administracion Central. En
general, el sistema espaiiol no adopta un enfoque sistemético frente a la coordinacién
en la elaboracidn de politicas y leyes, lo que refleja la naturaleza auténoma de la Admi-
nistracion. Se ha creado un pequefio nimero de comités de alto nivel para coordinar las
politicas en algunos sectores clave, como la economia, y hay una Comisién General de
Secretarios de Estado y Subsecretarios (CGSYS) para la preparacion de las reuniones
del Consejo de Ministros. Las Secretarias Generales Técnicas de cada Ministerio super-
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visan la redaccién de las leyes, asi como el presupuesto y otros recursos. Un importan-
te avance para la Mejora de la regulacién ha sido el establecimiento de un Grupo de
Alto Nivel para el Plan de Accién de Reduccion de Cargas Administrativas. No hay nin-
gln dispositivo especifico para la evaluacion de impacto. Los dispositivos actuales no
son Optimos para incrementar la trascendencia de la Mejora de la regulacion y utilizar
la energia del nticleo de defensores de la Mejora de la regulacién. El marco de apoyo
institucional para la reduccién de las cargas administrativas se podria utilizar como ins-
piracién para reforzar otras partes de la politica de Mejora de la regulacion. Dispone de
una serie de puntos fuertes: un objetivo declarado claramente; una metodologia expli-
cita; una estructura de apoyo para ayudar a los Ministerios a lograr sus metas y un
mecanismo de direccién/supervision a través del Grupo de Alto Nivel. Esto contrasta
positivamente con el marco institucional para la evaluacién de impacto, por ejemplo.

Recomendacion 2.2. Considerar como reforzar mejor las redes para
compartir y supervisar los procesos de Mejora de la regulacion, inclu-
yendo si se podria duplicar el marco de respaldo de la politica de car-
gas administrativas. Se podria asignar una funcioén especifica a la
CGSYS, para que supervisara los aspectos referentes a la Mejora de
la regulacion presentes en el expediente que debe enviar al Consejo de
Ministros. El Ministerio de la Presidencia podria presidir un grupo de
agencias y Ministerios clave interesados, tanto a nivel politico como
oficial, sobre la evaluacion de impacto, asi como sobre otros elementos
relevantes para la agenda de la Mejora de la regulacion.

Otro aspecto importante: se estan gestionando las necesidades formativas rela-
cionadas con la Mejora de la regulacion. Mas alla de la formacion tradicional al fun-
cionariado, en respaldo del desarrollo legislativo, supervisada por el Ministerio de la
Presidencia, y de los cursos impartidos por el bien asentado Instituto Nacional de Admi-
nistracion Pablica (INAP), el Ministerio de la Presidencia ha ido desarrollando una for-
macion especial sobre los reformados procedimientos de evaluacién de impacto, que se
estd desplegando progresivamente. Este esfuerzo representa una parte importante del
trabajo requerido para reforzar el cambio de cultura entre los Ministerios.

Recomendacion 2.3. Continuar el trabajo para elaborar cursos forma-
tivos sobre los procesos de Mejora de la regulacion para el funciona-
riado. Esto deberia ser una parte obligatoria de la formacion de los
nuevos funcionarios, pero también de los ya presentes.
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No hay un organismo de vigilancia externo y especifico para la Mejora de la
regulacion, aunque el Consejo de Estado y la AEVAL desempenan una parte de
esta funcion. Cada vez mds paises han instaurado un organismo auténomo y exter-
no a la Administracién para fomentar la presion para el cambio y dar publicidad a
los avances y/o se han rodeado del apoyo de oficinas nacionales de auditoria para
evaluar el progreso logrado. Por ejemplo, ACTAL, en los Paises Bajos, y la Oficina
Nacional de Auditoria, en el Reino Unido, han desempefiado un papel significativo
en el apoyo a los avances hacia la mejora de la regulacion. El Consejo de Estado
representa, no obstante, una influencia externa importante. En cierta medida, la
AEVAL también solia asumir la funcién de vigilancia. Sus responsabilidades, sin
embargo, se han reducido en relacion con los elementos referentes a la Mejora de la
regulacion.

Recomendacion 2.4. Revisar la funcion desempenada por los diferen-
tes actores externos a la Administracion y considerar si hay carencias
al respecto. Estudiar si un organismo externo de vigilancia seria de
ayuda para supervisar el cumplimiento de los procesos referentes a la
Mejora de la regulacion.

La funcion del Parlamento en la Mejora de la regulacion es importante y, hasta
ahora, se ha desdenado. Aparte de los asuntos referentes a la UE, el Parlamento no
estd todavia especificamente organizado para la Mejora de la regulacién y no existen
estructuras para encarar la calidad normativa como parte del proceso legislativo, como
si encontramos en otros paises europeos. Parece que el Parlamento ha de asumir toda-
via la relevancia de la agenda para la mejora de la regulacion.

Recomendacion 2.5. Promover que el Parlamento adopte un mayor
interés en la Mejora de la regulacion, por ejemplo enviandoles evalua-
ciones de impacto individuales y las valoraciones anuales planificadas
sobre la politica de evaluacion de impacto. Estudiar la posibilidad de
enviar al Parlamento un informe de progreso anual, en el que los
avances en la Mejora de la regulacion estén vinculados al progreso en
la recuperacion econdmica.
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Cuadro 2.1. Comentarios del informe de la OCDE de 2000

Establecer una unidad de supervision con: (i) autoridad juridica para dar
recomendaciones al Consejo de Ministros; (ii) capacidades adecuadas para
coordinar el programa por toda la Administracion; y (iii) una secretaria con
recursos y conocimientos analiticos suficientes para proporcionar una opi-
nion independiente sobre los asuntos legislativos.

El logro de las ambiciosas reformas estructurales demuestra que Espana tiene
la voluntad politica y los dispositivos técnicos para cambiar rapidamente. Los exito-
S0s mecanismos instaurados para supervisar el progreso y conseguir resultados en
términos de liberalizacién de los mercados de bienes y servicios y la adopcion de
las Directivas Europeas también constituyen unos precedentes considerables.
Ahora se requiere un enfoque igual de determinado si se desean alcanzar los obje-
tivos del Gobierno sobre la reforma legislativa. Como eje central, se requiere una
institucion para promover, dirigir y coordinar el programa de reformas. Su mision,
responsabilidad politica y funcionamiento deberan ser mas especificos que los de
las instituciones actuales. Deberia aportar, ademas, destrezas de gestion economi-
ca y publica, para complementar el trabajo sobre calidad legislativa llevado a cabo
por el Consejo de Estado.

Dicha unidad central de supervision deberia tener una responsabilidad nitida
respecto del control de la calidad legislativa sobre toda la Administracion, y habria
de integrarse directamente en el proceso legislativo. Para asegurarse de que tiene
una vision amplia de la politica, deberia ser cercana al Presidente del Gobierno o al
Consejo de Ministros, y no a un solo Ministerio. Para que esta unidad central pueda
ofrecer una asesoria y una coordinacion expertas, se deberian fortalecer dos ele-
mentos diferentes. En primer lugar, la unidad necesitaria una secretaria con amplios
recursos y perspectivas pangubernamentales. Se deberia reclutar a su personal, en
gran medida, de Ministerios no legislativos, para aumentar su funciéon de “cuestio-
namiento”; habria de disponer de unos recursos financieros suficientes para recopi-
lar y evaluar la informacién y adquirir los conocimientos de grupos de reflexion y
expertos privados; y se tendria que formalizar su funcion en los procedimientos
legislativos y normativos del gobierno. En segundo lugar, la unidad habria de pres-
tar su asistencia en el disefio de programas tematicos y sectoriales de reformas,
coordinados a través de todas las areas relevantes de la politica. Junto con los
Ministerios reguladores, la unidad desarrollaria objetivos de rendimiento, plazos y
requisitos de evaluacion, y asesoraria al Gobierno de Espafa sobre la calidad de
las propuestas legislativas y de reformas provenientes de los Ministerios regulado-
res. La unidad central también podria colaborar en la revision de la legislacion
nueva, por medio de un proceso de informacién publica. Una posible solucién pro-
visional seria crear una secretaria sobre reformas legislativas dependiente directa-
mente del Consejo de Ministros, o eventualmente de la Comisién Delegada. A largo
plazo, el Gobierno deberia considerar la opcién de crear, con caracter permanente,
una unidad central de asesoria y analisis de las reformas legislativas, que depende-
ria del Presidente del Gobierno.
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Contexto

El contexto de la Administracion Piblica espariola

Espafia ha experimentado profundas transformaciones en las tltimas dos o tres déca-
das. Esto se ha debido, en parte, al ingreso en la Unién Europea en 1985, que modifi-
c6 el contexto legislativo y afectd a las tradiciones legales (como también ha sucedido
en otros estados miembros de la UE). También se han producido importantes cambios
desde dentro:

Descentralizacion. El proceso de transferencia de poderes y competencias ha
transformado Espaifia en un pais con un alto nivel de descentralizacién (véase
también el Cuadro 2.2). El proceso sigue en marcha. Las transferencias han evo-
lucionado a través de una sucesion de etapas que comenzaron con la aprobacion
de una nueva Constitucion en 1978, reforzadas por las decisiones del Tribunal
Constitucional. La velocidad y el alcance de la descentralizacion han variado,
pero, en la actualidad, la totalidad de las 17 Comunidades Auténomas ha desarro-
llado un fuerte sentimiento de identidad regional y politica, y son, efectivamen-
te, auténomas en sus dreas de competencias transferidas, dentro del marco de la
Constitucion. Cada una de ellas ha establecido sus instituciones, administracion
y marcos juridicos y legislativos. También se estd tratando el aspecto de la repre-
sentacion parlamentaria de las regiones, a través del debate sobre la reforma del
Senado en relacion con su representacion territorial.

Desarrollo de la Administracion Publica. La Administracion Piblica ha expe-
rimentado una profunda remodelacién para encajar en el nuevo contexto de
democracia y descentralizacion !. Desde principio de la década de los 80 del
siglo pasado, el Gobierno ha acometido unos esfuerzos significativos para mejo-
rar la eficiencia de su sector puiblico a través de la profesionalizacién del funcio-
nariado, la reestructuracién organizativa, la reconversion legal y la privatiza-
cion. Queda todavia camino por recorrer, sin embargo. Los cambios parecen
sucederse lentamente 2. Las tradiciones corporativistas y juridicas siguen estan-
do en vias de adoptar un enfoque mas moderno, especialmente en lo referente a
mejorar la transparencia e imbuirse de una perspectiva que tenga mds en cuenta
la economia en el proceso legislativo. También se acepta generalmente que el
sistema judicial requiere una modernizacién. Sin embargo, existe la conciencia
de que la calidad y la eficiencia de la Administraciéon Publica son importantes
para la competitividad, de la necesidad de cambios y de la importancia de pers-
pectivas (tanto econdémicas como sociales) mas amplias. La modernizacién de la
Administracion Publica sigue siendo uno de los principales puntos de la politi-
ca del gobierno, y la administracion electrénica se estd desplegando efectiva-
mente para fomentar el cambio.
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La descentralizaciéon y la modernizacion de la Administracion Puablica siguen sien-
do elementos clave para la profundizacién de los cambios y la continuacién del desa-
rrollo y los ajustes pertinentes. Especificamente, hace poco tuvo lugar una importante
reestructuracion del ejecutivo del Estado, en abril de 2009 3. El objetivo era racionali-
zar la estructura y hacerla mds efectiva 4, con vistas a acelerar la implementacion del
denominado Plan E (Plan de Estimulo de la Economia y del Empleo) 9, lanzado para
contrarrestar la crisis economica. Ademas de estos cambios, el Presidente del Gobierno
cuenta ahora con el apoyo de un tercer Vicepresidente. La creacién de una nueva Vice-
presidencia —el Ministerio de Politica Territorial — refleja la decision de articular la
accién del gobierno en tres lineas principales: recuperarse de la crisis econdmica y crear
empleo; llevar a cabo reformas para introducir a Espana en el siglo xx1; y fortalecer la
cohesidn social y territorial ¢. Para aumentar la trascendencia de la politica territorial,
el Ministerio de la Presidencia ha asumido la Funcién Puiblica del anterior Ministerio
de Administraciones Publicas.

Marco institucional del proceso politico, legislativo y juridico en Espaiia

Espafia es una democracia parlamentaria, con el Rey como Jefe del Estado. El
Gobierno de Espaiia estd regulado por la Constitucion y otras disposiciones legales. El
nucleo del ejecutivo gira alrededor del Ministerio de la Presidencia. El Presidente del
Gobierno cuenta con el apoyo de tres Vicepresidentes. El Parlamento es bicameral.
Existe un sistema judicial unitario para todo el territorio. También hay un Tribunal
Constitucional. Se ha producido una descentralizacion significativa, en particular con
la subdivision del territorio nacional en Comunidades Auténomas.

Cuadro 2.2. Marco institucional del proceso politico, legislativo y juridico
en Espana (Nivel estatal)

El Jefe de Estado

El Rey es el Jefe de Estado. En la Constitucion se indica que el Rey es “el sim-
bolo de la unidad y permanencia [del Estado]. El Rey Juan Carlos | lleva siendo el
Jefe de Estado desde 1975. Se encarga de arbitrar y moderar el trabajo habitual de
las instituciones del Estado, asume la mas alta representacion del Estado espaniol
en las relaciones internacionales" 7. El rey aprueba y promulga las leyes; convoca y
disuelve las Cortes Generales; convoca elecciones en virtud de las condiciones
impuestas en la Constitucion; y propone a un candidato para Presidente del Gobier-
no y, segun sea el caso, lo nombra o destituye de su cargo, como se dispone en la
Constitucion. También desempefia un importante papel como moderador en la vida
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institucional. Debe expresar el consentimiento del Estado para alcanzar acuerdos
internacionales a través de tratados, de conformidad con la Constitucion y la ley. El
Rey también ejerce el mando supremo de las Fuerzas Armadas, declara la guerra y
firma la paz, tras la autorizacion de las Cortes Generales.

El poder ejecutivo

El Gobierno de Espafia esta regulado por disposiciones tanto constitucionales
como legales 8. El centro del ejecutivo se compone de la Presidencia del Gobierno
y del Ministerio de la Presidencia, conocidos juntos también como La Moncloa, a
partir del nombre del domicilio oficial del Presidente del Gobierno en Madrid. Una
Secretaria, una Oficina Privada y una Oficina Econémica componen la Presidencia.
La Presidencia del Gobierno y el Ministerio de la Presidencia estan, en la practica,
fusionados, desde una perspectiva funcional.

Todos los gobiernos espanoles, desde 1977, han estado formados por un Unico
partido, apoyados por una mayoria relativa o absoluta en el poder legislativo. Los
cinco Presidentes del Gobierno desde 1978 también han sido los mayores respon-
sables de su partido. El Presidente del Gobierno encabeza el Gobierno y tiene la
supremacia formal sobre los demas Ministerios, disponiendo de poderes significati-
vos. Puede decidir el tamafio y la estructura del Consejo de Ministros; nombra a los
ministros y tiene el poder exclusivo para destituirlos. El Presidente del Gobierno
puede también disolver el parlamento.

El Presidente del Gobierno esta respaldado por tres Vicepresidencias:

¢ Ministerio de la Presidencia. Se trata de la Vicepresidencia primera. Apoya
al Gobierno politica y técnicamente. En particular, determina la agencia del
Consejo de Ministros. El Vicepresidente primero preside la Comision de
Secretarios de Estado y Subsecretarios, que se redne semanalmente para
coordinar y gestionar los asuntos que se discutiran en el Gabinete. Ade-
mas, el Ministerio de la Presidencia es responsable de la coordinacion de
la actividad politica general del ejecutivo. En la cartera se incluyen tareas
relacionadas con la Administracion Publica y el funcionariado. En particu-
lar, comprende las principales estructuras de la Mejora de la regulacion. El
Ministerio gestiona las relaciones del Ejecutivo con el Parlamento (a través
de la Secretaria de Estado de Asuntos Constitucionales y Parlamentarios).
También encabeza la denominada “administracion periférica” (direccion y
supervision de toda la administracion central y los servicios de sus organis-
mos publicos en las respectivas Comunidades Auténomas (art. 22.1 de la
Ley 6/1997)), gestionando la coordinacion y apoyo de las delegaciones de
la Administracion General del Estado (AGE) en el territorio espafiol. Final-
mente, el Vicepresidente Primero es también el portavoz del Presidente.
Existe una serie de organismos auténomos vinculados al Ministerio de la
Presidencia, como el Boletin Oficial del Estado ® y el Centro de Estudios
Constitucionales y Politicos 1°.
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¢ El Ministerio de Economia y Hacienda. Ostenta la segunda Vicepresiden-
cia. El Ministerio es responsable de proponer y ejecutar las directivas y
medidas generales que respaldan la politica econémica del Gobierno v,
especialmente, la politica relacionada con Hacienda, los presupuestos y el
gasto, y las empresas publicas.

El Ministerio de Politica Territorial. Abarca las funciones clave del anterior Minis-
terio de Administraciones Publicas, gestionando los aspectos relacionados con la
coordinacion entre la AGE y las CC. AA. (principalmente, politica regional) 1.

El Gobierno actual esta compuesto por 17 ministros, contando con los tres vice-
presidentes, apoyados por secretarias de estado. Los secretarios de estado son
personas designadas politicamente, pero pueden tener también una faceta profe-
sional. El funcionariado es politicamente neutro hasta el nivel del subdirector gene-
ral. Los puestos superiores pueden ostentarlos funcionarios de carrera o personas
designadas politicamente.

La Administracion Central del Estado, junto con sus agencias y organismos
reguladores asociados, y la denominada administracion periférica (los funciona-
rios que trabajan en los niveles subnacionales de la administracién) se conocen,
colectivamente, como Administracion General del Estado (AGE). La AGE también
incluye la administracion del Estado en paises extranjeros, como embajadas y
consultados.

El poder legislativo

La rama legislativa es un sistema bicameral compuesto por el Senado y el Con-
greso de los Diputados. Juntos, forman las Cortes Generales. El Parlamento elige
al Presidente del Gobierno. Ambas camaras representan al electorado del territorio
nacional y participan en el proceso legislativo.

El Congreso es la camara mas importante. La Constitucion de 1978 le confiri6 al
Congreso una serie de deberes y poderes que recalcan su predominancia 2. Ade-
mas de aprobar las leyes y el presupuesto del Estado, el Congreso autoriza la for-
macion del gobierno, puede adoptar mociones de censura y de confianza, es el pri-
mero en conocer los anteproyectos de leyes y presupuestos y debe ratificar o
rechazar las enmiendas o vetos que el Senado apruebe en relacion a dichos textos
legislativos. Hay 350 diputados, elegidos para un mandato de cuatro afos a partir
de las listas cerradas de los partidos, en circunscripciones individuales (provincias).
Los miembros del Congreso representan a su circunscripcion electoral, asi como al
pueblo espaniol.

El Senado es, en principio, la camara de representacion territorial en Espafa 3,
y sus principales actividades estan relacionadas con la integracion territorial y el
desarrollo regional. Ademas de sus funciones legislativas, el Senado ejerce una fun-
cion de control sobre las acciones del gobierno, (a través de preguntas, peticiones,
mociones, etc.) y participa en la ratificacion de los tratados internacionales. De sus
259 miembros, 208 son elegidos directamente, mientras que 51 senadores son ele-
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gidos como representantes regionales (CC. AA.). En una serie de importantes
tareas, los poderes del Senado equivalen a los del Congreso. Se trata de la apro-
bacion de acuerdos de cooperacion entre las CC. AA.; la asignacion, distribucion y
regulacién del Fondo de Compensacion Interterritorial; la adopcién de medidas para
exigir a las CC. AA. que cumplan con sus obligaciones constitucionales y legales o
poner freno a sus actividades si el interés de Espafia se ve seriamente perjudicado
y la evaluacién de la necesidad de legislar sobre la armonizacion de las normativas
de las Comunidades Autonomas.

La Comision General de las Comunidades Autbnomas desempeina una impor-
tante funcién en la participacion de las CC. AA. en el proceso legislativo nacional.
La Comisién General comprende a los Senadores, asi como a los representantes
del Gobierno de Espafia y de los Gobiernos de las CC. AA. La Comisién produce
informes que constituyen el canal oficial para que las CC. AA. expresen su posicion
durante el proceso legislativo.

El poder judicial

El poder judicial es unitario. Existe una estructura judicial que abarca el con-
junto de Espafa y que conoce de todos los asuntos, la Administracion Publica
inclusive "4, siendo la Unica excepcion la persona del Rey 15. Las CC. AA. utili-
zan tribunales del Estado (aparte de los recursos sobre decisiones administrati-
vas relacionadas con sus propios poderes y competencias). Los tribunales
especiales estan prohibidos (por ejemplo, ya no hay una jurisdiccién militar inde-
pendiente).

El Consejo General del Poder Judicial (CGPJ) es responsable de supervisar y
garantizar la autonomia e independencia del poder judicial, en lo que se incluyen
todos los tribunales 6. Asi, se trata de un organismo administrativo, y no judicial.
Esta contemplado en la Constitucién y, por lo tanto, goza del mismo estatus que
otras instituciones mencionadas en ella, como el Gobierno, el Congreso y el Sena-
do, y el Tribunal Constitucional.

La Justicia se administra a diversos niveles por una serie de tribunales indepen-
dientes. Cada unidad territorial tiene unos tribunales especificos. De menor a mayor
rango, el sistema se compone de:

¢ Municipios y partidos judiciales 7. Juzgados de paz, juzgados de prime-
ra instancia e instruccion.

¢ Provincias. Audiencias provinciales.

¢ Comunidades Auténomas. Los Tribunales Superiores de Justicia son el
mas alto tribunal que conoce de recursos por procesos administrativos y
juridicos dentro de su jurisdiccion.

* Nivel nacional. La Audiencia Nacional y el Tribunal Supremo tienen juris-
diccion nacional.
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El Tribunal Supremo es la institucidon judicial mas importante en todos los
ambitos del derecho (a excepcion de los asuntos constitucionales). Es el ultimo tri-
bunal de apelacion para asuntos civiles, penales, administrativos, sociales y mili-
tares. Conoce de los recursos administrativos y de los litigios relacionados con
decisiones tomadas por el Consejo de Ministros, las comisiones gubernamenta-
les, el Congreso y el Senado, el Tribunal Constitucional, el Tribunal de Cuentas y
el Defensor del Pueblo. El Rey tiene la atribucion de designar al Presidente del
Tribunal Supremo.

El Tribunal Constitucional

El Tribunal Constitucional de Espafia es el intérprete supremo de la Constitucion;
controla la constitucionalidad de las leyes y convenios internacionales y también
resuelve las posibles disputas que puedan surgir sobre aspectos constitucionales y
la atribucion de competencias entre los distintos niveles del gobierno. Ademas,
garantiza el respeto de los derechos y libertades fundamentales 8. No forma parte
del sistema judicial, sino que es una institucion independiente con sus propias nor-
mas y derechos 9. Estd compuesto por doce jueces designados por el Rey, cuatro
de ellos los propone el Congreso a través de una votacion que debe contar con una
mayoria cualificada de tres quintos de sus miembros, otros cuatro los propone el
Senado por medio de un procedimiento idéntico, dos son propuestos por el Gobier-
no y dos por el Consejo General del Poder Judicial.

Se puede recurrir al Tribunal Constitucional principalmente sobre los siguientes
aspectos:

¢ Inconstitucionalidad. El “recurso de inconstitucionalidad” es un recurso
que aduce la inconstitucionalidad de leyes y disposiciones normativas con
fuerza de ley. Una cuestion de inconstitucionalidad comienza si un organis-
mo judicial recurre al Tribunal porque considera que una norma con rango
de ley puede ser contraria a la Constitucion.

¢  Conflictos de competencias entre el Estado y una o mas CC. AA.; o
entre dos o mas CC. AA.; o entre organismos constitucionales del
Estado. Los conflictos pueden ser positivos o negativos. Los primeros se
refieren a reglamentos controvertidos sin estatus juridico, relacionados con
la distribucion constitucional y legal de las competencias entre el Estado y
las CC. AA. Dichos casos pueden ser presentados por el Estado o las CC. AA.
Los conflictos negativos, en cambio, estan destinados a atribuir una com-
petencia si nadie se declara competente. Dichos casos pueden provenir de
particulares y del Gobierno del Estado. Los conflictos entre organismos
constitucionales del Estado se refieren a conflictos entre el Gobierno del
Estado, el Congreso, el Senado y el Consejo General del Poder Judicial,
en relacion con sus respectivas competencias.

¢ Defensa de la autonomia local, de acuerdo con el Capitulo IV del Titulo
IV de la Ley Organica del Tribunal Constitucional.
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Agencias reguladoras

Hay unos 300 de los denominados “organismos publicos”, regulados por la ley 20.
Existen en todos los sectores de actividad y adoptan diversas formas:

¢ organismos auténomos;

¢ entidades publicas empresariales;

* agencias estatales; y

¢ otros organismos con reglamentos especificos.

La primera ley en regular las organizaciones publicas en 1997 estableci6é que
cada una tenia “un estatus juridico diferente, sus propios recursos y tesoreria, asi
como autonomia administrativa”; también disponen de “los poderes administrativos
para lograr sus objetivos... con la excepcion del poder de expropiacion”. En pocas
palabras, disponen de autonomia operativa, aunque dependen de un Ministerio. Su
grado de independencia varia, lo que se refleja en relaciones de diferente intensi-
dad con el Ministerio del cual dependen.

La ley sobre organismos del Estado de 2006 para la mejora de los servicios publi-
cos pretende consolidar un marco compartido para las agencias reguladoras. Estas
son “entidades de derecho publico, con un estatus juridico publico, sus propios recur-
sos, autonomia administrativa y poderes para ejercer sus autorizaciones administra-
tivas, creadas por el gobierno para cumplir con los programas correspondientes a
politicas publicas desarrolladas por la Administracion General del Estado dentro del
ambito de sus competencias” 2!. La complejidad del marco de organizaciones publi-
cas Yy las reticencias al cambio han conllevado, no obstante, que hasta ahora solo 20
de los 300 organismos relevantes hayan adoptado las nuevas disposiciones.

El contrato de gestion plurianual es un instrumento clave para que los Ministe-
rios puedan mantener la responsabilidad y el control. Se aprueba por medio de una
orden adoptada conjuntamente por el Ministerio del que dependa el organismo, el
Ministerio de la Presidencia y el Ministerio de Economia y Hacienda, e incluye los
objetivos y resultados que se han de lograr, asi como los planes relacionados y los
recursos de los que se habra de disponer. Se mejora en planes de accién anuales.
La financiacion de la agencia u organismo depende de su rendimiento, dandoles un
incentivo para que implementen sus planes de accion.

Las agencias reguladoras nacionales estan bastante asentadas en ciertos sec-
tores como las finanzas, las infraestructuras y la sanidad.

Niveles subnacionales de gobierno

Espafa esta dividida en 17 Comunidades Auténomas (CC. AA.) 22 y dos Ciuda-
des Autonomas, Ceuta y Melilla. Cada Comunidad Auténoma se compone de una
0 varias provincias, hasta un total de 50 en todo el territorio nacional. A su vez,
cada provincia esta dividida en un ndmero variable de municipios, que hacen un
total de 8.111.
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Coordinacion de la politica general y la funcion de La Moncloa

El Presidente del Gobierno tiene una supremacia formal sobre los distintos Ministe-
rios, pero, igual que sucede en muchos otros paises europeos, desempefia una funcién
mads de coordinacidon que de liderazgo. El Presidente del Gobierno tiene unos poderes
significativos, pero, en la practica, los Ministerios son también fuertes y ostentan una
autonomia significativa sobre sus asuntos. La Comision General de Secretarios de Esta-
do y Subsecretarios (CGSYS) desempeia una funcion clave en la preparacién de las
reuniones del Consejo de Ministros, y un pequefio nimero de comités de alto nivel
juega un importante papel en algunas dreas, como la administracion electrénica. El
Consejo de Ministros ha delegado poderes significativos sobre politica econdmica a
una comision de alto nivel.

Cuadro 2.3. Gestion y coordinacién politica a nivel del estado

La funcion de La Moncloa

Tiene varias funciones clave en el proceso legislativo:

¢ Coordinacion. El Ministro de la Presidencia es, formalmente, el encar-
gado de la coordinacién interna. Actua como presidente del comité pre-
paratorio en el que se discuten todos los anteproyectos de ley antes
de una reunién del Consejo de Ministros. Coordina los plazos legislati-
vos, la recopilacion o divulgacion de documentos y la supervision de las
propuestas ministeriales, que incluird en la agenda del Consejo de
Ministros.

¢ Evaluacion politica. La Moncloa no esta directamente implicada en el
desarrollo de politicas. No obstante, la Oficina Privada y la Oficina Eco-
noémica del Presidente del Gobierno son responsables de evaluar las ini-
ciativas de los Ministerios. A través de unidades espejo, supervisan el
flujo de la informacion sobre politicas dirigida al Presidente del Gobier-
no; proporcionan asesoria; y evalian la actividad de la AGE (la AEVAL
también realiza evaluaciones como parte de su Programa de Trabajo
Anual).

¢ Vigilancia. La supremacia formal del Presidente del Gobierno sobre los
Ministerios significa que La Moncloa actua como elemento de vigilancia
sobre los asuntos gubernamentales. Puede devolver los borradores, ante-
proyectos u otras propuestas a los Ministerios para que los elaboren en
mayor medida, basandose en consideraciones politicas. No obstante, La
Moncloa es una estructura politica, no una entidad administrativa. Sélo se
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informa regularmente al Presidente del Gobierno sobre los asuntos mas
importantes y de mas interés. La Comision General de Secretarios de Esta-
do y Subsecretarios (CGSYS) es el filtro clave para determinar lo que va a
la agenda del Consejo de Ministros para su debate, junto con la Comision
Delegada de Asuntos Econémicos, en relacion a aspectos de la economia
(véase mas adelante).

El proceso preparatorio de las reuniones del Consejo de Ministros:
La funcién de la CGSYS

La Comision General de Secretarios de Estado y Subsecretarios (CGSYS) ejer-
ce un cometido clave en la preparacion de las reuniones del Gabinete. Filtra o
resuelve la mayoria de los aspectos para que el Consejo de Ministros se pueda cen-
trar en los debates sobre politicas estratégicas. Puede enviar propuestas problema-
ticas devueltas al Ministerio correspondiente. Esta compuesta de los mas altos res-
ponsables de los Ministerios. Se reune cada miércoles y redacta una agenda
provisional del Consejo de Ministros (el denominado “indice negro”) en la semana
anterior a las reuniones semanales del Consejo de Ministros, los viernes. La Ofici-
na Privada del Presidente del Gobierno evalla a continuacion la relativa importan-
cia de los elementos presentes en el indice negro e identifica donde es probable que
surjan posiciones divergentes.

Coordinacion interministerial

Los comités de gabinete a nivel ministerial son entidades politicas que abarcan
los siguientes aspectos: Situaciones de Crisis, Politica Autondmica, Asuntos de
Investigacion Cientifica y Tecnolégica y Asuntos de Inteligencia. No obstante, ningu-
no de ellos se reune de manera regular ni contribuye a preparar las reuniones del
Consejo de Ministros 23. Ademas, en 2005 se crearon Comités ministeriales admi-
nistrativos para la Administracion Electrénica, que reciben la supervision del Conse-
jo Superior de Administracion Electrénica. Los Comités coordinan los avances en
administracion electrénica dentro de los principales Ministerios. Existen otros orga-
nismos similares a nivel ministerial e interministerial, por ejemplo sobre contratos
publicos, igualdad de género, etc.

La Comision Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos tiene un signifi-
cativo poder delegado desde el Consejo de Ministros, para gestionar aspectos de
relevancia politica para la economia. La Comision fue la responsable de iniciar,
desarrollar y supervisar la mayoria de las reformas estructurales y las medidas de
liberalizacion econémica acaecidas a partir de la década de los 90 del siglo pasado.
Normalmente se reune los jueves y filtra o resuelve aspectos econdmicos el dia
antes de la reunion del Consejo de Ministros. Esta presidida por el Ministro de Eco-
nomia y Hacienda, que es el Vicepresidente segundo. El Secretario de Estado de
Economia le proporciona a la secretaria la asistencia técnica de la Direccion Gene-
ral de Politica Econémica y Defensa de la Competencia. Los miembros de la Comi-
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sion son nueve Ministros, cuya cartera esta relacionada con las politicas econémi-
cas y presupuestarias, asi como los directores de la Secretaria del Presidente del
Gobierno y de su Oficina Econémica.

Mas alla de estas estructuras y dispositivos, la coordinacién interministerial
sistematica, ya sea entre Ministros o a nivel oficial, es escasa. Muchos comités
administrativos existen formalmente y facilitan el intercambio de informacion, pero
en la practica no coordinan la redaccién de propuestas politicas o la toma de deci-
siones entre los Ministerios. La cooperacion interministerial es realizada, por lo
general, informalmente entre los responsables o, mas raramente, en grupos de
trabajo ad hoc especializados 24. Hay un sistema de Intranet interministerial para
debates e intercambios, en el que otros Ministerios pueden ofrecer sus comenta-
rios sobre las propuestas iniciadas por uno de ellos, en relacion a politicas o legis-
lacién nueva.

Las Secretarias Generales Técnicas de cada Ministerio también son relevantes.
Ademas de gestionar los recursos presupuestarios y de otra indole, supervisan la
calidad de la redaccién de la legislacion, dentro de su Ministerio.

Avances en instituciones estatales para la mejora de la regulacion

Durante los udltimos diez afios, aproximadamente, ha habido una unidad funcio-
nando en el centro del gobierno, con el fin de desarrollar una gestion legislativa mas
efectiva como parte de la modernizacién de la Administracion. A lo largo de este
periodo, ha permanecido vinculada a la Secretaria de Estado de la Funcién Publica,
pero el nombre de la unidad ha cambiado, y algunas de sus funciones se han reasig-
nado (y devuelto de nuevo). Lo que es mds importante, la unidad se ha trasladado
recientemente desde el antiguo Ministerio de Administraciones Publicas al Ministe-
rio de la Presidencia, y su Secretaria de Estado (la Secretaria de Estado de la Fun-
cién Publica) ahora depende de la Vicepresidencia primera. La reasignacién de la
unidad al Ministerio de la Presidencia, aunque formara parte de una estrategia mas
amplia no relacionada especificamente con la Mejora de la regulacion, es importan-
te porque ubica las funciones relativas a la Mejora de la regulacién en el corazén
mismo del Gobierno, enlazadas a través del Ministerio con otras funciones clave,
como las relaciones con el parlamento y la gestion de la agenda del Consejo de
Ministros 25.
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Figura 2.1. Organigrama del Ministerio de la Presidencia
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Fuente: Sitio web oficial del Ministerio de la Presidencia.
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Tabla 2.1. Hitos en el desarrollo de las instituciones para la mejora

de la regulacion en la Administracion General del Estado

1999

Comisién Interministerial para la Simplificacion (establecié el plan de sim-
plificacion administrativa).

2000

Direccion General de Inspeccion, Simplificacion y Calidad de los Servicios,
instaurada dentro de la Secretaria de Estado de la Funcion Publica, parte
del Ministerio de Administraciones Publicas.

2004

Direccion General de Modernizacion Administrativa, creada para la promo-
cion de la administracion electronica, incluye la Subdireccion General de
Simplificacién Administrativa.

Direccién General de Inspeccion, Evaluacion y Calidad de los Servicios,
incluye la Divisién de Analisis del Impacto Regulatorio, tiene el objetivo de
desarrollar propuestas, metodologias y formacion para la introduccion gra-
dual de técnicas de gestion legislativa en el proceso legislativo y de toma
de decisiones; es responsable de emitir informes y analisis sistematicos
sobre la gestidn legislativa y la evaluacién de impacto en esta area.

2005

Creacion del Consejo Superior de Administracién Electronica (CSAE).

2007

Instauracion de la Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas
y la Calidad de los Servicios (AEVAL), responsable de la evaluacion de los
programas de politicas publicas, que también asume las funciones de la
Division de Analisis del Impacto Regulatorio, y ha recibido responsabilida-
des concernientes a la reduccion de las cargas administrativas.

Creacion de la Direcciéon General de Organizacion e Inspeccion de los Servicios.

Subdireccion General de Mejora y Simplificacion de la Regulacion Procedi-
mental, creada al mismo tiempo, depende directamente de la Secretaria
General de Administraciones Publicas.

Creacion del Grupo de Alto Nivel (GAN) para preparar un Plan de Accion
para la Reduccién de Cargas Administrativas.

2008

El Secretario General pasa a ser Secretario de Estado y la Subdireccion se
integra en la ahora denominada Direccion General de Organizacién Admi-
nistrativa y Procedimientos.

2009

Gran reorganizacion del Gobierno, como parte de la cual la Subdireccion
General de Mejora y Simplificacién de la Regulacion Procedimental se tras-
lada al Ministerio de la Presidencia (se disuelve el Ministerio de Administra-
ciones Publicas).

Las funciones de la AEVAL relacionadas con el Andlisis del Impacto Legis-
lativo vuelven a pasar a la Secretaria de Estado de la Funcion Publica, den-
tro del Ministerio de la Presidencia.
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Actores institucionales clave para la politica de Mejora de la regulacion
a nivel nacional

El centro ejecutivo del gobierno

El actor mds importante es el Ministerio de la Presidencia. No obstante, hay otros
defensores (o posibles defensores) de la Mejora de la regulacion. Entre ellos podemos
incluir al Ministerio de Politica Territorial, el Ministerio de Economia y Hacienda, el
Ministerio de Industria, Turismo y Comercio y el Ministerio de Medio Ambiente. El
Ministerio de Igualdad es también significativo por su funcién en la evaluaciéon de
impacto (Capitulo 4).

El Ministerio de Politica Territorial se creé en 2009, tras una remodelacién general
que buscaba aumentar la racionalidad y eficiencia de la accion gubernamental gene-
ral 26. A través de sus organismos internos, la misién del Ministerio se centra en estimu-
lar la colaboracion entre las CC. AA., en sus diferentes aspectos. Ademads, el Ministe-
rio lleva a cabo la supervision juridica de la compatibilidad de las propuestas regionales
y del gobierno con las disposiciones constitucionales relacionadas con la asignacion de
competencias. Su Comision de Seguimiento de Disposiciones y Actos de las Comuni-
dades Auténomas supervisa, junto con el Ministerio de la Presidencia, la implementa-
cién de medidas juridicas y técnicas para mejorar la adecuacién de los proyectos legis-
lativos estatales a la distribucién constitucional de poderes 27.

El Ministerio de Economia y Hacienda es el Ministerio del que depende la Comi-
sion Nacional de la Competencia, y también lleva siendo responsable, desde 1996, de
la politica relativa a las pymes. El Plan Avanza estd gestionado a nivel central por el
Secretario de Estado de Telecomunicaciones y Sociedad de la Informacion (SETSI),
dentro del Ministerio de Industria, Turismo y Comercio, como autoridad competente
para el Desarrollo de la Sociedad de la Informacién. El Ministerio de Medio Ambiente
ha ejecutado un importante proyecto piloto para la reduccion de cargas administrativas
(este proyecto piloto se incluy6 en el Plan de Accién para la Reduccién de Cargas
Administrativas y se desarroll6 a través de la coordinacion entre el Ministerio de Medio
Ambiente y el Ministerio de la Presidencia).

Ministerio de la Presidencia

La Subdireccién General de Mejora y Simplificacién de la Regulacién Procedimen-
tal, dentro de la Direcciéon General de Organizacién Administrativa y Procedimientos,
en la Secretaria de Estado para la Funcién Publica, ahora ubicada en el Ministerio de la
Presidencia, ha sido el centro de la gestion y desarrollo legislativo durante los tltimos
anos. Antes de la remodelacién de abril de 2009, la Subdireccidn estaba localizada en
el antiguo Ministerio de Administraciones Publicas. De acuerdo con el Real Decreto de
2009 que encuadra su trabajo, la Subdireccion “promueve la simplificacion de los pro-
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cedimientos legislativos a través de la cooperacion interadministrativa e identifica y
propone acciones dirigidas a garantizar su aplicacién proporcionada y eficiente” 28.

La Subdireccién lidera y coordina en la actualidad las principales iniciativas para la
mejora de la regulacién 29

* Evaluacion del Impacto normativo y su mejora.
* Implementacion de la estrategia de reduccién de las cargas administrativas.
 Simplificacion de los procedimientos administrativos.

La unidad, encabezada por su subdirector gneral, dispone en la actualidad de un
equipo de dos coordinadores, uno para la reduccion de las cargas y el otro para el and-
lisis a priori de la legislacion; cinco asesores expertos (relaciones internacionales,
empresas, poderes locales y regionales, reduccion de cargas, andlisis del impacto legis-
lativo), tres asesores técnicos (de apoyo, sobre todo informadtico y presupuestario) y tres
miembros del personal auxiliar.

Coordinacion en el Gobierno central sobre la Mejora de la regulacién

La coordinacion sobre la Mejora de la regulacién ha surgido en torno a la promo-
cion de la evaluacion de impacto, tras el Real Decreto de 2009, y la instauracion del
Plan de Accién para la Reduccion de Cargas Administrativas. Ambas actividades de
coordinacion giran ahora alrededor del Ministerio de la Presidencia:

* Desde abril de 2009, el Ministerio de la Presidencia lidera la supervision y la promo-
cién del andlisis del impacto normativo y prepara un informe anual para el Consejo
de Ministros sobre los avances efectuados. Entre sus actividades se incluye el desa-
rrollo de formacion para el andlisis del impacto normativo en toda la Administracién.

* Un Grupo de Alto Nivel (GAN) redacté el Plan de Accién sobre cargas adminis-
trativas en 2007 y sigue liderando el proceso. Estd presidido por el Ministerio de
la Presidencia e incluye al Secretario de Estado de Economia, el Secretario de
Estado de la Unién Europea, el Director de la Oficina Econémica del Presidente
del Gobierno y el Subsecretario del Ministerio de Industria, Turismo y Comercio.
Los Ministerios de Trabajo, Sanidad y Medio Ambiente también estin presentes.
Cada Ministerio ha designado, ademads, un punto de contacto para el trabajo.

Agencias reguladoras y Mejora de la regulacion

Los organismos reguladores siguen, generalmente, la ruta indicada por el Ministerio
del que dependen, en relacion a la aplicacion de las herramientas y procesos de Mejo-
ra de la regulacion, dentro del marco del instrumento legal a través del que se hayan
configurado y su plan de accién. No es habitual que desarrollen su propia agenda de
Mejora de la regulacién 3.

La Comisién Nacional de la Competencia (CNC) ha presentado una especial activi-
dad como organismo defensor de la mejora de la regulacion, y ha mejorado las evalua-
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ciones de impacto. Sus responsabilidades abarcan la totalidad del territorio nacional. Ha
emitido una serie de informes, entre los que se encuentran una guia para mejorar el ana-
lisis de impacto en la etapa de preparacién, y promover el uso de alternativas a la legis-
lacién (véase el capitulo cuatro). Los informes de la CNC sobre la Mejora de la regu-
lacion abarcan todas las Administraciones Publicas de Espafia, con un énfasis mas
pronunciado, sin embargo, en la AGE.

Entre otros organismos que estdn activos en el campo de la Mejora de la regulacion
se pueden mencionar:

e La Comisién Nacional de Energia (CNE) adoptard dentro de poco un Plan Estra-
tégico interno dirigido a promocionar la Mejora de la regulacion en el marco legis-
lativo sectorial.

* La Comisién Nacional del Mercado de Valores (CNMV) pide la opinién de su
Comité Consultivo en todos sus proyectos normativos y los publica en linea, para
su consulta publica, con la mayor frecuencia posible.

* La Comision del Mercado de las Telecomunicaciones (CMT) goza de independen-
cia funcional, es decir, no estd sujeta a un control por el gobierno en el ejercicio
de sus funciones, sino s6lo a una vigilancia financiera y econdmica, como se defi-
ne en la Ley de Presupuestos Generales 3!. Aunque no establece una agenda glo-
bal de reformas legislativas, una serie de resoluciones internas de la CMT obligan
a la Comision a aplicar principios y herramientas relativos a la Mejora de la regu-
lacién. La CMT ha instaurado, por ejemplo, un sistema de control acerca de la
duracion de sus procedimientos, con el fin de proporcionar respuestas rapidas y
efectivas a los protagonistas del mercado.

Las agencias pueden imponer cargas adicionales en su trabajo de implementacién
(por ejemplo, emiten normativas secundarias, como las circulares), asi que han de
incluirse en la politica de Mejora de la regulaciéon. Una manera de hacerlo es introdu-
cir la Mejora de la regulacién en sus contratos con el Ministerio del que dependan. La
implementacion progresiva de la ley sobre organismos estatales de 2006, y en particu-
lar el desarrollo de los contratos de gestion, representa una oportunidad de introducir la
Mejora de la regulacién en dichos organismos.

Se han recibido sugerencias relativas a que los Ministerios no consultan siempre a
sus agencias sobre la legislacion marco que les atafie (Banco de Espafia) y a que les
afecta un “corpus legislativo impresionante” (Agencia de Sanidad).

El poder legislativo y la Mejora de la regulacion

Una unidad del Ministerio de la Presidencia (la Direccién General de Relaciones
con las Cortes, supervisada por la Secretaria de Estado de Asuntos Constitucionales y
Parlamentarios) es la responsable del didlogo con el Parlamento. Durante el desarrollo
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legislativo, sirve de puente entre el ejecutivo y el legislativo, para garantizar su coordi-
nacién. Se le pide a la Direccién General que encauce las ideas politicas entre las dos
ramas; que explique los anteproyectos de ley del Gobierno, para evitar dificultades con
la asignacién de competencias entre los niveles de la administracién; que medie entre
el Estado y las CC. AA. en relacién a expedientes politicamente sensibles y que dé su
opinién en caso de recursos basados en una asignacion errénea de competencias.

El Parlamento no goza, en la actualidad, de una organizacion especifica referente a
la Mejora de la regulacién. No existen comités (aparte de un comité de la UE, véase el
Capitulo 7), procedimientos ni instrumentos especificos para mejorar la calidad de la
toma de decisiones en el poder legislativo y para reaccionar a las evaluaciones de
impacto, como si es el caso en otros paises de la UE. No obstante, parece existir una
concienciacion cada vez mayor sobre estos aspectos. El debate politico acerca de la
Mejora de la regulacion esté siendo, con el tiempo, cada vez mds informado y sistemd-
tico (un proceso que se puede observar en un niimero creciente de estados miembros de
la UE). Hay una mayor interiorizacion, de parte de los parlamentarios, de la relevancia
de algunas iniciativas de Mejora de la regulacion, como la reduccion de las cargas
administrativas y la administracion electrénica. Se ha hecho constar que en las discu-
siones parlamentarias cada vez entra mds el tema del andlisis del impacto legislativo.

El Senado es, en principio, la cdmara de representacion territorial en Espaia 32,y sus
principales actividades estdn relacionadas con la integracion territorial y el desarrollo
regional. De sus 259 miembros, a 51 se les designa como representantes regionales
(CC. AA)). En una serie de importantes tareas, los poderes del Senado equivalen a los
del Congreso. Se trata de la aprobacién de acuerdos de cooperacién entre las CC. AA ;
la asignacion, distribucién y regulacién del Fondo de Compensacién Interterritorial; la
adopcion de medidas para exigir a las CC. AA. que cumplan con sus obligaciones cons-
titucionales y legales o poner freno a sus actividades si el interés de Espafia se ve seria-
mente perjudicado y la evaluacion de la necesidad de legislar sobre la armonizacién de
las normativas de las Comunidades Auténomas.

La Comision General de las Comunidades Auténomas desempefia una importante
funcidn en la participacion de las CC. AA. en el proceso legislativo nacional. La Comi-
sién General comprende a los Senadores, asi como a los representantes del gobierno
nacional y de los gobiernos de las CC. AA. La Comisién redacta informes que consti-
tuyen el canal oficial para que las CC. AA. expresen su posicion durante el proceso
legislativo.

El poder judicial y la Mejora de la regulacion

Existe una estructura judicial que abarca el conjunto de Espafia y que conoce de
todos los asuntos, la Administracion Publica inclusive, siendo la tinica excepcién la
persona del Rey. Las CC. AA. utilizan tribunales del Estado (aparte de los recursos
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sobre decisiones administrativas relacionadas con sus propios poderes y competen-
cias). El Consejo General del Poder Judicial (CGPJ) es responsable de supervisar y
garantizar la autonomia e independencia del poder judicial, en lo que se incluyen todos
los tribunales 33. Asi, se trata de un organismo administrativo, y no judicial. Estd con-
templado en la Constitucion y, por lo tanto, goza del mismo estatus que otras institu-
ciones mencionadas en ella, como el gobierno, el Congreso y el Senado, y el Tribunal
Constitucional.

Existen tres aspectos que destacan por su relevancia para la Mejora de la regulacion:

* La creciente implicacion del Tribunal Supremo en la resolucién de litigios asocia-
dos a la falta de acuerdo de los niveles regionales y central sobre asuntos impor-
tantes para ciudadanos y empresas, por ejemplo, acerca de la aplicacion de dispo-
siciones de armonizacién para el mercado unico de la UE. Si la competencia de
un asunto politico estd compartida entre los dos dmbitos administrativos, puede
darse que las Comunidades Auténomas se nieguen a tomar medidas, pasando en
consecuencia dicho asunto al tribunal.

* Un proceso de unificacién de doctrina que el Tribunal Supremo estd acometiendo
para establecer una unica interpretacion de una norma, cuando dos o mas tribuna-
les le han dado interpretaciones distintas. Otros protagonistas.

* Legislacion coincidente emitida por diferentes niveles de la administracion, que
da lugar a duplicaciones legislativas innecesarias.

Otros protagonistas

Agencia Estatal de Evaluacién de las Politicas Publicas y la Calidad
de los Servicios

La Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servi-
cios (AEVAL) opera para mejorar el rendimiento de los servicios ptblicos y aumentar
la concienciacion general de los efectos de las politicas y programas publicos; para pro-
mover un gasto publico y una asignacién de recursos mds racionales y para incremen-
tar la transparencia y la responsabilidad para con los ciudadanos, asi como su partici-
pacion 34, Desarrolla sus actividades dentro del Ministerio de la Presidencia, pero de
forma independiente (véase el Cuadro 2.4). Una de sus responsabilidades es apoyar la
estrategia del gobierno dirigida a reducir las cargas administrativas (véase el Capitu-
lo 5). Hasta 2009, también estaba encargada de supervisar las evaluaciones de impacto
legislativo, una tarea que ahora desempefia la Subdireccién General de Mejora y Sim-
plificacion de la Regulacién Procedimental, (la Unidad de Mejora de la regulacién del
Ministerio de la Presidencia), aunque la AEVAL mantiene una funcién en la valoracién
anual de la politica de evaluacién de impacto, junto con la Subdireccién General de
Mejora y Simplificacion de la Regulacién Procedimental.
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Cuadro 2.4. AEVAL

La Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de los
Servicios (AEVAL) se instauré en 2007 35 para mejorar el rendimiento de los servi-
cios publicos y mejorar la comprension general de los efectos de las politicas y pro-
gramas publicos; para promover un gasto publico y una asignacion de recursos mas
racionales y para mejorar la transparencia, la responsabilidad para con los ciudada-
nos y su participacion. Gracias a su contribucion a la estrategia de reducir las car-
gas administrativas, la AEVAL apoya los esfuerzos del gobierno por impulsar la com-
petitividad de la economia espafiola.

La AEVAL es una agencia vinculada al Ministerio de la Presidencia. Operati-
vamente, es independiente y se gestiona por si misma con autonomia y flexibili-
dad. Estas condiciones estan garantizadas por la ley. Su trabajo esta encuadra-
do en un contrato de gestion con el Ministerio de la Presidencia, del cual
depende.

La Agencia trabaja en un ambito multidisciplinario. Tres equipos, en los que se
divide un personal compuesto por 12 miembros, preparan informes sobre la evalua-
cion de los programas publicos, sus resultados, impacto y utilizacion. Ademas, la
AEVAL también tiene las misiones de preparar, fomentar, adaptar y difundir directri-
ces, protocolos metodoldgicos de accién, modelos de gestion y de excelencia, guias
de autoevaluacién y guias metodoldgicas para la evaluacion de las politicas publi-
cas, dentro de la esfera de sus competencias 3.

Aunque originalmente le competia, desde la entrada en vigor del Real Decreto
1083/2009 sobre las actividades de la AEVAL, esta ya no se encarga de la valora-
cion de las evaluaciones de impacto legislativo emitidas por el gobierno. Esta fun-
cion se ha trasladado a la Subdireccion General de Mejora y Simplificacion de la
Regulaciéon Procedimental, en el Ministerio de la Presidencia.

Consejo de Estado

El Consejo de Estado 37 ejerce una funcién clave de vigilancia en el desarrollo de los
anteproyectos legislativos en su camino hacia el Consejo de Ministros, desde una pers-
pectiva tanto judicial como mds general, en relacion a la idoneidad de una propuesta.
Es el organismo consultivo mds importante del gobierno (véase el Cuadro 2.5). Los
informes anuales del Consejo de Estado tienen un amplio alcance, proporcionan un ané-
lisis, propuestas y orientacién en general al gobierno, acerca de aspectos relacionados
con el entorno legal (como la gestioén de los aspectos de la UE, la reforma del Senado),
asi como con la calidad legislativa.
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Cuadro 2.5. El Consejo de Estado

Es una de las instituciones mas antiguas de Espafa (sus predecesores fueron
los Consejos de Castilla y Aragon, del siglo xv); el actual Consejo de Estado se ins-
tauré en 1980, como se contemplaba en la Constitucion de 1978.

Principalmente, aplica un control al proceso legislativo de seis maneras distintas 3:

¢  El control de la legalidad corrobora la constitucionalidad de la medida
propuesta y su conformidad con el marco juridico general. En particular,
verifica si la autoridad tiene el poder legal para legislar y sancionar y, si es
asi, si se ha propuesto el nivel legislativo adecuado (una ley frente a un
reglamento derivado).

¢ El control de las competencias comprueba la correcta distribucion de las
competencias entre el Estado y las CC. AA.

¢ El control de la conveniencia verifica la compatibilidad de una medida
con el derecho europeo e internacional, en especial la conformidad de la
transposicion de Directivas de la UE con el derecho nacional y/o regional.

¢ El control del proceso para producir leyes y reglamentos se centra en
si se siguieron todas las etapas obligatorias del procedimiento legislativo y
en si se proporcionaron los informes y opiniones pertinentes.

¢ El control de la calidad de la redaccion juridica versa sobre las técnicas
utilizadas (terminologia, coherencia de las partes, etc.), asi como sobre la
legibilidad y claridad del texto.

¢+ Asesoria general sobre asuntos administrativos. El Consejo puede
ofrecer una evaluacion (no vinculante) sobre la idoneidad de la medida pro-
puesta. En algunos casos, el Consejo ha recomendado no seguir adelante
con ella.

Se debe acudir al Consejo en los casos dispuestos por la Ley Organica del Con-
sejo de Estado ¥ y por otras leyes, en especial en relacion con la propuesta de
reglamentos derivados (reales decretos y reglamentos administrativos). La consul-
ta es opcional en todos los demas casos. El dictamen del Consejo de Estado es la
ultima recomendacioén recopilada por el gobierno antes de adoptar una propuesta.
Los dictamenes del Consejo no son vinculantes, pero el gobierno debe indicar expli-
citamente cualquier opinion divergente expresada por el Consejo en el preambulo
de la ley. El Consejo de Ministros generalmente sigue sus consejos pero, en caso
contrario, en la politica adoptada se debe hacer constar claramente que se tuvieron
en cuenta al menos. Las opiniones del Consejo se hacen publicas.

El Presidente del Gobierno, los ministros, asi como los Presidentes de las CC. AA.
pueden pedir al Consejo que se pronuncien sobre algun aspecto. El gobierno también
puede pedir al Consejo estudios e informes. Desde 2004 en adelante, al Consejo de
Estado se le ha confiado la posibilidad de emitir Libros Blancos, es decir, informes de
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asesoria sobre temas que no se hayan tratado nunca antes. Entre algunos ejemplos
de dichos conceptos nuevos podemos citar la pesca ilegal, la biodiversidad marina y
el procedimiento de desviacién. En dichos casos, el Consejo puede expresar, tras una
invitacion del gobierno al respecto, su opinion sobre si el Estado ha de imponer la poli-
tica, y como. El Consejo puede también emitir dichos informes por su propia iniciati-
va. No obstante, esto no se ha dado todavia en razén de falta de recursos.

Consejo Econémico y Social

El Consejo Econémico y Social es un organismo consultivo del gobierno compuesto
por organizaciones de empleados, sindicatos y otros representantes de interés publico.
Esta contemplado en la Constitucion de 1978 y se instauré en 1991 40. El CES es un foro
para alcanzar el compromiso y la comprension entre los actores sociales y econdmicos.

Cuadro 2.6. El Consejo Econémico y Social

El Consejo Econdémico y Social (CES) emite opiniones, de forma obligatoria,
sobre los proyectos de ley redactados por el gobierno central y por los borradores
de los reales decretos que regulan aspectos socioeconémicos y laborales, y tam-
bién sobre borradores de reales decretos que el gobierno considere de especial
importancia en relaciéon con dichos campos.

Ademas, y a solicitud del Gobierno o de sus miembros, o por su propia iniciati-
va, el Consejo elabora estudios e informes sobre un amplio abanico de aspectos de
interés socioeconomico ..

Las opiniones del Consejo no son vinculantes para el gobierno. Se emiten en
documentos individuales en los que se exponen el contexto relevante y el juicio y
las conclusiones del Consejo, con la ratificacién de su Presidente, mas cualesquie-
ra opiniones divergentes. Ademas, cada aro, el CED envia al gobierno un informe
en el que evalla la situacion socioeconémica y laboral en Espafia.

El CES tiene un estatus juridico independiente, plenas capacidades y goza de
autonomia organizativa y funcional. Esta organizado en una Comisién Permanente
y una serie de Comisiones de Trabajo sectoriales, también permanentes. Se divide
en tres grupos 42. Aparte de las sesiones extraordinarias, el Consejo se relne en
sesion plenaria al menos una vez al mes. Las sesiones plenarias son publicas. Los
sesenta miembros del Consejo ejercen sus funciones gracias a los fondos asigna-
dos en los Presupuestos Generales del Estado.
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Apoyo institucional a la estrategia de la administracion electrénica

La politica relativa a la administracion electrénica ha activado unos avances institu-
cionales de apoyo significativos (véase también el Anexo A). Desde abril de 2009, el
Ministerio de la Presidencia es el responsable de dirigir el desarrollo y la implementa-
cién de la administracién electronica en Espafia, relevando al extinto Ministerio de
Administraciones Puablicas. Dentro de la Secretaria de Estado de la Funcion Puablica, la
Direccién General para el Impulso de la Administracion Electronica promueve la admi-
nistracién electronica acometiendo estudios pertinentes; planificando e instaurando
programas de accién; difundiendo las buenas précticas; garantizando la cooperacién
entre todos los niveles administrativos y aumentando la concienciacion sobre las herra-
mientas necesarias para desarrollar la administracidn electronica. La Direccién General
también evalda las acciones gubernamentales en curso y realiza las recomendaciones
necesarias dentro del marco establecido por el Consejo Superior de Administracion
Electrénica (un comité interministerial) y el Comité Sectorial de Administracién Elec-
trénica 43.

Recursos y formacion en la AGE

Recursos

Hasta la fecha, hay unas 100 personas del gobierno central implicadas directamen-
te en la gestién y coordinacién de medidas dirigidas a cumplir con los objetivos de
Mejora de la regulacién (en este nimero se incluyen los redactores de la legislacion).
Resulta complicado proporcionar el nimero exacto de funcionarios dedicados a tareas
relacionadas con la Mejora de la regulacion en las CC. AA. y a nivel local, ya que
depende de la distribucién interna de responsabilidades en cada dmbito de la adminis-
tracion.

Algunos organismos movilizan a un nimero importante de personal para la gestion
legislativa, reflejando sus responsabilidades al respecto. Por ejemplo, la Comisién del
Mercado de las Telecomunicaciones (CMT) tiene catorce personas implicadas directa-
mente en la coordinacién y gestion de la Mejora de la regulacion, lo que representa el
9,6% de su personal (146 personas). En otras palabras, de cada diez trabajadores de la
CMT hay uno directamente responsable de llevar a cabo la politica de Mejora de la
regulacion #4.

Formacion

El Instituto Nacional de Administraciéon Publica (INAP) 45 es una institucién auté-
noma responsable de la seleccién y formacion de los funcionarios y los gestores publi-
cos. Ademds, el INAP emite estudios e informes sobre la Administracién Publica, y
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mantiene relaciones con sus organizaciones homdlogas nacionales e internacionales. La
formacién de los funcionarios es una practica estandar en el INAP.

La formacion en relacion con el desarrollo de la legislacién forma parte de los pla-
nes formativos que el Ministerio de la Presidencia aprueba anualmente. Se imparten
también seminarios (en forma tanto de sesiones en linea como de clases presenciales)
sobre cursos selectivos para funcionarios que han aprobado los exdmenes conducentes
a los cuerpos superiores del funcionariado 46. Se llevan incluyendo seminarios sobre la
produccién y simplificacion legislativa y sobre la evaluacién de impacto en la forma-
cion de los altos cargos publicos desde 2005. Se estan realizando esfuerzos (también el
Ministerio de la Presidencia) para instaurar una formacién mds focalizada, tanto en
linea como a través de escuelas de verano.

El Ministerio de la Presidencia estd desarrollando formacion especifica sobre los
procedimientos reformados de evaluacion de impacto, que se impartird progresivamen-
te a partir de 2010. La formacidn sobre la reduccién de cargas administrativas también
goza de una particular atencion. Se han desplegado diversas actividades formativas.
Entre ellas, charlas con los representantes de los Ministerios, asi como con los repre-
sentantes de las empresas y asociaciones que firmaron los acuerdos de cooperacién en
2008. La Universidad de Santander organiza seminarios sobre este tema, de dos dias de
duracion. El asunto también se ha afadido a los cursos de seleccion para futuros
empleados del sector publico.

Desde 2009 se han planificado varios cursos del INAP sobre la reforma legislativa,
para funcionarios pertenecientes a la categoria Al; funcionarios con tareas de apoyo
administrativo y a la gestion; funcionarios de la administracion local y funcionarios
inmersos en un periodo de formacién, que tomen parte en los cursos selectivos. Tam-
bién se facilitard formacion electrénica sobre la Mejora de la regulacién a los funcio-
narios pertenecientes a la categoria Al.

La formacién abarca:
* redaccion legislativa y de informes;

* reduccién de las cargas administrativas, incluyendo un método simplificado espa-
fiol para la medicién de las cargas administrativas, y una guia metodoldgica;

* una aplicacion informdtica para la medicién de la reduccion de las cargas admi-
nistrativas en todos los Ambitos de la administracion;

* la Mejora de la regulacion;
¢ las Directrices sobre el andlisis del impacto normativo; y

* una conferencia de tres dias sobre la Mejora de la regulacion para las Secretarias
Generales Técnicas, otros empleados ptiblicos con competencias sobre este aspec-
to y entidades locales.
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Se estima que 621 trabajadores van a recibir formacion sobre la Mejora de la regu-
lacién 47. En 2009, unos 30 funcionarios pertenecientes a la categoria Al recibieron
también formacion electrénica sobre la Mejora de la regulacién, como parte del mismo
programa formativo.

La formacién sobre Derecho Comunitario se facilita como complemento del Dere-
cho Constitucional por la Escuela Judicial del Consejo General del Poder Judicial, que
es responsable de la formacion inicial y continua de los jueces.

Se estin preparando cursos en linea relacionados con la reduccién de cargas admi-
nistrativas.

Notas

1. La Ley 50/1997 del Gobierno fue un importante paso dentro de los esfuerzos por
modernizar los procesos politicos y administrativos en la administracion central.
La ley establece requisitos generales de buenas practicas en los Ministerios para
el desarrollo legislativo (entre los que se incluye la evaluacion de impacto y la
consulta publica). La Ley espafiola de Procedimiento Administrativo de 1958 se
ha reformado dos veces, con el fin de aumentar las responsabilidades y la trans-
parencia en toda la administracion. Moderniz6 la toma de decisiones y el funcio-
namiento del Estado.

2. Como un interlocutor expresé al equipo de estudio internacional de la OCDE, la
sociedad espafiola ha cambiado, pero la modernizacién de la Administracion
Publica se ha quedado atrds. Otro entrevistado sefialé que “los espafioles domi-
nan el arte de producir leyes, para después hacer caso omiso de ellas...”.

Véase: Real Decreto 542 del 7 de abril de 2009.

4. Véase: www.la-moncloa.es/ActualidadHome/2009/220409Congreso.htm (Gltimo
acceso, 10 de agosto de 2009).

Véase: www.plane.gob.es.

6. Véase: www.la-moncloa.es/ActualidadHome/2009/220409Congreso.htm (Gltimo
acceso, 10 de agosto de 2009).

7. Véase: Art. 56 de la Constitucion.

Véase: Titulo IV (Art. 97-107) de la Constitucion, Ley del Gobierno 50/1997 y
Ley del Gobierno 6/1997, que establecen el marco general para la organizacién
del ejecutivo central.

9. Véase: www.boe.es.
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10.
11.
12.

13.

14.
15.

16.

17.

18.
19.
20.

21.

22.

23.

24.

Véase: www.cepc.es.
Véase: Real Decreto 1040/2009.

En consecuencia, algunas veces se caracteriza al sistema como “bicameralismo
imperfecto”.

Véase: www.senado.es/caract_territ/index.html (Gltimo acceso, 23 de febrero
de 2010). La reforma del Senado, en relacién con su representacion territorial,
ha sido el objeto de discusiones politicas y académicas durante muchos afios.
Sobre este tema, véase: el Informe del Consejo de Estado sobre las Modifica-
ciones de la Constitucion Espafiola, pp. 222ff, en: www.consejo-estado.es/
pdfiMODIFICACIONES%20CONSTITUCION%20ESP.pdf (Gltimo acceso, 23
de febrero de 2010).

Véase: Art. 56.3 de la Constitucion.

Véase: Arts. 117.5; 149.1.5 de la Constitucion y Art. 3.1 de la Ley Organica del
Poder Judicial (LOPJ) 6/1985.

El Consejo (www.poderjudicial.es) estd regulado por la Ley Organica del Poder
Judicial 6/1985.

El partido judicial es un concepto del siglo XIxX que garantiza que las poblacio-
nes dispersas tengan un acceso cercano a la justicia. Dichos distritos abarcan,
normalmente, varios municipios. Hoy en dia, los juzgados se crean segun la
carga de casos por juzgar, en todas o varias de las distintas jurisdicciones (civil,
penal, administrativa, sociolaboral).

En virtud del Art. 53.2 de la Constitucion.
Consagrado en la Ley Orgénica 2/1979. Véase: www.tribunalconstitucional..es.

Véase: Ley 6/1997 de Organizacién y Funcionamiento de la Administracion
General del Estado (LOFAGE). Véase también la ley de 2006 sobre Agencias
Estatales.

Véase: Art. 2 de la Ley 28/2006.

La diecisiete Comunidades Auténomas son: Andalucia, Aragén, Islas Baleares,
Islas Canarias, Cantabria, Castilla-La Mancha, Castilla-Ledn, Catalufia, Comu-
nidad de Madrid, Comunidad Foral de Navarra, Comunidad Valenciana, Extre-
madura, Galicia, Pais Vasco, Principado de Asturias, Regiéon de Murcia y La
Rioja.

Informacién obtenida de www.sgi-network.org/pdfiSGIO9 Spain.pdf, p. 28
(dltimo acceso, 17 de agosto de 2009).

Ibid., p.29 (dltimo acceso, 17 de agosto de 2009).
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25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.
32.

33.

34.

35.

36.

37.

Véase: www.mpr.es/Ministerio+de+la+Presidencia/Ministerio.htm (dltimo
acceso, 10 de agosto de 2009).

Véase: Reales Decretos 542 y 640 de 2009.

Véase: Art. 4 del Real Decreto 1040/2009, en: www.060.es/te_ayudamos _
allegislacion/disposiciones/45154_LEG-idesidimp.html (Gltimo acceso, 25 de
febrero de 2010).

Véase: Real Decreto 1039/2009.

La Direccion General para el Impulso de la Administracién Electrénica ejerce
la supervision de la administracion electrénica.

Algunas entidades han demostrado iniciativa y compromiso (en el caso del
Banco, reutilizacion de datos y luchar contra los procedimientos burocraticos
internos, en el caso de la Agencia de Sanidad, establecimiento de una “oficina
virtual” para procesar las autorizaciones). dichas iniciativas y herramientas se
comunican normalmente en sus sitios web y en talleres ptiblicos. El organismo
regulador de las telecomunicaciones, la CMT, ha aprobado resoluciones para
aplicar la Mejora de la regulacion como apoyo de la transparencia, velocidad
en los procedimientos, compromiso con la UE, etc.

Véase: Art. 48.16 de la Ley de Telecomunicaciones espaiiola.

Véase: www.senado.es/caract_territ/index.html (Gltimo acceso, 23 de febrero
de 2010). La reforma del Senado, en relacién con su representacion territorial,
ha sido el objeto de discusiones politicas y académicas durante muchos afios.
Sobre este tema, véase el Informe del Consejo de Estado sobre las Modifica-
ciones de la Constitucion Espafiola, pp. 222ff, en: www.consejoestado.es/pdf!
MODIFICACIONES%20CONSTITUCION%20ESP.pdf (iltimo acceso, 23 de
febrero de 2010).

El Consejo (www.poderjudicial.es) esta regulado por la Ley Organica del Poder
Judicial 6/1985.

Las atribuciones de la AEVAL son similares a las de la Comisién de Producti-
vidad Australiana, que ha desempefiado, y sigue desempefiando, una funcién
significativa en la promocion de las reformas legislativas en Australia.

La Agencia es uno de los organismos gubernamentales creados por la Ley de
Agencias Estatales de 2006 (Ley 28/2006). Véase: www.aeval.es/en/index.html
(dltimo acceso, 21 de octubre de 2009).

Las tareas de la AEVAL se exponen en su Estatuto, aprobado a través del Real
Decreto 1418/2006.

Véase: www.consejo-estado.es.
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38.

39.
40.
41.

42.

43.

En virtud del dictamen 304/1992 del Tribunal Constitucional, el Consejo de
Estado puede dar su opinidn s6lo sobre legislacion nacional, y sobre legislacion
regional si no existe una institucién equivalente en la Comunidad Auténoma
correspondiente. En todas las CC. AA., salvo Cantabria, existe una comision o
consejo consultivo. Las CC. AA. pueden, por lo tanto, pedir al Consejo una opi-
nién, pero esto ocurre muy raras veces.

Véase: Arts. 21 y 22 de la misma.
Véase: Art. 131.2 de la Constitucidn. Su sitio web es: www.ces.es.

Las dreas abarcadas van desde la mano de obra, los impuestos, las relaciones
laborales, el empleo y la seguridad social y los asuntos sociales, a la agricultu-
ray pesca, la educacion y cultura, la salud y el consumo, el medio ambiente, el
transporte y las comunicaciones, la industria y energia, la vivienda, el desarro-
llo regional, el mercado tnico europeo y la cooperacion al desarrollo.

El CES se compone de 61 miembros, designados por el gobierno. Ademads de
su Presidente, se designa a un Primer Grupo de veinte miembros por parte de
los sindicatos mds representativos, en proporcién a su porcentaje de miembros
(Arts. 6.2 y 7.1 de la Ley Orgénica 11/1985). El Segundo Grupo, también de
veinte miembros, es designado por las organizaciones mds representativas de
empresarios, en proporcion a su porcentaje de miembros (6 disposicion adicio-
nal de la Ley 8/1980, con la formulacién revisada de la Ley 32/1984). El Ter-
cer Grupo también comprende veinte miembros. Seis de ellos son expertos
designados por el gobierno central y propuestos conjuntamente por los Minis-
terios de Trabajo y Asuntos Sociales y de Economia y Hacienda, tras consultar
a las organizaciones representadas en el Consejo.

Los catorce restantes son propuestos, respectivamente, por las siguientes orga-
nizaciones y asociaciones: a) tres por asociaciones profesionales agrarias; b) tres
por organizaciones de pescadores; ¢) cuatro por el Consejo de Consumidores y
Usuarios; y d) cuatro por asociaciones de cooperativas y empresas poseidas por
sus trabajadores, en representacion de la economia social. Los miembros del
Consejo llevan a cabo sus funciones con plena autonomia e independencia.
Todos los miembros, su Presidente inclusive, ostentan su cargo durante cuatro
afios, renovable en periodos de la misma duracién. El cargo de los miembros del
Consejo designados para ocupar vacantes inesperadas expira al mismo tiempo
que el de los demds miembros. Véase: www.ces.es/composicion.jsp (Gltimo
acceso, 10 de febrero de 2010).

Para més detalles sobre la configuracion institucional relacionada con la admi-
nistracién electrénica en el gobierno espafiol, véase: Anexo A.
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44.

45.
46.
47.

Las 14 personas encargadas de implementar la politica son: el Presidente, el
Vicepresidente, el Secretario, asi como 2 Directores Generales (Division de
Instruccién; Division de Recursos y Servicios) y 9 Directores (Gabinete del
Presidente, Oficina Internacional, Departamento Juridico, Administracién, Ofi-
cina de Regulacién de Operadores, Oficina de Andlisis Economicos y de Mer-
cado, Oficina Técnica, Oficina de Estudios, Estadisticas y Recursos Documen-
tales y Oficina de Sistemas de Informacion).

Véase: www.inap.map.es.

Asi como funcionarios de paises latinoamericanos.

Se distribuyen como sigue:

» Funcionarios pertenecientes a la categoria Al: 75;

» Funcionarios con tareas de apoyo administrativo y de gestion: 25;
» Funcionarios de la Administracion Local: 355; y

» Funcionarios en un periodo de formacién, que toman parte en los cursos
selectivos: 166.
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Capitulo 3

Transparencia a través de la consulta y la comunicacion

La transparencia es uno de los pilares centrales de la legislacion efec-
tiva, ya que sustenta la responsabilidad, apoya la confianza en el entorno
juridico, hace que la legislacion sea mds segura y accesible, y esté menos
imbuida de intereses especiales, y, por lo tanto, esté mas abierta a la com-
petencia, el comercio y la inversién. Conlleva un abanico de acciones,
entre las que podemos citar los procedimientos estandarizados para legis-
lar y modificar la legislacidn, la consulta a partes interesadas, la comu-
nicacioén y publicacién efectiva de la legislacion y la redaccién con un
lenguaje claro, la codificacidn, los controles sobre la discrecionalidad
administrativa y los procesos efectivos de recurso. Puede implicar una
mezcla de procesos formales e informales. Algunas técnicas, como las
fechas comunes de entrada en vigor (CCD, por sus siglas en inglés) pue-
den facilitar la adopcién de los requisitos legislativos por parte de
las empresas. La contribucién de la administracion electrénica para
mejorar la transparencia, la consulta y la comunicacién es de creciente
importancia.

Este capitulo se centra en dos importantes elementos de transparencia: la
consulta publica y la comunicacién sobre la legislaciéon (en este mismo
documento se consideran otros aspectos, por ejemplo, los recursos se estu-
dian en el Capitulo 6)!.
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Evaluacion y recomendaciones

Consulta piiblica sobre la legislacion

La consulta puiblica se ha basado tradicionalmente en requisitos legales y
procesos estructurados. El requisito general de consulta estd consagrado en la
Constitucion y en la Ley del Gobierno de 1997, junto con requisitos juridicos espe-
cificos (principalmente respecto de la normativa reglamentaria). Se estd comproban-
do si se han satisfecho los requisitos legales, una omision al respecto se podria lle-
var ante los tribunales. Hay una extensa red de grupos consultivos, y existe el
requisito formal de contar con ellos. Los agentes sociales (entre los que se incluyen
los consumidores, asi como los sindicatos y empleadores) también desempefian una
importante funcion.

Los procesos para la consulta publica son bastante variados, y la transparencia
se ha establecido como un principio clave en los tltimos anos. El Gobierno de Espa-
fia hace notar que el Cédigo de Buen Gobierno, aprobado en 2005, instaura la transpa-
rencia como uno de los principios éticos que deben guiar el comportamiento de los
miembros del Gobierno, junto con la integridad y la responsabilidad. Desde hace algtin
tiempo se ha desplegado un amplio abanico de procesos, desde la consulta a grupos
organizados a procesos dirigidos directamente a las partes interesadas de la sociedad,
pasando por procedimientos de informacién publica y la consulta electrénica, que abre
el proceso a un ptiblico mayor. También se ha reducido el nimero de érganos consulti-
vos, como ya se recomendd en el informe de 2000. La consulta también se desarrolla
de manera informal.

No obstante, parece que los procesos y la transparencia en general se podrian
mejorar. El equipo de estudio internacional de la OCDE recibié un mensaje de varias
partes interesadas: hay cabida para la mejora. Parece que que puede haber problemas
relativos a la exclusion, la calidad de la informacion recibida, la falta de retroalimenta-
cion y procesos de consulta que tienen lugar demasiado tarde y no dan el tiempo ade-
cuado para darles respuesta. Se destacé que no hay un enfoque estructurado y que los
Ministerios, de forma auténoma, toman sus propias decisiones. No hay unas directri-
ces, formales o de otra indole, mas alla del requisito legal de que se ha de efectuar una
consulta, y los Ministerios actiian libremente al respecto, como estiman mas oportuno.
Igual que en otros paises, en los que se deja a los Ministerios determinar por ellos mis-
mos qué procesos utilizan, parece que hay una gran diversidad en el funcionamiento.
Por ejemplo, algunos Ministerios parecen ser totalmente conscientes del potencial de la
consulta electrénica, otros no. Como ya se propuso en el informe de la OCDE de 2000,
una mejora util seria una simplificacién de los principios de consulta establecidos en la
Ley de la administracion, y el fomento del uso de métodos mds abiertos, junto a los pro-
cesos tradicionales.
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Recomendacion 3.1. Establecer directrices para la consulta publica a
partir de las cuales se desarrollen referencias de buenas practicas en
aspectos como los plazos y la necesidad de retroalimentacion. Utilizar
libros verdes y blancos para fomentar el debate y promover la retroa-
limentacion en una etapa temprana del desarrollo de politicas y leyes.
Establecer, a través del Ministerio de la Presidencia, un acuerdo para
el intercambio de informacion y las mejores practicas, asi como las
mas apropiadas, entre los Ministerios.

Cuadro 3.1. Recomendacion del informe de la OCDE de 2000

Mejorar la transparencia reforzando en mayor medida el proceso de consulta
publica, adoptando procedimientos uniformes de informaciéon publica y lan-
zando un programa de codificacion para reducir la incertidumbre juridica.

Las entidades legislativas espafiolas consultan normalmente a las partes afecta-
das, y la costumbre de la consulta se esta expandiendo. No obstante, la consulta no
siempre produce resultados de una mayor calidad. La forma de consulta mas fre-
cuente es el grupo consultivo sectorial que implica a actores sociales y otros grupos
de interés organizados. Sin embargo, dichos intereses pueden representar, ilegitima-
mente, partes interesadas “desde dentro”, que tienen razones para querer limitar la
competencia. La falta de normas claras de participacion y de un examen atento por
parte del gobierno (independiente de la agencia o Ministerio promotor) acrecienta el
riesgo de que el enfoque se desvie hacia la obtencion de una determinada renta gra-
cias a la legislacion. Una mejora util seria una mayor aclaracion de las normas de
consulta establecidas en la Ley del Gobierno. Esto se podria efectuar a traves del
desarrollo de directrices y parametros claros. Por ejemplo, las partes consultadas
deberian disponer de acceso directo al cuestionario de evaluacion reformado, y se
deberia requerir a los promotores de la legislacion la preparacion de respuestas
escritas y publicas a los comentarios expresados por las partes consultadas.

También se deberian estudiar otras medidas conducentes a mejorar la eficien-
cia y la efectividad de los procesos de consulta. En primer lugar, podria resultar util
reducir el nimero de grupos consultivos. En segundo lugar, el Gobierno deberia
experimentar con nuevos métodos orientados a objetivos, como los grupos de ana-
lisis. Estos grupos pueden contribuir a identificar los costes de una propuesta de
legislacion y ayudar al desarrollo de alternativas mas efectivas y eficientes. En ter-
cer lugar, el requisito legal de informacién publica, ya requerido respecto de los
estandares técnicos, deberia ampliarse a todas las propuestas. Gracias a las expe-
riencias de otros paises se ha demostrado que este mecanismo puede complemen-
tar a otros procedimientos, como una especie de proteccion contra posibles abusos.
La adopcion de un requisito general que abarcara la totalidad de las principales nue-
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vas leyes y sus reglamentos derivados (6rdenes ministeriales inclusive) fomentaria
tanto los valores técnicos de la efectividad de la politica como los valores democra-
ticos de la apertura y responsabilidad. La efectividad de los requisitos de informa-
cion publica se veria potenciada ain mas con el suministro de una mejor infor-
macion, basada en un solido cuestionario de evaluacion. Ademas, la adopcién de
los procedimientos de informacién publica permitiria también que una unidad cen-
tral, como la recomendada secretaria de gestion legislativa, revisara las normativas
ministeriales y las cotejara con los principios de buena legislacion.

La discrecion otorgada a los organismos legislativos para elegir la estrategia de
consulta es demasiado amplia para garantizar la transparencia y accesibilidad, pro-
porcionar un mecanismo independiente de control de la calidad y protegerse contra
la manipulacion. Le ley requiere una consulta adecuada, pero les deja a los organis-
mos legislativos unos incentivos importantes para controlar estratégicamente la
informacién proporcionada al publico, asi como el alcance y la forma de participa-
cion. El hecho de que deba existir un ambiente de gobierno abierto entre el funcio-
nariado esparfiol no puede contrarrestar la importancia de que, por razones tacticas
o por tradicién, la consulta puede llegar a ser demasiado precipitada, puede no
alcanzar a grupos importantes o puede ser manipulada por grupos de interés.

Aunque con la reforma de 1997 se incrementd el plazo minimo para enviar
comentarios durante una consulta de 10 a 15 dias habiles, este periodo sigue sien-
do demasiado breve como para facilitar una consulta exhaustiva y global. En parti-
cular, las organizaciones de representantes pueden sufrir dificultades para consul-
tar a sus miembros y responder en este marco temporal. La consulta se hace
todavia mas dificil si se utiliza el periodo de 7 dias habiles de consulta, en casos
excepcionales.

Otra inquietud esta vinculada al alcance de la revisién de la declaracion escri-
ta de consulta por el Consejo de Estado y la CGSYS. Este mecanismo clave de
cumplimiento y control de la calidad se pone en practica demasiado tarde, justo al
final del proceso. Ya en ese momento solo se pueden detectar y reparar defectos
de gran importancia en la consulta. Asi, se puede llegar a perder informacion e
ideas importantes, lo que no hubiera pasado con una consulta adecuada y opor-
tuna. Como los organismos legislativos son los que preparan el expediente, debe
existir un aliciente para minimizar la importancia de los comentarios negativos.
Este fendmeno es de todavia mas importancia si tenemos en cuenta el hecho de
que no existen unas normas claras sobre la realizacion de comentarios publicos
0 sobre su respuesta.

Comunicacion piiblica sobre la legislacion
La comunicacién piiblica sobre la legislacion ha mejorado desde el informe de la

OCDE de 2000, y podria ser todavia mds importante. Se ha implementado la recomen-
dacion del informe de la OCDE de 2000, referente a una tnica fuente de autorizacion
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para la legislacion, con el fin de aumentar la transparencia frente a los usuarios y pro-
mover una racionalizacién de las normas ministeriales. Se trata de un gran paso adelan-
te. El acceso a la legislacion sigue siendo un problema. Apoydndose en las experiencias
positivas de otros paises, se deberian tomar medidas adicionales, como la creacion de
un portal tnico para acceder al corpus y a la circulacion de nuevas normativas, asi como
a sus fechas de entrada en vigor.

Recomendacion 3.2. Considerar mas medidas para mejorar el acceso
a la legislacion, como la creacion de un portal iinico que abarque tanto
la legislacion nueva como la ya existente, y sus correspondientes
fechas de entrada en vigor.

Cuadro 3.2. Comentarios del informe de la OCDE de 2000

Establecimiento de un registro centralizado de todos los requisitos legislati-
vos con seguridad positiva

Una unica fuente de autorizacion para la legislacion aumentaria significativa-
mente la transparencia para los usuarios en lo que se refiere al contenido y forma-
to de las acciones legislativas permisibles, y forzaria una racionalizacion de las nor-
mas ministeriales. “Seguridad positiva” significa que la legislacion se debera incluir
en el registro para tener efecto juridico, lo que otorga tranquilidad en relacién a cual-
quier incumplimiento por parte de los Ministerios. Este registro central, basado en
las necesidades de los ciudadanos y en una plataforma de tecnologia de la informa-
cion, deberia ser un complemento y un instrumento de valor afiadido con respecto
al Boletin Oficial.

Espafia esta entre los pocos paises de la OCDE que han adoptado un regis-
tro indicativo para los procedimientos administrativos. Basandose en esta expe-
riencia, el Gobierno deberia seguir con sus esfuerzos en dos direcciones. En pri-
mer lugar, deberia darle una seguridad positiva al registro. Ademas, el Gobierno
deberia aplicar un proceso de certificacion en consonancia con unos estandares
de buena calidad que se renovarian cada cinco afos, junto con un logotipo pre-
sentado a la terminacién del proceso, en todos los formatos. Como objetivo mas
ambicioso, Espafa podria. utilizar un mecanismo de “guillotina” a través del cual
cualquier legislacion que no se hubiera registrado en una fecha determinada
quedara nula y sin valor.
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Contexto

Contexto General

El Gobierno de Espafia subraya que la transparencia se ha convertido en un princi-
pio clave para las autoridades ptiblicas en los dltimos afios:

* El Cédigo de Buen Gobierno, aprobado en 2005, establece la transparencia como
un principio ético para los miembros del gobierno, junto con la integridad y la res-
ponsabilidad.

* El articulo 35 de la Ley 30/1992 reconoce los derechos de los ciudadanos en el
marco de su relacién con las Administraciones Publicas. Entre dichos derechos
(35.h), se reconoce que el “Acceso a los registros y archivos del gobierno esta
contemplado en la Constitucion y otras leyes”. Este derecho se desarrolla en un
posterior articulo de la misma ley, el articulo 37, pero se le requiere al ciudadano
que tenga un interés legitimo.

* En el articulo 5 de la ley de Acceso Electrénico de los Ciudadanos a los Servicios
Publicos de 2007 (Ley 11/2007) se “reconoce a los ciudadanos el derecho a comu-
nicarse con el gobierno a través de medios electrénicos en el ejercicio de los dere-
chos definidos en el Articulo 35 de la Ley 30/1992”. En consecuencia, los ciuda-
danos no disponen solo del derecho a acceder a los registros y archivos publicos,
sino que también tienen derecho a acceder a estos utilizando medios electrénicos,
si asi lo desean.

* La Ley 27/2006, por la que se regulan los derechos de acceso a la informacién, de
participacién publica y de acceso a la justicia en materia de medio ambiente; la
Ley 11/2007 (véase mas atrds), de acceso electrénico de los ciudadanos a los
Servicios Publicos y la Ley 37/2007, sobre la reutilizacion de la informacion del
sector publico.

El Gobierno estd preparando un anteproyecto de ley sobre la transparencia y el acce-
so a la informacion de los ciudadanos. En este anteproyecto se establece un marco
general para el acceso a la informacion, sin excepciones. El acceso se contempla como
un derecho para los ciudadanos. Los ciudadanos pueden acceder a la informacién sin
importar sus condiciones y circunstancias, sin tener que justificar sus solicitudes. El tér-
mino “informacién publica” se considera en un sentido amplio, abarcando toda la infor-
macién guardada por autoridades publicas. El acceso a la informacion se puede dene-
gar, sin justificacion, en ciertos casos, basdndose en el principio de proporcionalidad.
El Gobierno hace notar que, con este anteproyecto, Espafia adaptard su normativa sobre
el asunto al Acuerdo del Consejo de Europa sobre el acceso a los documentos publicos.
Considera que dicho anteproyecto pondrd a Espafia al mismo nivel que los paises mds
avanzados de la Unién Europea en términos de acceso a la informacién publica.
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Consulta piiblica sobre legislacion

Politica sobre la consulta piiblica por parte del Estado ?

La politica se basa en requisitos juridicos (principalmente respecto de la legislacion
secundaria), apoyada por estructuras y practicas habituales, asi como por los recientes
avances en el uso de la consulta electrénica. No hay directrices ni un cédigo de consul-
ta, como si es el caso en ciertos paises de la UE.

Consulta publica sobre legislacion

No hay un requisito juridico general y explicito de consulta sobre propuestas legis-
lativas y demads programas gubernamentales, aunque se haya efectuado a través de
medios electrénicos en ciertos casos, como la Ley 11/2007. Compete al Consejo de
Ministros decidir sobre el alcance de la consulta ptiblica o sobre la informacién que se
ha de obtener sobre las leyes, y también acerca de los plazos apropiados al respecto 3.
En algunos sectores, la consulta a las partes afectadas es una obligacion contemplada
por la legislacion. Este es el caso, por ejemplo, de la proteccion del consumidor y de
las leyes generales de telecomunicaciones.

Consulta publica sobre legislacion secundaria

La obligacién de efectuar consultas estd recogida en el Constitucion 4 y respaldada
por la Ley del Gobierno 50/1997, con la que se encuadra el funcionamiento del Estado.
En la Ley (Articulo 24) se especifica que se deberd llevar a cabo una audiencia sobre
un reglamento una vez que el texto se haya elaborado y si se espera que tenga un impac-
to general en los ciudadanos. Los departamentos pertinentes deben preparar un informe
escrito obligatoriamente, en el que se resumirdn las rondas de consulta que siguieron.
Se especifica s que las Administraciones deben dar “un periodo razonable y no menor
a quince dias hdbiles” para que las partes interesadas y los ciudadanos participen en la
audiencia. Este proceso se podrd abreviar hasta un minimo de siete dias habiles si asi
lo justifican razones debidamente acreditadas. Este proceso sélo se podrd omitir en
casos obvios de interés publico, que se deberan explicar. La decision sobre el procedi-
miento elegido para escuchar a las partes afectadas se deberd razonar debidamente y
hacer constar por el organismo que apruebe la apertura del proceso de audiencia. Cuan-
do la naturaleza de la disposicidon lo haga aconsejable, se remitird a la informacién
publica durante el periodo indicado.

El Consejo de Estado se encargara de verificar que estos requisitos legales se hayan
satisfecho (véase también el capitulo cuatro). Informard asimismo sobre la precision e
idoneidad de la consulta efectuada. En particular, evaluard si la ronda consultiva no fue
un mero ejercicio burocrético y si se les proporciond a las partes interesadas una docu-
mentacion suficiente y adecuada sobre el contexto. Se podrdn presentar recursos si la
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consulta se hubiera omitido, ya que dicha omisién se considera una falta fundamental
en justicia administrativa.

A pesar de los requisitos y comprobaciones formales, llegé a oidos del equipo de
estudio internacional de la OCDE que los procesos pueden aplicarse de una manera mas
bien irregular. Los dispositivos especificos para que las partes interesadas ofrezcan sus
comentarios sobre las propuestas se dejan generalmente a la discrecién y cultura de
cada Ministerio. La etapa en la que se lanza la consulta, y el periodo otorgado para las
respuestas varian considerablemente, dependiendo de la Administracion encargada del
expediente, el tipo de medida sobre la que se haya consultado y el clima politico gene-
ral. Las contribuciones de las consultas generalmente no se publican, a menos que las
partes interesadas lo hagan voluntariamente en sus sitios web (este es el caso, por ejem-
plo, de los actores sociales, las Cdmaras de Comercio y algunas asociaciones profesio-
nales). Normalmente no se proporciona retroalimentacién a los participantes. Las par-
tes interesadas reciben informacion de los resultados sélo tras la publicacion del texto
adoptado en el Boletin Oficial del Estado (BOE). Las partes interesadas también comu-
nicaron una cierta reticencia de la Administracién Publica para acometer un genuino
didlogo, y declararon que el texto de las propuestas se modifica muy pocas veces tras
la consulta. De nuevo, dicha valoracién varfa segtin el caso y los Ministerios.

Procesos especificos para la consulta piiblica

Se utiliza una amplia gama de procesos, entre los que se incluyen la consulta a los
consejos consultivos oficiales (de los que hay mas de 450 en total), la consulta a las
partes interesadas conocidas por los Ministerios pertinentes, la utilizacién del Conse-
jo Econémico y Social, la informacién publica, la consulta electrénica y los canales
informales.

Cuadro 3.3. Procesos para la consulta publica

Audiencia corporativa

Esta es la forma mas estructurada y frecuente de consulta por parte del Estado.
Existen dos mecanismos, que se pueden utilizar de forma separada o conjunta. En
primer lugar, el Ministerio que haya propuesto la iniciativa consulta bilateral o multi-
lateralmente a los grupos de representantes que se consideren partes interesadas
en los aspectos regulados. Ademas, y dependiendo del asunto o si una ley asi lo
estipula, se organiza una consulta con algunos de los 473 consejos consultivos ofi-
ciales. El tamafo, influencia y alcance de cada organismo consultivo varian en gran
medida. Algunos disponen de personal permanente, mientras que otros son ad hoc.
Una serie de ellos estan subvencionados parcial o totalmente por el Estado o las
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CC. AA. No es raro que una ley cree un consejo consultivo con la mision de revisar
los futuros reglamentos derivados de la misma. Muy a menudo, las Camaras de
Comercio e Industria o los sindicatos designan a miembros en estos organismos. La
implicacion de otros grupos de interés organizados, como ONG relacionadas con el
medio ambiente, no deja de crecer. A menos que se especifique lo contrario, los
consejos estan sometidos a procedimientos internos regulados por la Ley de Proce-
dimiento Administrativo.

Audiencia a los interesados

La legislacién propuesta se envia a grupos o individuos seleccionados a tenor
de la relevancia que se crea que puede tener dicha legislacion para ellos. Por ejem-
plo, el Ministerio de Medio Ambiente organizé una consulta para identificar e infor-
mar a los lefiadores del norte de Espafia cuando acometio la preparacion de una
nueva ley forestal. El Ministerio de Justicia esta experimentando con un nuevo pro-
cedimiento de consulta basado en Internet. Los nuevos procedimientos electronicos
hacen que se albergue la esperanza de que estas consultas se vayan a abrir a una
gama mas amplia de intereses.

El Consejo Econémico y Social

El Consejo Econdmico y Social (CES) es el principal organismo para la consul-
ta institucionalizada sobre propuestas legislativas y reglamentarias relacionadas
con asuntos econémicos, sociales y laborales (véase también el Capitulo 2). A tra-
vés de un estricto procedimiento, comités y grupos de trabajo especializados prepa-
ran informes sobre la legislaciéon propuesta, que se discuten y aprueban. Las opinio-
nes minoritarias pueden acompanar al informe. Los medios de comunicacion y el
parlamento utilizan a menudo estos informes como cimientos para establecer un
debate. El Consejo dispone de un personal de estudio permanente y un presupues-
to anual de casi 6 millones de euros. Ademas de sus informes sobre la legislacion,
el CES estudia temas de interés para sus miembros.

Informacién publica

En Espafia también se utiliza este procedimiento. Para algunos tipos de normas,
como la calificacion urbanistica y las ordenanzas municipales, la informacién publi-
ca es obligatoria, para otras es una alternativa sugerida que el promotor de la nor-
mativa puede utilizar. No obstante, este tipo de procedimiento se utiliza con menos
frecuencia que otros procedimientos de consulta. En parte, esto se debe al escep-
ticismo que rodea al método y a los pobres resultados obtenidos en la consulta.

Consulta electrénica

El Gobierno central cada vez hace mas uso de este método. En un portal se enu-
meran todos los proyectos sometidos a consulta electrénica y se ofrece la posibili-
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dad de unirse a foros electronicos sobre expedientes especificos, con la intencién
de fomentar la implicacion de los ciudadanos en los asuntos publicos. Algunos ejem-
plos de la relevancia de este enfoque abierto para la preparacion de legislacion
reciente son la ley que aprueba el Estatuto Basico del Empleado Publico, la Ley de
Acceso Electronico de los Ciudadanos a los Servicios Publicos y la Ley de Defensa
de la Competencia. Otro ejemplo mas de consulta electrénica es la iniciativa del
extinto Ministerio de Administraciones Publicas de marzo de 2009, a través de la
cual lanz6 en su sitio web una consulta publica de dos semanas de duracion sobre
un borrador de Real Decreto por el que se implementaban parcialmente las dispo-
siciones legales sobre el acceso electronico a los servicios publicos. Hasta ahora,
la experiencia ha dado resultados variados, con la obtencién de informacion util solo
en parte.

Canales informales

En gran medida, la consulta también se despliega de manera informal. Los con-
tactos personales y no oficiales directos son los preferidos, a menudo, de la Admi-
nistracion Publica y las asociaciones relevantes, para que su mensaje llegue rapida
y efectivamente.

Comunicacion piuiblica sobre la legislacion

La legislacion adoptada se hace ptblica a través de una serie de canales. Desde febre-
ro de 2008, el Boletin Oficial del Estado ha sido el medio oficial para la publicacién de
las leyes, disposiciones y decretos sometidos a su introduccidn obligatoria, y la version
del BOE en papel se ha eliminado ¢. Los textos se introducen en secciones especificas
seglin el organismo oficial que los haya emitido, y se clasifican dentro de cada seccion
con arreglo de la jerarquia de la norma. Por motivos de publicidad, las leyes adoptadas
por las CC. AA. también se publican en el BOE. Las disposiciones emitidas por las
CC. AA. se introducen de acuerdo con el orden de publicacidn oficial de sus Estatutos
de Autonomia. Las leyes, reales decretos-leyes, y reales decretos legislativos, una vez
ratificados por el Rey y publicados en espafiol en el Boletin Oficial del Estado, se pue-
den publicar también en los idiomas oficiales de las Comunidades Auténomas. En cir-
cunstancias excepcionales, el Consejo de Ministros puede también convenir publicar
informes, documentos y comunicaciones oficiales, considerados de gran interés.

Ademds, cada departamento ministerial del Gobierno central y cada Gobierno auto-
némico publican la legislacion nueva que se haya adoptado en sus sitios web. Un motor
de busqueda en linea permite efectuar consultas en la base de datos .
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No hay ningtin requisito para informar a categorias especificas de partes interesadas,
aparte de estas disposiciones generales.

El acceso a la legislacion no es necesariamente sencillo, debido a aspectos relativos
a la codificacién y consolidacién del corpus legislativo (véase el Capitulo 5).

Notas
1. Procedimientos legislativos (Capitulo 4); codificacién (Capitulo 5); recursos
(Capitulo 6).
2. La consulta publica por las CC. AA. respecto de su propia legislacion se trata en

el Capitulo 8.

3. Véase: OECD Review of Spain, 2000, p. 19-21.

4. Art. 105 de la Constitucién.

5. Articulo 24c.

6. Véase: Real Decreto 181/2008 (Ordenacion del diario oficial “Boletin Oficial
del Estado” ), en virtud de la Ley 11/2007. También: www.boe.es.

7. Véase: www.060.es/te_ayudamos_allegislacion/index-ides-idweb.html (dltimo

acceso, 14 de agosto de 2009).
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Capitulo 4

El desarrollo de legislacion nueva

Los procedimientos predecibles y sistemdticos dentro del desarrollo
legislativo mejoran la transparencia del sistema legislativo y la calidad de
las decisiones. Entre dichos procedimientos podemos citar la planificacién
(la enumeracién periddica de la legislacion de préxima aparicion), los pro-
cedimientos administrativos para la gestion legislativa y otros procedimien-
tos para garantizar la calidad de la legislaciéon nueva (incluyendo la forma-
cién y orientacién para la redaccion legislativa, la redaccion en un lenguaje
sencillo y la supervision por parte de organismos expertos).

La evaluacion de impacto a priori de la legislacién nueva es una de las
herramientas regulatorias mds importantes a disposicién de los gobiernos.
Su objetivo es ayudar a los responsables politicos a adoptar las opciones
legislativas mads eficientes y efectivas (incluyendo la opcidn de descartar la
legislacién), a través del uso de técnicas basadas en pruebas con el fin de
justificar la mejor opcidn e identificar los pros y los contras implicados al
perseguir diferentes objetivos politicos. Los costes de la legislacion no
deben sobrepasar sus beneficios, y también se han de examinar las alterna-
tivas disponibles. No obstante, el despliegue de la evaluacion de impacto a
menudo se encuentra con reticencias o se aplica vagamente, por una serie de
razones, que van desde la preocupacion politica de que pueda llegar a susti-
tuir al proceso legislativo (incierta — la evaluacién de impacto es un instru-
mento que ayuda a garantizar que una politica que ya se ha identificado y
convenido se vea respaldada por una legislacién efectiva, si se requiere),
hasta las exigencias que impone a responsables ya muy presionados. No hay
una solucién universal para estos problemas. Sin embargo, la experiencia
que rodea a la OCDE muestra que un punto de enfoque s6lido y coherente,
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junto con los recursos adecuados, contribuyen a garantizar que la evaluacion
de impacto encuentre un lugar apropiado y oportuno en el proceso legislati-
vo, y ayuda a mejorar la calidad de las evaluaciones.

La consulta efectiva ha de ser un parte integral de la evaluaciéon de
impacto. Los procesos de evaluacion de impacto tienen —o deben tener—
un enlace estrecho con los procesos generales de consulta para el desarrollo
de legislacién nueva. También hay un importante enlace potencial con la
medicién de las cargas administrativas (el uso de la técnica del Modelo de
Costes Estandar puede contribuir al andlisis de coste-beneficio, para una
evaluacién de impacto efectiva).

La utilizacién de una amplia gama de mecanismos, no solo la tradicional
regulacion de “comando y control”, para alcanzar las metas de la politica,
contribuye a asegurarse de que se usan los enfoques mads eficientes y efecti-
vos. La experiencia demuestra que los gobiernos deben ejercer un robusto
liderato en estos aspectos para superar la inercia adquirida y la aversion al
riesgo. La primera respuesta a un problema sigue siendo, a menudo, regular-
lo. La gama de enfoques alternativos es amplia, desde acuerdos voluntarios,
la normalizacién y la evaluacion de la conformidad hasta la autorregulacion
en sectores como la administracién empresarial, los mercados financieros y
servicios profesionales como la contabilidad. Al mismo tiempo, se ha de
poner atencién cuando se decida utilizar enfoques “blandos” como la auto-
rregulacion, para asegurarse de que la calidad normativa se mantiene.

Un aspecto que estd atrayendo cada vez mds atencion para el desarrollo
de legislacion nueva es la gestion de riesgos. La legislacion es una herra-
mienta fundamental para gestionar los riesgos presentes en la sociedad y en
la economia, y puede contribuir a reducir la incidencia de eventos peligro-
sos y su gravedad. Algunos paises han comenzado a explorar cémo el pro-
ceso legislativo podria reflejar mejor la necesidad de evaluar y gestionar los
riesgos de una forma adecuada.

Evaluacion y recomendaciones
Tendencias en la produccion de legislacion nueva
La actividad legislativa esta aumentando de forma constante, lo que represen-

ta el motivo para una preocupacion considerable. En un informe de 2009 se da a
entender que la actividad legislativa se ha multiplicado por diez desde principios de la
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década de los 80 del siglo pasado, representando una gran parte de la misma las Comu-
nidades Auténomas, lo que estd vinculado al proceso de descentralizacién. El equipo de
estudio internacional de la OCDE tuvo constancia de que la constante produccién de
normativas esta complicando el sistema juridico. Muchas normas estan obsoletas, los
cambios son frecuentes y muchos entrevistados declararon que era de vital importancia
evitar la creacidén de nuevas cargas juridicas innecesarias. Existe un claro vinculo con
la necesidad de instaurar un eficiente proceso de evaluacion de impacto de la legisla-
cion nueva, en el que el Gobierno se ha embarcado, asi como de reforzar otras politi-
cas normativas, como la simplificacion legislativa.

Recomendacion 4.1. Estudiar el establecimiento de un mecanismo de
supervision dentro del Gobierno sobre la produccion legislacion, o
encargar esta tarea de forma regular a una fuente externa, para
aumentar la concienciacion sobre la situacion.

Procedimientos para crear legislacion nueva

La proyeccion de legislacion nueva es solo un pequeno escalén del proceso legis-
lativo. El programa de politica general del Gobierno establece las lineas generales de
lo que se puede esperar, pero no hay mucho aparte de esto. La informacién no se hace
publica. La transparencia y un enfoque mads eficiente a la elaboracion de politicas y nor-
mas se verian respaldados por un sélido mecanismo de planificaciéon. Cada vez mds pai-
ses europeos disponen de esta herramienta.

Recomendacion 4.2. Instaurar y publicar una clara tabla de planifica-
cion anual para la legislacion de nueva creacion, asi como para la nor-
mativa reglamentaria mas significativa.

La Ley del Gobierno de 1997 fue un hito para el establecimiento de importan-
tes principios para la preparacion de la legislacion. En la Ley se incluy6 una serie
de relevantes principios, como la consulta y la evaluacién de impacto legislativo. No
obstante, llegd a oidos del equipo de estudio internacional de la OCDE que la cultura
administrativa sigue siendo formal y legalista, con complicaciones internas innecesa-
rias, y que existe la necesidad de mds reformas en la Administraciéon Pidblica para
incluir buenas précticas legislativas, asi como un apoyo practico. En particular, apare-
cerfa la necesidad de respaldar los principios de 1997 con una mayor supervisién y
apoyo a los Ministerios, con el fin de garantizar que los principios se incorporan a la
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préctica. De lo anterior emergeria una posible debilidad del sistema espafiol de Admi-
nistracién Publica, que serian las dificultades y retrasos en el desarrollo de las leyes y
su traduccidén a reglamentos (se tardé mas de diez afios en convenir un Real Decreto en
aplicacidn de las disposiciones sobre la evaluacion de impacto de 1997), lo que acarrea
que leyes que son utiles a veces no se trasladan a la practica.

La calidad de la legislacion parece ser un problema que requiere mas atencion.
En el informe de la OCDE de 2000 se expresaron inquietudes sobre este aspecto de la
calidad legislativa, y se puso en conocimiento del equipo de estudio internacional de la
OCDE que esto seguia siendo un problema, aunque la profundizacion en el mismo esta-
ba fuera del alcance de este informe. El Gobierno establecié unas directrices en 2005
para normalizar los enfoques relativos a la redaccion de la legislacion, pero hacen falta
mas iniciativas. Este es especialmente el caso de las pymes. Varios paises europeos
estdn tomando sustanciales medidas para garantizar una mejor calidad legislativa. Uno
de los aspectos es agilizar la legibilidad de los textos juridicos por personas no exper-
tas en la materia, por medio de politicas de fomento de un lenguaje sencillo. La legis-
lacién alambicada o confusa tiende a incrementar los costes relativos a su cumplimien-
to, ya que se necesitan especialistas para interpretarla. En el Capitulo 5 se estudian otros
aspectos relativos a la simplificacion legislativa. Es inusual que el Ministerio de Justi-
cia no desempeiie funcién alguna en la calidad legislativa, ya que su perspectiva es
importante.

Recomendacion 4.3. Considerar una revision para evaluar la situacion
actual en relacion a la calidad legislativa, asociando esto con politicas
para fortalecer la simplificacion normativa, e implicando el Ministe-
rio de Justicia.

Cuadro 4.1. Comentarios del informe de la OCDE de 2000
sobre la calidad legislativa

La Ley del Gobierno de 1997
La reforma de 1997 presenta dos puntos debiles:

¢ Existe una escasa capacidad para supervisar el cumplimiento de sus requi-
sitos. En la ley no se establece una responsabilidad clara respecto de la
garantia y cumplimiento de la calidad legislativa. En teoria, las Secretarias
Generales Técnicas de cada Ministerio estan encargadas del control de la
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calidad, pero su posicién en el Ministerio no es dominante, siendo mas
débiles que las Secretarias de Estado encargadas de sectores legislativos.
La coordinacion y la supervisién tampoco aparecen en el proceso legislati-
vo establecido en la ley. En la practica, la Comision General de Secretarios
de Estado y Subsecretarios (CGSYS) es la que asume estas tareas, antes
de que se tome una decision final en el Consejo de Ministros. En algunos
asuntos sectoriales que se ha considerado que presentan un gran impacto
econdémico, el anteproyecto de ley se ha de discutir en la Comision Dele-
gada, antes de pasar a la CGSYS. No obstante, como la CGSYS, de indo-
le colegiada, tiene otras responsabilidades de vital importancia, el tiempo
de que dispone para centrarse en proporcionar un examen critico e inde-
pendiente de las propuestas legislativas es limitado. En ultimo lugar, la
CGSYS no revisa las 6rdenes ministeriales, que a menudo tienen impor-
tantes consecuencias legislativas. La mejor practica en otros paises
demuestra que un organismo especifico o incluso una comision especiali-
zada con una mision clara y recursos adecuados son a menudo necesarios
para proporcionar apoyo en la supervision de los procedimientos de cali-
dad legislativa. Dichos organismos podrian ser también un util elemento
compensatorio respecto de los poderosos Ministerios, dentro del sistema
de gestion legislativa.

* La ley no se ha reforzado con mas principios, reglamentos de implementa-
cion, definiciones o algun tipo de orientacion para los redactores que pue-
dan contribuir a preparar los informes y llevar a cabo las consultas. Sin
unos estandares claros ni parametros minimos, los organismos legislativos
tienen pocos incentivos para cumplir con la ley y tenderan a dejarse some-
ter mecanicamente por el proceso e interpretar de forma incoherente la
intencion de la ley, especialmente si no reciben la supervisién de un orga-
nismo especializado.

Formacion

Espafia ha desarrollado programas de formacién sobre técnicas de redaccion.
El Instituto Nacional de Administracion Publica ha formado a mas de 260 adminis-
tradores en destrezas de redaccion. Un grupo de estudios de técnica legislativa
(GRETEL), formado por administradores publicos y profesores universitarios, tam-
bién ha realizado actividades para la mejora y difusién de mejores técnicas legisla-
tivas. Recientemente, el Consejo de Estado, garante ultimo de la calidad legislativa,
publicé una serie de recomendaciones en las que indicaba que lo importante es que
los destinatarios de la legislacion entiendan claramente sus derechos y deberes. En
particular, se abogaba por que la legislacién fuera clara, completa y facil de usar .
Ademas, el MAP ha publicado manuales de estilo y accesibilidad para los adminis-
tradores. Entre ellos, podemos mencionar el Manual de Estilo y el Manual de Docu-
mentos Administrativos, publicados a principios de la década de los 90 del siglo
pasado. Actualmente, el MAP esta trabajando en un ambicioso esfuerzo por armo-
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nizar el disefio de todos los documentos del Gobierno, incluyendo formatos basa-
dos en principios de legibilidad y facilidad de uso.

Carencia de un cédigo consolidado

Desde 1959, hay instaurado un sistema de identificacion de leyes y reglamentos
de acuerdo con su fecha de publicacion. No obstante, el acceso practico y funcio-
nal a la legislacion en vigor no es tan facil en Espafia como en otros paises, y esto
puede provocar consecuencias en la seguridad juridica. En una encuesta empresa-
rial llevada a cabo en 1997 se descubrid, por ejemplo, que la mayoria de las empre-
sas estaban sufriendo dificultades importantes para identificar la legislacion
medioambiental vigente.

El aspecto mas problematico es el relacionado con la falta de un cédigo o regis-
tro consolidado. Esto acarrea dificultades para saber qué ley, reglamento derivado
o articulos se pueden aplicar y cuales se han derogado, total o parcialmente, por
leyes y reglamentos mas recientes. Merece la pena mencionar los tres principales
motivos para la confusion.

. En primer lugar, los asuntos se regulan con un abanico de leyes sobre
distintos aspectos. Esto es un fendmeno mas o menos reciente e identi-
ficado por el Consejo de Estado como “mezcla legal”, que apareciod en la
década de los 80 2 del siglo pasado, y que se exacerbo recientemente
como consecuencia de los gobiernos de coalicion. Esta tendencia se
manifiesta, principalmente, por la promulgacion anual de la Ley de
Acompanamiento, una ley especial similar a la Ley Omnibus de EE. UU.,
que se vota al mismo tiempo que los presupuestos, y que incluye doce-
nas de modificaciones de otras leyes. Como las reformas se negocian en
el Parlamento, no siguen los procedimientos descritos en los anteriores
apartados.

* En segundo lugar, los legisladores (el Parlamento inclusive) han cumpli-
do con dificultad con la obligacion de presentar, al final de las nuevas
leyes, una lista exhaustiva de articulos y leyes derogadas por la nueva
medida 3. Por ley, una tabla de vigencias en la que se resumirian qué
articulos se han derogado deberia acompanfar a cada nueva medida (que
cree o reforme una legislacion). Sin embargo, de acuerdo con el Conse-
jo de Estado, cada vez mas nuevas leyes y reglamentos tienden a utili-
zar una féormula en la que se indica que “todas las normas anteriores que
son contrarias a la promulgada ahora quedan derogadas a partir de este
momento”.

¢ Finalmente, la seguridad juridica y la transparencia general del entorno
legislativo han disminuido debido a los rapidos cambios en la distribucion
de las competencias legislativas entre los niveles de gobierno.

* Europeo, nacional y subnacional.
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Evaluacion de impacto de la legislacion nueva a priori

Se le ha dado un significativo impulso potencial a la politica sobre la evaluacion
de impacto. Se ha reconocido, en general, que el sistema anterior no era efectivo. En
2009 se aprobd un nuevo Real Decreto basado en la Ley del Gobierno de 1997, que
establecia la evaluacién de impacto como uno de sus principios. También se aprobaron
unas Directrices emitidas por el Ministerio de la Presidencia, dirigidas a promover un
enfoque mds sistemadtico e integrado. El Gobierno considera que este Real Decreto es
el buque insignia de la nueva iniciativa de Mejora de la regulacién. Una amplia gama
de partes interesadas le declararon al equipo de estudio internacional de la OCDE que
apoyaban la evaluacién de impacto y que las nuevas propuestas tenian el potencial
necesario para que esta se tomara mas en serio.

Se puede esperar, en consecuencia, que la evaluacion del impacto tenga un
contorno y una coherencia mas definidos. El nuevo proceso tiene una serie de ven-
tajas en comparacion con el sistema anterior. Fomenta un enfoque integrado (al
menos en lo referente a las evaluaciones del impacto obligatorias), ya que los nuevos
requisitos fusionan las obligaciones existentes en un unico informe; se hace hincapié
en el impacto econémico de la legislacion, mds alla de las consecuencias financieras,
y existe un vinculo especifico con la reduccion de las cargas administrativas; el cen-
tro de gravedad institucional se halla ahora en el centro del gobierno, con el Ministe-
rio de la Presidencia y, ademds, también se incluye la evaluacién a posteriori. El sis-
tema que antes se consideraba en gran medida informal y ad hoc, ahora esta
configurado para funcionar de un modo mas efectivo. El Gobierno espera que este
decreto se considere como el punto de inflexién en su compromiso con la Mejora de
la regulacion.

Sin embargo, queda trabajo por hacer, para afianzar el nuevo sistema y resol-
ver sus carencias. Para que este sea un punto de inflexion, el nuevo sistema se habra
de fortalecer en mayor medida. En el informe de la OCDE de 2000, se hicieron una
serie de propuestas sobre como fortalecer la evaluacién de impacto, la consulta publi-
ca inclusive, y acerca del refuerzo progresivo de las destrezas analiticas y cuantitativas
en la Administracion. Estos aspectos siguen siendo vélidos. Se criticé el enfoque ante-
rior por no proporcionar unos métodos analiticos explicitos y normalizados, ni orienta-
cién sobre cdmo desarrollar la evaluacion. Esto sigue siendo un punto débil. De igual
manera, las disposiciones para la consulta piblica siguen sin estar claras: no hay un
requisito especifico para ello. Empero, la consulta ptiblica es importante para comuni-
carse con las partes interesadas y hacerles participes de que se estdn haciendo esfuer-
zos, pudiendo entablar asi un didlogo para fortalecer el enfoque ante el desarrollo legis-
lativo. El Parlamento también deberia recibir evaluaciones de impacto acerca de los
anteproyectos de ley.
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Recomendacion 4.4. Fortalecer el sistema con una orientacion y la
creacion de capacidades mas especificas para el analisis (también el
cuantitativo) dentro de la Administracion; y con la integracion de la
consulta publica como parte del proceso.

En particular, las capacidades institucionales y los procesos para el cambio de
cultura requieren un refuerzo y también se han de fortalecer los incentivos para el
uso de las evaluaciones de impacto. La experiencia de otros paises europeos es que la
evaluacion de impacto requiere un compromiso para cambiar las actitudes y vencer las
reticencias durante un extenso periodo, respaldado por mecanismos institucionales
efectivos y por herramientas y directrices de apoyo. En Espaia, por ahora, no hay nin-
guna disposicién explicita ni formal para el control de la calidad. El marco de apoyo
institucional se basa en gran medida en las disposiciones existentes anteriores al Real
Decreto. Aunque el Ministerio de la Presidencia, en su posicion central, es responsable
de supervisar el proceso, no estd claro cémo lo hard, y todo indica a que los recursos
necesarios para una supervision efectiva son limitados. La influencia del Ministerio de
la Presidencia es mds politica que prescriptiva. El fomento y las sanciones a los Minis-
terios para que abandonen el enfoque demasiado legalista y efectiien unas evaluaciones
efectivas no estdn claros. Aparte de algunas partes de la administracién que si se han
comprometido, no hay ninguna cultura ni conjunto de herramientas compartidas, por
ahora, en relacién a la evaluacion de impacto. El apoyo efectivo a los responsables del
Ministerio correspondiente acerca de qué han de hacer es un problema asociado. Otra
opcion es establecer en objetivo neto para la reduccion de las cargas administrativas,
que exigiria que los Ministerios prestaran atencion a la produccién y a la calidad.

Recomendacion 4.5. Evaluar las capacidades institucionales para apo-
yar, supervisar y poner a prueba la calidad de las evaluaciones de
impacto, y reforzarlas. Asegurarse de que los Ministerios correspon-
dientes dispongan de la orientacion y el apoyo adecuados en el proce-
so. Proponerse establecer un objetivo neto para la reduccion de las
cargas administrativas, de manera que se evalie tanto la legislacion
nueva como el corpus existente.

La evaluacion del nuevo sistema ayudara a no perder el ritmo para conseguir
un cambio real. El programa es que el Ministerio de la Presidencia prepare un infor-
me anual sobre la calidad de las evaluaciones de impacto y lo envie al Consejo de
Ministros. Se trata de una iniciativa positiva, que podria verse complementada comu-
nicando el informe a una audiencia mds amplia.
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Recomendacion 4.6. Estudiar una mayor difusion de los informes de
evaluacion anuales planificados, por ejemplo al Parlamento.

Cuadro 4.2. Recomendacion del informe de la OCDE de 2000

Revisar el cuestionario de evaluacion basandose en las mejores practicas de la
OCDE, hacerlo obligatorio para toda la legislacion propuesta, 6rdenes ministeria-
les inclusive, y hacer publicas las respuestas, como parte de los procedimientos
de consulta publica. Como parte de esto, implementar en toda la administracion
un programa detallado para mejorar la evaluacion del impacto normativo, basan-
dose en las recomendaciones de las mejores practicas de la OCDE, respecto de
toda la legislacion nueva y revisada. El analisis deberia comenzar con unas medi-
das viables, como el célculo del coste de los impactos directos y la evaluacién
cualitativa de los beneficios, e ir avanzando progresivamente, a lo largo de un pe-
riodo de varios afos, hacia formas mas rigurosas y cuantitativas de analisis, con-
forme las destrezas se vayan incorporando en la administraciéon. Para una imple-
mentacion rapida y exitosa, una medida util seria la creacion de un programa de
formacion, gestionado por la unidad de supervision legislativa mencionada ante-
riormente, para inculcar las destrezas necesarias en la Administracion Publica.

El proceso legislativo actual, en el que los anteproyectos se negocian y discu-
ten, presenta ventajas. La posibilidad de consultar a todas las agencias guberna-
mentales, a través de la composicion colegiada de la CGSYS, puede fortalecer la
calidad de las propuestas, igual que la verificacion juridica del Consejo de Estado.
El cuestionario de evaluacion es una importante herramienta que apoya un analisis
mas transparente de las consecuencias de una propuesta.

No obstante, se han de efectuar mas esfuerzos para aplicar las buenas practicas
legislativas a la “cultura” de la Administracion Publica. Como se ha observado, el proce-
so actual carece de las disciplinas explicitas y de los parametros uniformes requeridos
para permitir a los organismos legisladores juzgar de una forma coherente si es necesa-
ria una legislacion o si hay alternativas mejores. Un paso clave para mejorar la calidad
legislativa es mejorar el andlisis de las consecuencias sociales y econémicas. Tres de
cada cuatro paises de la OCDE utilizan ya el andlisis del impacto normativo y la tenden-
cia se dirige, universalmente, hacia la mejora, refuerzo y difusién de las disciplinas de
dicho analisis. El analisis del impacto normativo puede ser un Util instrumento, especial-
mente si se integra con procedimientos de informacion publica, para impulsar la calidad
legislativa, proporcionandoles a los responsables de la politica mejor informacion sobre
las consecuencias de la legislacion en la economia. Aunque los analisis de coste-bene-
ficio pueden constituir un objetivo a largo plazo, existen pasos provisionales viables con
las destrezas administrativas actuales, como comisiones y estudios de usuarios, que se
podrian implementar rapidamente. Los principios de mejores practicas de la OCDE
deberian formar los cimientos de un programa de analisis del impacto legislativo (AIN),
supervisado por un organismo apropiado de control de la calidad, con conocimientos
analiticos en el centro del gobierno. Para hacer que este AIN esté operativo lo antes posi-
ble, deberian implementarse un programa de formacion y capacidades de apoyo.
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Alternativas a la legislacion

La consideracion de alternativas tiende a ser una formalidad. Una opinién
comun es que “la mayoria de las leyes son necesarias”, a pesar de la inquietud gene-
ral por la hipertrofia legislativa. Las nuevas Directrices para evaluaciones de impacto
hacen de la justificacién de una propuesta legislativa la primera etapa del proceso. Sin
embargo, hacen menos hincapié en la identificacion y la descripcion del problema.
Esto podria conllevar (como sucede en muchos otros paises) un cierto sesgo hacia la
intervencion legislativa como opcién preferida. Por otra parte, el Gobierno destaca que
el proceso de consulta y la implicacién de las partes interesadas en el desarrollo legis-
lativo podrian constituir una ttil respuesta a la suposicién de que la legislacién es
necesaria.

Recomendacion 4.7. Plantear como promover en mayor medida la
evaluacion de alternativas a la legislacion tradicional, dilucidando si
la legislacion se necesita o no.

Contexto

Contexto general

La estructura de la legislacion en Espaiia

El sistema juridico espaiiol se basa en el derecho continental europeo. Por motivos
histdricos, el Cédigo Civil, y no la Constitucion, regula las fuentes del derecho. La ley
se entiende como cualquier norma legal escrita creada por el Estado o las CC. AA.,y
que estd sujeta a interpretacion judicial. Esta es la fuente mds importante, aunque hay
otras, como la costumbre y los principios generales del derecho. No se puede sacar nin-
guna norma aplicable de la doctrina juridica, que s6lo proporciona una interpretacion o
aclaracion sobre las fuentes del derecho.

No obstante, la jurisprudencia emitida por el Tribunal Supremo es una fuente com-
plementaria de interpretacion y aplicacion de la ley.
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Cuadro 4.3. La estructura de la legislaciéon en Espana

Jerarquia general

El sistema juridico espafol es jerarquico. Las leyes de estatus inferior no pue-
den entrar en conflicto con otras de estatus superior. Con relacion al régimen juridi-
co del Estado, la jerarquia es la siguiente:

¢ La Constitucion Espafiola es la norma suprema del ordenamiento juridico,
sin perjuicio del principio de supremacia de la legislacion comunitaria. De
manera similar, en la Constitucién se indica que cualquier tratado interna-
cional que contenga disposiciones contrarias a la misma requerira una revi-
sion constitucional previa. Los tratados internacionales se convierten en
leyes nacionales una vez firmados, ratificados y publicados en el Boletin
Oficial del Estado.

¢ Ley organica. Las leyes organicas difieren de las ordinarias por el
aspecto que regulan. Como se dispone en la Constitucion, abarcan el
ejercicio de los derechos y libertades fundamentales, asi como asuntos
relacionados con la iniciativa popular, el Defensor del Pueblo, el Conse-
jo de Estado y el Tribunal Constitucional. También establece los Estatu-
tos de las Comunidades Auténomas y el sistema electoral general. Las
leyes organicas también difieren de las leyes ordinarias en las modali-
dades de su adopcidn, revisién y revocacion. Las leyes organicas
requieren una mayoria absoluta del Congreso, en una votacion final de
todo el proyecto.

¢ Otras leyes:

— Ley ordinaria. Las leyes requieren una mayoria simple tanto en el
Senado como en el Congreso, teniendo éste la ultima palabra en lo que
a su adopcioén se refiere.

— Decreto-ley. Se trata de una decision legislativa provisional con rango
de ley, que el Gobierno puede emitir en casos de emergencia o urgen-
cia. Los decretos-leyes no pueden afectar a las instituciones basicas
del Estado; a los derechos, deberes y libertades de los ciudadanos,
regulados en el Titulo | de la Constitucion; al sistema de las CC. AA. ni
a la ley electoral general. En un periodo de 30 dias, deben ser ratifica-
dos por el Congreso.

— Decreto legislativo. También con rango de ley, los decretos legislativos
son disposiciones del gobierno que contienen legislacion delegada. El
gobierno debe conceder esta delegacion de una forma expresa, para
un asunto en concreto y estableciendo un periodo de tiempo para su
ejercicio por medio de una ley basica, si su objetivo es la formacion de
textos articulados, o por medio de una ley ordinaria, si se trata de reco-
pilar varios textos legales en uno solo.
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* Reglamento.

— Entran dentro del ambito exclusivo de las competencias del Gobierno y
son de un estatus menor que las leyes. Se deben basar, generalmen-
te, en una ley, utilizandose para implementarla.

— Los reglamentos pueden crear o modificar derechos y deberes de los
ciudadanos o simplemente organizar las actividades de administracion
que afectan a ciudadanos con una relaciéon especial con la administra-
cion.. Las formas de los reglamentos pueden abarcar Reales Decretos
del Consejo de Ministros; 6rdenes de los Ministros o de las Comisiones
Delegadas e instrucciones y circulares de autoridades inferiores y
miembros de la Administracion Publica.

Directrices. Normalmente no son mas que documentos orientativos, pero algu-
nas veces se desarrollan y pasan a ser reglamentos (por ejemplo, las directrices
de AIN).

Legislacion autonémica y local

Las CC. AA. tienen poderes legislativos, y pueden adoptar ya sean leyes o regla-
mentos. Los municipios no disponen de poderes legislativos. Sin embargo, pueden
promulgar Ordenanzas y Bandos, por las que el Alcalde establece normas de obli-
gado cumplimiento para los ciudadanos.

Fuente: www.llrx.com/features/spain.htmistate, y gobierno de Espafia.

Tendencias en la produccion de legislacion nueva

En un informe publicado en 2009 se indicaba que la actividad legislativa en Espaia
ha aumentado constantemente. Entre 1983 y 2008, la legislacion del Estado, junto con
la de las CC. AA., se ha multiplicado por diez. El crecimiento, sin embargo, no ha sido
equilibrado, ya que las CC. AA. han legislado casi 18 veces més en los ultimos 15 afios,
mientras que la actividad del Estado “sélo” se ha multiplicado por 1,5. En comparacion
con 2007, la actividad legislativa de las CC. AA. se ha incrementado un 25%, mientras
que la del Estado ha disminuido casi un 3%. Dichas pruebas confirman la incesante des-
centralizacion del modelo legislativo en Espafia, ya que dicha descentralizacién conlle-
va la adquisicién de competencias y la correspondiente actividad legislativa. Mientras
que en 1978, la legislacion estatal representaba, aproximadamente, el 97% de toda la
actividad legislativa, en 2008 la situacion era la inversa, con casi el 93% correspondien-
te a la actividad autondémica 4.

MEJORA DE LA REGULACION EN EUROPA: ESPANA © OCDE 2010


www.llrx.com/features/spain.htm#state

4. EL DESARROLLO DE LEGISLACION NUEVA — 123

Figura 4.1. Niumero de leyes en vigor al inicio de cada ano

Progreso General de las Actividades Legislativas
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Progreso de las actividades legislativas en las Comunidades Autéonomas:
Desde 1983 (cuando todas las Comunidades Auténomas publicaban ya sus propios
Boletines Oficiales) a 2008, el volumen de las actividades legislativas autonémicas se
ha multiplicado por 18.
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Progreso de las actividades legislativas del Estado: En el mismo periodo, las
actividades legislativas del Estado se han multiplicado por 1,5.

Fuente: Informe ECONLAW, p. 8.
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Procedimientos legislativos en el dmbito del Estado

El proceso legislativo

La Constitucién otorga la iniciativa legislativa, o el derecho a iniciar procedimien-
tos conducentes a la aprobacién de leyes, al Gobierno, al Congreso (un grupo parlamen-
tario), el Senado (al menos, 25 senados) y a las asambleas legislativas de las CC. AA.
También permite la iniciativa popular, si se recogen las firmas de, al menos, 500.000
ciudadanos. La iniciativa legislativa se ejerce en el Congreso, que, como norma, es la
primera institucion en tener conocimiento de los anteproyectos de ley y propuestas no
gubernamentales.

En la practica, la mayor parte de la accidn legislativa es iniciada por el Gobierno de
Espafia (Cuadro 4.4). Las iniciativas no gubernamentales se dan con una frecuencia
realmente escasa’. Cuando las propuestas se originan fuera del Gobierno, deben enviar-
se a este con el objetivo de garantizar el respeto y la conformidad con los criterios pro-
cedimentales, asif como de evaluar las consecuencias presupuestarias asociadas. Si el
Gobierno no da una respuesta razonada en el plazo de treinta dias, el anteproyecto no
gubernamental se incluird en la agenda regular.

Cuadro 4.4. El proceso de desarrollo y promulgacion de legislacion estatal

Preparacion en el ejecutivo

El procedimiento para la preparacion de leyes y reglamentos esta incluido en la
Ley del Gobierno 50/1997.

Redaccion de una ley

Cada Ministerio es responsable de iniciar un anteproyecto y de desplegar los
informes y estudios relacionados con el mismo, cada uno dentro de sus respectivas
carteras. Se pueden identificar las siguientes etapas principales:

¢ Evaluaciones obligatorias. Para cada propuesta legislativa, la direccién
general que la haya propuesto debe producir al menos tres memorias, que
actuan como justificacion de dicha propuesta; una evaluacion de las con-
secuencias presupuestarias y un analisis de oportunidad y de género.
Estos informes se han formalizado en una nueva plantilla de AIN en 2009
(véase mas adelante).

. Validacion. La Secretaria General Técnica del Ministerio que haya dado a
conocer el anteproyecto debera validar la propuesta. Todas las Secretarias
Técnicas confian en las directivas de redaccion técnica de 2005. La Secre-
taria también asume la responsabilidad de gestionar las siguientes etapas
de la propuesta.
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¢ Coordinacién y consulta interna. El Ministerio del cual provenga la pro-
puesta es el responsable de obtener la opinién de los demas Ministerios,
para asegurarse de que sus competencias no se ven afectadas. Hay una
intranet a disposicion de los departamentos ministeriales, para efectuar
comentarios. No es obligatorio, sin embargo, que el Ministerio pertinente
incluya los comentarios recibidos. Se debe informar al Consejo de Minis-
tros de la propuesta, para que pueda determinar si se necesitan informes
adicionales y qué tipo de consulta es la adecuada. En ciertos casos, es
necesario un informe de organismos como el Consejo General del Poder
Judicial (véase el Cuadro 2.2, Capitulo 2) y el Consejo Econémico y Social.
El Ministerio pertinente debe presentar un informe por escrito referente a
dichas consultas. Los anteproyectos de ley se pueden publicar en las pagi-
nas web de los Ministerios promotores, para efectuar una consulta publica.

¢ Coordinacion entre el poder ejecutivo y el poder legislativo. Durante la fase de
preparacion, la Direccion General de Relaciones con las Cortes, que esta
localizada en el Ministerio de la Presidencia, sirve de punte entre los poderes
ejecutivo y legislativo para garantizar su coordinacion, también en el campo
de la Mejora de la regulacion. Se le pide a la Direccion General que encauce
las ideas politicas entre las dos ramas; que explique los anteproyectos de ley
del Gobierno, para evitar dificultades con la asignacion de competencias entre
los niveles de la Administracion; que medie entre el Estado y las CC. AA. en
relacion con expedientes politicamente sensibles y que dé su opinién en caso
de recursos basados en una asignacion erronea de competencias.

Opiniones obligatorias. Se ha de obtener una serie de opiniones durante o en
relacion con la preparacion de todos los anteproyectos de ley. Estas son:

* la opinién del Ministerio de Politica Territorial, que evalta los posibles
impactos de la propuesta en las CC. AA. y a nivel local; su opinién también
es necesaria si la ley propuesta afecta a la distribucion de las competen-
cias entre el Estado y las CC. AA;;

¢+ el informe del Ministerio de la Presidencia sobre el cumplimiento de los requi-
sitos de Mejora de la regulacién (incluyendo la reduccién de las cargas admi-
nistrativas); sobre si un nuevo procedimiento administrativo se debe crear y si
tiene efectos en la politica de gestion de la funcion publica; y finalmente,

¢ el dictamen del Consejo de Estado, que controla la legalidad y la constitu-
cionalidad de las disposiciones del anteproyecto.

Envio al Consejo de Ministros. Una vez que se han completado las etapas suso-
dichas, la Secretaria Técnica General autoriza el envio al Consejo de Ministros, y
transmite la propuesta legislativa y las memorias relacionadas a la CGSYS, para
que esta comision las estudie. Con caracter voluntario, se puede producir un Cues-
tionario de Eva- luacion de Proyectos Normativos, en el que se resumirian los infor-
mes anteriores. Si la CGSYS da su visto bueno, la propuesta se envia al Consejo
de Ministros, para su adopcion y posterior transmisién, como proyecto, al Congre-
so. En casos de urgencia, el Consejo de Ministros puede adoptar una propuesta sin
las rondas de consulta descritas arriba.
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Redaccion de una legislacion derivada

La preparacion y adopcion de reglamentos se despliegan segun procedimientos
similares, con la excepcién de la consulta externa, que en este caso es obligatoria.
Se proporciona un minimo de quince dias (reducible a siete en caso de urgencia) a
los ciudadanos y “asociaciones reconocidas por la ley” directamente afectadas para
ofrecer sus comentarios sobre el proyecto.

Solo en caso de decretos es obligatoria una opinién de la Comision Nacional de
la Competencia (CNC), aunque esta no es vinculante.

Debate y promulgacion por el Parlamento

Presentaciéon de las primeras enmiendas y primer debate en sesion
plenaria del Congreso

El procedimiento parlamentario de todos los textos legislativos arranca en el
Congreso. Como filtro preliminar, los proyectos no gubernamentales se someten a
unos procedimientos de aprobacion inicial (un debate y una votacién sobre su per-
tinencia y principios) dentro del Congreso. Los proyectos del Gobierno y los prove-
nientes del Senado quedan excluidos de este procedimiento.

Tras la publicacién de un proyecto, o a lo largo de su toma en consideracion por
el Congreso, se les da a los grupos parlamentarios quince dias para presentar
enmiendas. Cuando existen enmiendas a la totalidad, se celebra un debate en
sesion plenaria. Si la enmienda a la totalidad es aprobada, el proyecto es rechaza-
do. Si se rechaza la enmienda, lo que suele suceder, el proyecto se envia al comi-
té pertinente, para continuar con su tratamiento procedimental.

Deliberacion en Comisiones del Congreso

La comisién responsable puede designar una Ponencia, que es un organismo
reducido que se reune a puerta cerrada con el fin de estudiar las diferentes enmien-
das formuladas y que emite un informe preliminar. A continuacion, la comisién discu-
te sobre dicho informe en reuniones privadas. Sin embargo, se permite la asistencia
de periodistas acreditados. El resultado de la deliberaciéon del comité es un informe
que contiene el texto legislativo propuesto, que se sometera a la sesion plenaria.

Debate y votacion en la sesion plenaria del Congreso

El debate en sesion plenaria normalmente comienza con la presentacion del
texto por un miembro del Gobierno (si pertenece a este la iniciativa), y por una inter-
vencién de un miembro de la comision responsable. El debate en sesion plenaria se
omite frecuentemente y se aplica la denominada “comision con competencia legis-
lativa plena”. En dichos casos, el proyecto se envia directamente al Senado, tras su
aprobacion por la comisién. Con esto se intenta descargar de trabajo a la sesion ple-
naria, permitiéndole asi centrarse en los asuntos que se consideren de mayor inte-
rés politico. Este procedimiento no se puede aplicar en caso de reformas constitu-
cionales, asuntos internacionales, la adopcion de leyes organicas y basicas y los
Presupuestos Generales del Estado.
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Debate, enmiendas y votacion en el Senado

El Senado puede aprobar el texto legislativo recibido del Congreso, adoptar
enmiendas o proponer un veto. El veto debe adoptarse por mayoria absoluta, y las
enmiendas por mayoria simple. El Senado delibera sobre los textos ya aprobados
por el Congreso en un periodo breve de tiempo, en comparacion con la duracion ili-
mitada de la que puede hacer uso el Congreso: normalmente dos meses, o veinte
dias en caso de urgencia.

Lectura final en sesién plenaria del Congreso

En caso de un veto del proyecto por parte del Senado, el Congreso puede rati-
ficar su texto original por mayoria absoluta, o por mayoria simple en el plazo de dos
meses a partir de dicho veto. El Congreso puede aceptar o rechazar las enmiendas
del Senado por mayoria simple.

Promulgacion

Una vez que se aprueba la ley, se envia al Rey para su sancién y promulgacion.
Las leyes entran en vigor veinte dias después de su publicacion integra en el Bole-
tin Oficial del Estado (BOE), a menos que se indique otro plazo en ellas.

Autorizacién del Congreso

Ademas de la adopcion de legislacion, el Congreso también ratifica y revoca los
Reales Decretos-Leyes dictados por el Gobierno por motivos de extraordinaria y
urgente necesidad. Estas acciones las debe realizar directamente la sesién plena-
ria en el plazo de treinta dias tras la promulgacion del decreto. La Diputacion Per-
manente puede, sin embargo, asumir esta funcion si el Congreso esta disuelto o si
su mandato ha terminado.

Fuentes:www.congreso.es/portallpagelportal/Congreso/CongresolInformacion/Funci/Funcion%20legislativa;
y www.senado.es/procedimientos_ilindex.html (dltimo acceso, 11 de agosto de 2009).

Planificacion

Dentro de la AGE, no hay una planificacion sistematica, estructura y gestionada cen-
tralmente. En el programa general presentado por el Presidente del Gobierno al comien-
zo de su mandato se bosquejan los asuntos politicos que se consideran una prioridad para
el gobierno, pero no se entran en mas detalles sobre las actividades legislativas previstas.

En cada departamento ministerial se redacta, con cardcter informal, una lista de la
legislacién cuya aprobacién se espera durante la legislatura. Se trata de un ejercicio
interno. El Gobierno no hace publicas las prioridades legislativas de los Ministerios en
cada afio, ni publica ninguna otra lista de legislacién planificada.
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Procedimientos administrativos

La Ley 50/1997 (véase el Cuadro 4.5) es un documento clave gracias al cual se orga-
nizan los procesos legislativos y administrativos del gobierno central y de la AGE en
Espana. La Ley fue un importante paso dentro de los esfuerzos por modernizar los pro-
cesos politicos y administrativos en la Administracidon central. Pretendia dejar claro
cudles son los poderes del ejecutivo central. El nivel politico se redefinié y separd de
toda la Administracién del Estado ¢. La ley también regulaba la funcion de los organis-
mos de coordinacién dentro del gobierno. Establecié unos requisitos generales de bue-
nas précticas para el desarrollo legislativo en los Ministerios. En la ley se incluyeron
disposiciones para la organizacién de audiencias con las CC. AA. y los municipios, asi
como con las partes interesadas. Algunas de sus disposiciones (en relacidn con la eva-
luacién de impacto y la consulta publica) son de especial interés para la Mejora de la
regulacion. Algunos elementos del expediente legislativo se hicieron obligatorios en
virtud de la Ley 50/1997 — el informe sobre el impacto de las medidas contenidas en
una ley o el reglamento sobre el género, y la memoria econdmica, con una estimacion
de los costes incurridos.

Cuadro 4.5. Ley 50/1997 del Gobierno de organizacion, jurisdiccion
y funcionamiento del Estado

En el titulo 5 de la Ley se contienen normas sobre la forma y el organismo com-
petente para iniciativas legislativas en el ambito estatal, asi como sobre el poder
legislativo y el control de acciones del gobierno. Establece unos estédndares para
enviar disposiciones legales y reglamentarias al Consejo de Ministros (el “expedien-
te legislativo”). Algunos de estos estandares ya existian desde 1991, en forma de
Directrices sobre la Forma y Estructura de los Anteproyectos de Ley.

La Ley contiene dos elementos de especial interés para la Mejora de la regulacion:

¢  Evaluacion del Impacto Normativo. Una novedosa parte de la Ley fue hacer
que algunos de los elementos del expediente legislativo fueran obligatorios
por primera vez. Este fue el caso del informe sobre el impacto de las medidas
contenidas en una ley o instrumento legislativo sobre cuestiones de género, y
de la memoria econdmica con una estimacion de los costes incurridos.

¢ Consulta publica. En la Ley se especifica que se debera llevar a cabo una
audiencia sobre un reglamento una vez que el texto se haya elaborado y
si se espera que tenga un impacto general en los ciudadanos. Por contra,
compete al Consejo de Ministros decidir sobre el alcance de la consulta
publica o sobre la informacion que se ha de obtener sobre las leyes, y tam-
bién acerca de los plazos apropiados al respecto’.
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En la Ley se contemplaban unos cimientos considerables y necesarios para la
modernizacion del Gobierno. Sin embargo, en el informe de la OCDE de 2000 se cri-
ticd la Ley por dos motivos. Existia escasa capacidad de supervisar el cumplimiento
de sus requisitos, y la Ley no estaba reforzada con mds principios, reglamentos de
implementacion, definiciones o algun tipo de orientacion para los redactores. El Con-
sejo de Estado fue también critico 8. Algunas de estas criticas parecen seguir siendo
validas hoy.

La Ley de Procedimiento Administrativo de 1958 es otro elemento de apoyo.
Se ha reformado dos veces con el fin de aumentar la responsabilidad y transpa-
rencia en toda la administracién. En 1992 tuvo lugar una primera revision ®. Se
puso al dia el régimen juridico de los procedimientos que vinculaban a los ciu-
dadanos con la administracién, y se redujo el tiempo de respuesta para la pres-
tacion de servicios publicos.

Calidad legislativa

La calidad legislativa estd supervisada por una combinacién del Ministerio de la
Presidencia, el Consejo de Estado, Ministerios individuales (personal especializado de
las Secretarias Generales Técnicas de cada Ministerio) y la Direccion de Asuntos Par-
lamentarios del Ministerio de la Presidencia. Al término del proceso de redaccidn, el
Consejo de Estado informa sobre la legalidad y constitucionalidad de las disposiciones
generales de anteproyectos, tratados y leyes sometidas a consulta y evaluacién. El
Ministerio de Justicia no desempeiia funcién alguna al respecto, lo que es inusual den-
tro de la UE.

En las Directrices de Técnica Normativa de la Subsecretaria del Ministerio de la Pre-
sidencia se incluyen recomendaciones sobre el lenguaje accesible y la mejora de la cali-
dad técnica y lingiiistica de la legislacion redactada a iniciativa del gobierno. Las Direc-
trices fueron aprobadas por el Consejo de Ministros en julio de 2005 0. Las Secretarias
Generales Técnicas podrian garantizar que las directrices fueran aplicadas por los redac-
tores. Estas directrices garantizan la normalizacién y homogeneizacién del contenido de
las propuestas del gobierno (acuerdos, decretos, decretos legislativos y anteproyectos de
leyes). Su aplicacion se basa en la colaboracidn de las Secretarias Generales Técnicas,
que examinan el cumplimiento de las directrices en los borradores departamentales.

En el pasado, se expresaron algunas inquietudes importantes acerca de un empeora-
miento de la calidad legislativa !'. No entraba dentro del alcance de esta revision exa-
minar el tema, pero es de importancia para la seguridad y la accesibilidad juridica.
Como se indic6 en el informe de la OCDE de 2000, es especialmente importante, para
la seguridad juridica, que el sistema funcione efectivamente en el contexto de un siste-
ma de derecho continental europeo que se basa en un conjunto exhaustivo y explicito
de normas.
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Evaluacion de impacto a priori de la legislacion nueva
Politica de Evaluacion de Impacto
Politica anterior

La produccién de algunas formas de evaluacion de impacto lleva consagrada en el
sistema juridico de la AGE desde hace una serie de afios. El sistema abarcaba propues-
tas legislativas primarias y derivadas 12. En la Ley 50/1997 del Gobierno (véase mads
atrds), por la que se regulaba el Gobierno, se establecié que el desarrollo de propuestas
legislativas y regulatorias deberia incluir memorias:

* un informe o estudios sobre la necesidad e idoneidad de la propuesta (conocidos
comunmente como “memoria justificativa”;

° una memoria econdmica con los costes estimados (introducido en 2003); y

* una memoria sobre el impacto de las medidas en cuestiones de género. En él se
abarca cualquier tipo de discriminacion (no s6lo contra las mujeres), y se consi-
dera un factor importante de la legislacion.

Las memorias, sin embargo, no representan un proceso de evaluaciéon de impacto
completo. Por ejemplo, no habia ninglin método analitico explicito y estdndar, como
una prueba de coste/beneficio. Mds en general, el requisito juridico para producir los
informes era sélo que: no se ha afiadido nada para especificar qué deberia incluir exac-
tamente el impacto, y como se deberfa evaluar. La Ley no se desarrollé. Se dej6 a la
discrecionalidad de cada departamento ministerial como se debian realizar los andlisis
y presentar los resultados 3. En consecuencia, no se han producido sistemdticamente
evaluaciones de impacto sobre iniciativas nacionales, generalmente no hasta las tltimas
fases del proceso de redaccidn, y con diversos niveles de calidad e integridad. Las
Memorias no estaban sujetas a la consulta ptblica ni eran publicadas. En lineas gene-
rales, se reconocid dentro de la Administracion que el sistema de AIN no estaba funcio-
nando, sobre todo porque los Ministerios no tenian claro cémo acometer las evaluacio-
nes de impacto y necesitaban ayuda (no habia ningin modelo ni plantilla clara, ni
ejemplos, ni apoyo técnico o metodoldgico, etc.).

Reforma reciente

En 2005, el Consejo de Ministros convino que el sistema necesitaba un impulso sig-
nificativo, lo que llevé a la adopcidn del Real Decreto 1083/2009 (memoria del andlisis
de impacto normativo) en julio de 2009 4. De acuerdo con su introduccion, el Real
Decreto estd motivado por una sélida base para la mejora de la regulacién, que contri-
buird a la consecucién de un desarrollo sostenible, una mayor competitividad y la crea-
cion de empleo. El Gobierno lo considera un signo de su compromiso con un mejor sis-
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tema de AIN, y un “punto de inflexion” para el desarrollo de su politica general de Mejo-
ra de la regulacion. El Decreto también se ve como un impulso clave para que el Minis-
terio de la Presidencia active las acciones sobre el AIN en los Ministerios afectados.

El principal objetivo es redactar un memorando integrado de andlisis del impacto
normativo obligatorio para la administracidn central. Lo que antes eran tres elementos
diferentes del “expediente legislativo” son ahora partes integrales obligatorias de un
unico documento. En el Decreto se especifica que el informe de AIN se debe producir
de forma paralela a la redaccion de la propuesta.

El nuevo sistema entrd en vigor el 11 de diciembre de 2009, cuando las nuevas
Directrices operativas sobre el AIN (Guia metodoldgica para la elaboracién de la
memoria del andlisis de impacto normativo) se adoptaron oficialmente y se publicaron
en linea !5 (véase mas adelante).

Se observaron algunas dudas cuando se trat6 de llevar adelante una evaluacién de
impacto revisada y mds exhaustiva. Se han presentado una serie de factores conducen-
tes a retrasos en la reforma, entre los que se pueden mencionar un liderazgo y compro-
miso politicos insuficientes; la cultura predominantemente legalista de la AGE, sin
olvidar la débil presion proveniente de las partes interesadas. Estas tltimas estdn ahora
empezando a prestar mds atencidn, aunque principalmente en relacién con la reducciéon
de cargas administrativas '°. El cambio de Gobierno de 2008 contribuy6 a devolver el
asunto a la primera plana, aunque el equipo de estudio internacional de la OCDE tuvo
conocimiento de algunas preocupaciones sobre si el compromiso politico de alto nivel
es o no profundo y sostenible.

El Real Decreto y las directrices asociadas representan un refuerzo potencialmente
significativo del régimen anterior, en razén de una serie de aspectos:

* Promueven un enfoque integrado, al menos en lo referente a las evaluaciones de
impacto obligatorias.

* Se hace hincapié, por primera vez, en el impacto econémico de la legislacion, y
se ha establecido un vinculo especifico con el Plan para la Reduccién de Cargas
Administrativas.

* El centro de gravedad institucional esta ahora ubicado en el eje del gobierno, con
el Ministerio de la Presidencia ocupandose de coordinar, promover y supervisar
los avances.

* Las directrices, respaldadas por la promesa de un programa importante de forma-
cién y otras medidas que el Ministerio de la Presidencia deberd fomentar en el
centro del Gobierno, son un paso importante en la direccién de una supervision y
apoyo mds atentos para los funcionarios que realicen las evaluaciones.

* Establecen los cimientos para un recurso mas sistemadtica a la evaluacién a posteriori.
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No obstante, llegd a oidos del equipo de estudio internacional de la OCDE que el
nuevo enfoque podia, ficilmente, quedarse corto en lo que a producir un cambio real y
practico dentro de la Administracion, en su implementacion de sistemas de AIN, se
refiere. Un punto débil en particular es que no hay ninguna disposicién explicita o for-
mal para el control de la calidad y el apoyo efectivo a los funcionarios sobre lo que han
de hacer, un motivo fundamental por culpa del cual el sistema anterior no llegé a ofre-
cer, en gran medida, los resultados deseados. Si la supervision y el control de la calidad
se revelan inadecuados, entonces no mejorardn aspectos muy importantes que se des-
defiaron en el pasado, como la necesidad de comenzar los AIN lo antes posible en el
proceso legislativo y el acometimiento del proceso basdndose en una comprension
correcta y comun de su proposito. En el pasado se ha comunicado que los recursos
generales asignados a estas tareas eran exiguos, y tampoco estd claro que haya cambia-
do algo al respecto. Como en muchos otros paises europeos, se necesita un cambio de
cultura en toda la administracién, que se debe perseguir con ahinco si se desea que el
nuevo sistema satisfaga las expectativas de cambio real.

La opinién oficial del Consejo de Estado se incluy6 en un informe reciente 7. Se
considera que simplemente reagrupar las tres memorias existentes en una unica planti-
Ila de documento no significa crear un proceso de AIN completo; es una yuxtaposicion
de andlisis individuales y parciales que no facilita la identificacion de los pros y con-
tras ni de las sinergias. El Consejo también destacé la necesidad de un enfoque més pro-
fundo sobre el analisis de coste-beneficio, asi como una coordinacion mas solida con la
AEVAL. El decreto trata, principalmente, los aspectos formales del procedimiento. El
AIN sigue siendo relativamente restringido, por ejemplo, porque no requiere impactos
medioambientales o impactos sociales y econdmicos mas generales que vayan mas alld
de las cuestiones de género, la competencia y las consecuencias financieras.

Marco institucional

El marco de apoyo institucional tras la adopcién del decreto y las directrices se basa,
en gran medida, en disposiciones existentes, anteriores al decreto. Se les exige a todos
los organismos e instituciones de la AGE que apliquen las directrices en todas las ini-
ciativas legislativas y reglamentarias, aunque de una “manera flexible y proporciona-
da” 8. Como anteriormente, y en consonancia con las précticas de otros paises, el
Ministerio responsable tiene la tarea de desarrollar el AIN y mantener su contenido
actualizado si surgen nuevos datos y problemas en el transcurso del desarrollo de una
propuesta. Igualmente, la ley sobre la competencia dispone que la Comisién Nacional
de la Competencia (CNC) debe contribuir a la fase preparatoria de los AIN enviando
informes sobre los proyectos legislativos que afectan a la competencia, y presentando
propuestas para modificar o eliminar restricciones del mercado 9. En particular, la CNC
prepara opiniones sobre propuestas emitidas por el Ministerio de Economia y Hacien-
da. Este proceso se sigue aplicando. El Gobierno observa que se sigue proporcionando
apoyo de expertos, a través de los diferentes comités y 6rganos consultivos, y de exper-

MEJORA DE LA REGULACION EN EUROPA: ESPANA © OCDE 2010



4. EL DESARROLLO DE LEGISLACION NUEVA — 133

tos de toda la Administracién. Una vez adoptada por el Consejo de Ministros, la pro-
puesta legislativa se transmite al parlamento, junto con las memorias.

El avance clave que presenta un cierto compromiso de cambio real atafie a la fun-
cion del Ministerio de la Presidencia. Hasta la remodelacién del gobierno de abril de
2009, no existia ninguna unidad central dentro del gobierno espafiol que supervisara el
sistema de AIN. El control de la calidad de los anteproyectos de ley era principalmen-
te juridico y procedimental, y se ejercia a través de una serie de procesos, incluyendo
las Secretarias Generales Técnicas de cada Ministerio (principalmente una comproba-
cion juridica); la consulta interministerial; la CGSYS (que prepara las reuniones sema-
nales del Consejo de Ministros) y el Consejo de Estado. Desde abril de 2009, el Minis-
terio de la Presidencia lidera la supervision y promocion del AIN.

Como parte de los cambios, el Ministerio también ha adoptado la mayoria de las res-
ponsabilidades de la Agencia de evaluacion central del gobierno, la AEVAL, respecto
del AIN (véase también el Capitulo 2). Antes de la reforma, la mision de la AEVAL era,
entre otras cosas, elaborar y promover directrices metodoldgicas para el andlisis de
impacto, asi como evaluar la calidad de los informes producidos 20. La AEVAL produ-
jo un informe interno de presentacion sobre el AIN en 2008, explicando su funcién y
beneficios para cambiar el entorno legislativo. En el informe también se subrayaban
caracteristicas clave de la practica internacional en AIN, y se hacia una serie de reco-
mendaciones sobre como fortalecer el AIN en Espafia?!. Aunque técnicamente no habia
problema, parece que la AEVAL no disponia del poder politico suficiente para ejercer
sus funciones relacionadas con el AIN de una forma efectiva, y sus informes no siem-
pre se utilizaban adecuadamente. El equipo de estudio internacional de la OCDE tuvo
conocimiento de que algunas secciones de la Administracion se sorprendieron por el
desarrollo. La AEVAL, sin embargo, seguird desempefiando una funcién. Cada afo, el
Ministerio de la Presidencia, junto con la AEVAL, preparara un informe sobre la cali-
dad de las memorias. Esta evaluacién se enviara al Consejo de Ministros.

Orientacion y formacion

En las Directrices de 2009 se expone el contenido esencial de las nuevas evaluacio-
nes de impacto integradas (Cuadro 4.6). La Presidencia recopild las actuales fuentes de
conocimientos para redactarlas, buscando una informacién con la mayor calidad posi-
ble y, al mismo tiempo, intentando asegurarse de la identificacién con las mismas.
Como reflejo de estos objetivos, fueron elaboradas por un grupo de trabajo coordinado
por el Ministerio de la Presidencia y compuesto por expertos del Ministerio de Econo-
mia y Hacienda, la Comisién Nacional de la Competencia, el Ministro de Igualdad, el
Ministro de Politica Territorial y el Ministro de Justicia.

Las Directrices consolidan y mejoran el material de orientacion existente (sin des-
plazarlo por completo — véase a continuacién), y constituyen el documento de referen-
cia para toda la AGE. Amplian el abanico de aspectos que se deben abarcar.
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Cuadro 4.6. Guia Metodolégica sobre AIN de 2009

En la Guia Metodoldgica se especifica que cada memoria integrada deberia
incluir, al menos:

¢ los argumentos e idoneidad de la propuesta (¢ es la propuesta adecuada y
oportuna?), sus motivos y objetivos;

¢ una descripcién del contenido de la propuesta;

¢+ las alternativas consideradas (entre las que puede estar la opcién de “no
accion”);

¢ un analisis juridico, que incluye una lista detallada de todas las normas
derogadas como consecuencia de la entrada en vigor de la nueva;

¢ unresumen de los pasos procedimentales seguidos, incluyendo las consul-
tas y audiencias, asi como la indicacion de que, en consecuencia, se tuvie-
ron en cuenta;

¢ el analisis del ajuste de la norma propuesta en el orden de la distribucién
de poderes (es decir, el efecto de una norma en las competencias de todos
los ambitos del Gobierno);

¢ la necesidad de considerar el derecho comunitario;

¢ las consecuencias econdmicas y presupuestarias, incluyendo el impacto en
los sectores, grupos o partes interesadas afectados por la norma, y el efec-
to sobre la competencia, asi como la deteccién y mediciéon de las cargas
administrativas 22; y

¢ la evaluacion de impacto en cuestiones de género.

Esta lista no es excluyente. El memorando deberia también contener cual-
quier otra seccién que la autoridad encargada de la propuesta estimara relevan-
te — con especial atencion a las consecuencias sociales y medioambientales y
a los impactos relacionados con la igualdad de oportunidades, la no discrimina-
cién y el acceso universal de las personas discapacitadas. La Administracion
responsable tiene completa discrecion para decidir qué incluir y qué no en esta
seccion.

En el Decreto se incluye la posibilidad de emitir una memoria abreviada, si se
considera que las consecuencias de la propuesta no son muy importantes. En las
Directrices se especifica la necesidad de justificar por qué se recurre a la evalua-
cion breve, y sefialar qué informacion esencial se debe presentar, en cualquier
caso.

En los anexos se proporciona orientacién adicional sobre aspectos especificos.
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La Guifa Metodolégica no llega a proporcionar un profundo apoyo metodolégico
o de otra indole a los funcionarios encargados de redactar la legislacién. Son vagas,
por ejemplo, sobre las metodologias que se han de aplicar y sobre la recopilacion de
datos. Tampoco especifican las responsabilidades y las etapas del proceso. Al respec-
to, son de relativamente poca ayuda para los trabajadores de soporte. El motivo de
ello, segin explicé el Gobierno, es que resulta dificil detallar mucho las directrices,
ya que esto conllevaria un riesgo de incumplimiento y su posterior recurso ante los
tribunales por infraccion de las mismas, lo que obstaculizaria la implementacién de
la legislacion nueva. 23, La intencidn es subsanar ese punto débil a través de la orga-
nizacién de cursos de formacién y una difusién sistemdtica de informacién y reco-
mendaciones en toda la Administracion. La meta es extender estos procesos mas alld
del nivel central, hacia los dmbitos autonémicos y locales, con vistas a poner en
comun las iniciativas centrales con los proyectos de AIN que ya han lanzado algunas
CC. AA., y fomentar otras.

En La Guia Metodolégica no se explica quién debe hacer cada cosa ni cudndo, den-
tro de la preparacion de un AIN, ni las diferentes etapas por la que el AIN y la propues-
ta deben pasar antes de llegar al Consejo de Ministros.

Igual que antes, hay tres conjuntos de directrices mds especificas a disposicién de
los funcionarios:

° una completa gufa personalizada, emitida por el Ministerio de Igualdad
en 2005, para la evaluacion de los aspectos relacionados con la igualdad de
género 24;

* una guia del Ministerio de Economia; y

* una “Guia para la preparaciéon de Informes de Evaluacion de la Competencia”,
publicada por la CNC en enero de 2009 (Cuadro 4.7).

Las partes esenciales de estas directrices se han incluido en la Guia Metodold-
gica sobre el andlisis del impacto normativo de 2009. En particular, las directrices
sobre competencia se han incluido en forma de anexo. Las versiones completas
de las directrices anteriores se utilizardn como material de orientacién y como
base para la formacién. Se puede recurrir también a textos internacionales, por
ejemplo a las directrices de AIN emitidas por el Comité Europeo de Supervisores
de Seguros y Fondos de Pensiones (Directrices 3L.3), utilizadas por el Banco de
Espaia.
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Cuadro 4.7. Comprender mejor las consecuencias para la competencia:
La guia de la CNC

Inspirada por las buenas practicas internacionales, guia de la OCDE inclusive, la
Guia para la elaboraciéon de Memorias de Competencia, preparada por la Comision
Nacional de la Competencia (CNC) pretende poner en practica los principios expues-
tos en el Informe “Recomendaciones a las Autoridades Publicas para una Regulacion
del Mercado mas Eficiente y Competitiva” de la CNC de 2008. En la Guia se ofrece un
procedimiento para analizar y evaluar las implicaciones de un desarrollo legislativo o
accion administrativa, desde el punto de vista de la politica de competencia.

El enfoque se ha configurado deliberadamente de un modo simple y directo, y
esta organizado en tres pasos:

¢ Identificacion de los posibles efectos negativos sobre la competencia que
puedan generarse por la ley o accién proyectada. Esto se basa en la utiliza-
cién de una lista de cuestiones clave que ayudaran al usuario a “pensar’
desde la perspectiva de la competencia e identificar los posibles problemas.
Si no se identifican problemas potenciales en la propuesta, se deberan incluir
los motivos para llegar a dicha determinacion en el Informe de Evaluacion de
la Competencia, antes de que se pueda considerar que el procedimiento se
ha completado. Si, por otra parte, se estima que la propuesta incluye dispo-
siciones 0 mecanismos que podrian restringir la competencia, entonces se
habran de llevar a cabo los siguientes pasos del analisis.

¢ Justificacion de las restricciones a la competencia identificadas. Esto impli-
ca analizar el objetivo perseguido por la legislacion, con el fin de evaluar
como son de necesarias esas trabas a la competencia para lograr dicha
meta y su proporcionalidad. Si no se puede justificar la restriccion a la com-
petencia propuesta, entonces se habra de modificar la propuesta en con-
secuencia. Si, por el contrario, se puede encontrar una justificacion para la
necesidad y proporcionalidad de la restriccion, entonces se debera consi-
derar si la medida esta bien disefiada o si hay una alternativa legislativa
con menos efectos contrarios a la competencia. Esta es una tarea esencial
y el propdsito de la siguiente etapa.

¢ Andlisis de las alternativas legislativas. Esto implica determinar si hay un
mecanismo alternativo que permita lograr el mismo objetivo pero sin dafiar
a la competencia o, al menos, restringiéndola en menor medida. Si se iden-
tifica una alternativa legislativa menos restrictiva, entonces es esta la que
se debera adoptar.

Estos pasos no son vinculantes. Sin embargo, la CNC esta animando a todas
las administraciones a utilizar la guia en la preparacion de sus propuestas legislati-
vas, aunque no hay ninguna norma legal que exija su imposicion. En cinco meses
se han distribuido varios miles de copias de la guia, y se esta entregando a todos
los funcionarios publicos de nuevo ingreso en la AGE.

Los principios y enfoque general de la CNC se han incluido en las Directrices
sobre el analisis del impacto legislativo de 2009.
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La misién de los observatorios

Algunos Ministerios confian en organismos externos para la evaluacién y supervi-
sién de sus politicas, lo que también contribuye al desarrollo de la evaluacién de impac-
to (Cuadro 4.8).

Antes de la adopcion del Real Decreto y de la Guia Metodoldgica sobre el AIN, la
formacion se impartia de una forma relativamente laxa. La mayoria de las mejoras en
la recopilacién de datos y aplicacion de las metodologias ocurria a través de alguna
forma de aprendizaje practico. Los trabajadores, por ejemplo, adquirian las destrezas
para la produccién de las memorias por medio de su interaccién con la CGSYS, puer-
ta de entrada al Consejo de Ministros.

El Ministerio de la Presidencia lidera el disefio y la organizacién de la formacion,
aunque no hay disposiciones explicitas a tal efecto en el Real Decreto. A lo largo de
todo 2010 hay seminarios y cursos de formacion sobre el AIN planificados para todas
las administraciones. Las autoridades regionales y locales estardn implicadas, con la
meta de compartir las practicas existentes y fomentar nuevos avances, si procede. Espe-
cificamente, estd teniendo lugar o estd planificada una serie de conferencias bajo los
auspicios del Instituto Nacional de Administracién Piblica (INAP) sobre la guia meto-
dolégica para el AIN. Estan dirigidas principalmente a trabajadores de la AGE. Para las
CC. AA., se celebrard una conferencia en junio de 2010.

Cuadro 4.8. La funcion de los observatorios en la evaluacion:
el caso del Ministerio de Industria, Turismo y Comercio

Existe una serie de Observatorios que estan vinculados o relacionados con el
Ministerio de Industria, Turismo y Comercio (MITYC) y que estan implicados direc-
tamente en la evaluacion de los sectores. Comprenden, en particular:

¢ desde 2004, se han establecido ocho observatorios industriales relaciona-
dos con sectores industriales clave. Son plataformas permanentes y su
objetivo es convertirse en un instrumento activo para la politica industrial,
con el fin de promover la modernizacion sectorial;

¢ desde 2005, un Observatorio de pymes facilita la relacion de estos impor-
tantes agentes econémicos con el MITYC;

¢ el Observatorio de Prospectiva Tecnoldgica Industrial genera informacion
sobre tendencias tecnologicas, lleva a cabo investigaciones, y coopera en
politicas de [+D e innovacion con las CC. AA.; y

¢ el Observatorio de la Internacionalizacion proporciona orientacion y anali-
sis sobre empresas y desarrollos econdmicos internacionales.

En los sectores del turismo y las telecomunicaciones existen observatorios
equivalentes.
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Proceso y metodologia

El principal desarrollo estd relacionado con las consecuencias econdmicas y las
cargas administrativas. Se espera que, ahora, el andlisis de las consecuencias econd-
micas sea mucho mds amplio. En la Ley 50/1997 sélo se requeria una estimacién del
coste de un proyecto legislativo. Normalmente se tomaba esto como un célculo del
coste presupuestario. En el decreto se deja claro que el andlisis de impacto tiene ahora
también la misién de incluir las consecuencias econémicas sobre las empresas y los
ciudadanos 25.

En el decreto también se tiene en cuenta el requisito del Plan de Reduccion
de Cargas Administrativas y Mejora de la regulacion de junio de 2008, en el que se
establece que las consecuencias administrativas de la legislacién nueva sobre
las empresas y los ciudadanos se medirdn sistemdticamente en toda la legislacion
aprobada a partir del 1 de enero de 2009. El Ministerio de la Presidencia ha elabo-
rado, junto con las CC. AA.y la FEMP, un método para calcular las cargas admi-
nistrativas, que permitird que las nuevas medidas sean objeto de mediciones, con
los mismos pardmetros en todas las administraciones. Este se incluyé en Guia
Metodolégica de AIN y es obligatorio para la Administracion General del Estado.
Las CC. AA. y los municipios utilizardn programas informéticos propuestos por
la administracion central, con el fin de disponer de una base comtn para las medi-
ciones.

Aunque en el decreto se requiere una actualizacion de la memoria si surge informa-
cién nueva, el enfoque se pone en el documento final.

Consulta piiblica y comunicacion

La consulta publica, en el marco del procedimiento de AIN en la préctica, parece
haber sido escasa en el pasado, con un cardcter exclusivamente voluntario, y a iniciati-
va del Ministerio correspondiente. El formato general, el alcance y el plazo para las
consultas publicas, estén o no relacionadas con el AIN, varian segun el caso (véase el
Capitulo 3). En el Real Decreto se especifica que la version final del informe de AIN
debe incluir una referencia a las consultas efectuadas durante el procedimiento de
audiencia, especialmente con las CC. AA. (que es interna, no una consulta publica).
Debe incluir también otros informes o documentos de recomendaciones, si asi lo
requiere el procedimiento juridico seguido. En el Real Decreto se indica explicitamen-
te que esto sirve para reflejar el modo en que las observaciones expresadas se han teni-
do en cuenta por el érgano proponente 2°,

No obstante, no hay ningtin requisito especifico, para la consulta publica respecto
del AIN, ni en el Real Decreto ni en las Directrices asociadas. Los AIN no se publican
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en linea y el publico general no tiene acceso a ellos 27. Lleg6 a oidos del equipo de estu-
dio internacional de la OCDE que algunas partes interesadas “no eran conscientes” de
ninguna politica y practica de AIN por parte del Gobierno. Los problemas parecen ser
la falta de proactividad de parte de la administracion, una comunicacion insuficiente y
la falta de interés de las partes interesadas.

No hay ninguna disposicién especifica para la comunicacion publica de los avances
en AIN. El informe preparado por el Ministerio de la Presidencia y la AEVAL ird al
Conejo de Ministros exclusivamente.

Alternativas a la legislacion

En la Ley del Gobierno de 1997 (Cuadro 4.5) se requiere que las propuestas legis-
lativas y reglementarias incluyan un informe sobre la necesidad e idoneidad de la pro-
puesta en si.28 Aunque esta disposicién no determina los contenidos obligatorios
minimos de dicho informe, se considera una base juridica para considerar alternati-
vas a la legislacion. En la prictica, esto se toma como poco mds que una invitacion a
los Ministerios para que piensen fuera de los cauces establecidos, y los departamen-
tos ministeriales lo aplican con diferentes niveles de interés y compromiso. No hay
ningun otro requisito formal para que el gobierno examine las posibles alternativas a
la legislacion.

La guia para la redaccion de propuestas legislativas de la CNC (Cuadro 4.7) inclu-
ye una seccién expresamente dedicada a la consideracion de alternativas antes de aco-
meter una de dichas propuestas.

Experiencia con alternativas a la legislacion en la AGE
Acuerdos y autorregulacion

Desde principios de la década de los 90 del siglo pasado, las Administraciones
Publicas del Estado pueden llegar a acuerdos, pactos o contratos con personas, en Vir-
tud del derecho publico o privado 2°. En virtud de esta disposicidn, las administraciones
pueden fomentar ciertas conductas, a través de acuerdos, en lugar de tener que recurrir
a la legislacion. Este tipo de instrumento se ha utilizado en diversos sectores, en parti-
cular en politica medioambiental.
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Cuadro 4.9. Alternativas a la legislacion en el sector medioambiental

Como sucede en muchos otros paises de la OCDE, se ha llegado a una serie
de acuerdos voluntarios destinados a proteger el medio ambiente. En 2008 se apli-
caron herramientas voluntarias para regular el analisis de riesgo medioambiental y
el establecimiento de estandares 30. La autorregulacion es otra forma utilizada con
frecuencia cuando se demuestra que el sector privado tiene la capacidad de garan-
tizar el funcionamiento correcto del sistema. Un ejemplo de régimen de autorregu-
lacion lo constituye la certificacion voluntaria de la calidad de los productos alimen-
tarios. En este sector, los procesos administrativos se estan intercambiando cada
vez mas por la certificacion voluntaria.

Otros ejemplos se refieren a la experiencia acumulada y positiva en la gestion de
los embalajes y sus residuos a través de Ecoembes 3!. Se trata de una sociedad comer-
cial sin animo de lucro que funciona bajo la legislacién sobre los embalajes y sus resi-
duos 32, Esta implicada en el disefio de un Sistema Integrado de Gestion para los resi-
duos de los embalajes, destinado a su reciclaje y evaluacion. En la actualidad, mas de
12 000 empresas del sector de produccion de embalajes utilizan este sistema.

Aparte del sector medioambiental, los programas de acreditacion voluntaria se estdn
impulsando en Espafia a través de empresas privadas de acreditacion. La Asociacién
Espafiola de Normalizacion y Certificacion (AENOR) 33 encabeza el proceso de imple-
mentacion y uso generalizado de los estdndares ISO o sistemas de gestion. AENOR es
una entidad dedicada al desarrollo de la Normalizacién y Certificacién (S+C, por sus
siglas en inglés) en todos los sectores y servicios industriales (sector medioambiental,
laboral, de la construccion, etc.). Pretende contribuir a mejorar la calidad y la competi-
tividad de las empresas, y proteger el medio ambiente. Esta asociacion también ofrece
un valioso sistema de publicaciones y cursos de formacién para empresas, lo que, sin
duda, optimiza los estdndares de concienciacion y calidad medioambiental, y esto, indi-
rectamente, reduce la necesidad de recurrir a los instrumentos legislativos.

En el sector audiovisual y publicitario, la autorregulaciéon es ampliamente utilizada
por la Asociacion para la Autorregulacion de la Comunicacion Comercial, llamada
Autocontrol 34. Los sistemas de autorregulacion son las respuestas propias del sector a
la exigencia de confianza y credibilidad en la publicidad de la sociedad. En ciertos
casos, pueden adoptar la forma de una colegislacion. La actividad de Autocontrol se
divide en tres campos diferentes:

* el procesamiento de las reclamaciones presentadas por los consumidores, las aso-
ciaciones de consumidores y las empresas;

* la preparacion de cédigos profesionales de ética y su aplicacién por la Junta de
Publicidad; y
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* la prestacion de un servicio de consulta previo o “Copy Advice” sobre la correc-
cion ética y juridica de las campaiias, antes de su lanzamiento.

En el sector audiovisual, el beneficio para el consumidor proveniente de la autorre-
gulacion es la garantfa de una publicidad responsable por medio de un sistema libre de
reclamaciones, asi como la rapidez y la eficiencia en la resolucion de disputas por parte
de una junta compuesta por expertos independientes. El sector también se beneficia, ya
que se reduce la competencia desleal.

El sistema de Autocontrol para resolver controversias es el organismo privado espa-
fiol al que la Comisién Europea le ha otorgado su reconocimiento, por cumplir los
requisitos y principios de independencia, transparencia, contradiccion, efectividad,
legalidad, libertad de eleccion y derecho de representacion 3. En 2000, Autocontrol se
incorporé a la Red Extrajudicial de la Comision Europea (EEJ Net).

Legislacion delegada

Una serie de sistemas de certificacion, en especial en relacién con las normas de la
UE, contemplan la delegacién por el gobierno a organismos autorizados. Este es el
caso, por ejemplo, de la declaracion de conformidad con la marca “CE”, o de las uni-
dades y dispositivos de telecomunicaciones, y del sector de la automocién. Algunos
ejemplos de delegaciones para emitir certificados y llevar a cabo inspecciones son las
confiadas a AENOR, la Asociacién Espafiola para la Calidad (AEC) y la Empresa
Nacional de Acreditacion (ENAC), asi como, en el sector de las telecomunicaciones, la
Unidn Internacional de Telecomunicaciones (UIT), el Instituto Europeo de Estdndares
de Telecomunicaciones (ETSI, por sus siglas en inglés) y AENOR.

Enfoques basados en el nivel de riesgo

Los analisis de riesgo para informar, desde el principio, del desarrollo de legislacién
nueva, no estdn todavia dentro la principal corriente de pensamiento en Espafia. En
esto, Espafia no es diferente de la mayor parte de los demads paises. Algunos Ministe-
rios y agencias hicieron hincapié en la necesidad de un andlisis a priori de la legisla-
cién mds sélido en este sentido 3¢.

Notas
1. Consejo de Estado (1993), Cuestiones de Técnica Normativa, Memoria del Con-

sejo de Estado, Madrid, p. 146.
2. Comunicacion del Consejo de Estado (1999).
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11.

12.
13.

14.

15.

Esta norma se establecié por primera vez en la Ley General Tributaria de 1963.

Todos los datos provienen de ECONLAW Strategic Consulting, Evaluacion de
la actividad regulatoria en Espafia 1978-2008: Descentralizacién y Comunidades
Auténomas, Madrid, enero de 2009, en: www.econlaw.es/ingles/pdf/Infor-
me%20EconLaw% 20Regulacion%20Autonomi ca%202009.pdf (dltimo acceso,
28 de septiembre de 2009).

Hasta el momento, solo nueve iniciativas populares han alcanzado el Parlamen-
to desde 1978, y solo una de ellas se terminé aprobando (una modificacion de la
Ley de Propiedad Horizontal).

Véase: Ley 6/1997.

Véase: OECD Review of Spain, 2000, p. 19-21.

Consejo de Estado, 1992, mencionado en el informe de la OCDE de 2000.
Véase: Ley 30/1992.

Véase: www.boe.es/boeldias/2005/07/29/pdfs/IA26878-26890.pdf (Gltimo acce-
s0, 20 de agosto de 2009).

El Consejo de Estado indicé en 1992 que la complejidad y la calidad de la legis-
lacion espafiola podrian haber empeorado en la década de los 90 del siglo pasa-
do, ya que Espafa absorbi6 una serie de cambios tras la adopcion de la Consti-
tucién de 1975 y el ingreso en la UE. El nimero anual de pagina del Boletin
Oficial del Estado aument6 desde 2663 péginas en 1970 hasta 9498 péginas en
1990. Este fendmeno se vio acompafiado por una “degradacion de las leyes”, es
decir, una reduccidn del rigor y calidad general de las leyes y reglamentos. Esto
podria manifestarse en el uso de legislaciéon fragmentada y en la falta de una
derogacion sistemadtica y rigurosa de la legislacién obsoleta (OCDE, 2000).

En virtud de los Arts. 22 y 24 de la Ley 50/1997.

Véase: Carmen Balsa Pascual, Better Regulation, Papeles 1/2006, Papeles de
Evaluacion, AEVAL, MAP, p.18, en: www.mpt.es/publicaciones/centro_de
publicaciones _de_la_sgt/Monografias/iparrafo/0112/text_es files/file/Papeles
de_Evaluacion nxI.pdf (iltimo acceso, 26 de agosto de 2009).

En la introduccion del Decreto se menciona expresamente la Comunicacién de
la Comision Europea al Parlamento Europeo del 16 de marzo de 2005, sobre la
Mejora de la regulacion.

Véase: www.mpr.es/Documentos/guiaAIN .htm (Gltimo acceso, 16 de febrero de
2010).
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20.
21.

22.

23.
24.

26.
27.

28.

Parte de este largo esfuerzo se explica también por la contradiccién interna en el
texto de la orden del Consejo de Ministros, en el que se especifica que la imple-
mentacion de los RIA se derivara de la justificacion de la adopcién de las nor-
mas. Se ha argumentado que dicha contradiccién ilustra bien el retraso del
gobierno espaiiol en comprender el RIA como una parte integral del proceso de
toma de decisiones. Este aspecto surgié de un documento interno de la AEVAL,
que no se ha puesto a disposicion publica.

Informe 429 del 16 de abril de 2009.

Véase: RIA Guidelines, p. 4.

Véase: Ley 15/2007.

Véase: estatuto de la AEVAL, en virtud del Art. 6.2.j del Real Decreto 1418/2006.

Rafael Pinilla, Qué es y para qué sirve la evaluacion de impacto normativo,
Papeles 8/2008, Papeles de evaluacion, AEVAL, MAP, p.12, en
www.mpt.es/publicaciones/Agencia_estatal_de _evaluacion de las politicas
publicas/periodicas/parrafol/07/text es_files/file/ PAPELES%208.pdf (dltimo
acceso, 26 de agosto de 2009 - ya no estd en esta direccidn). El informe no se
llegd a publicar nunca.

En relacién con esto, las Directrices incluyen una metodologia para calcular los
costes administrativos, que se convino con las CC. AA.y la FEMP. Se cree que
esta metodologia comun, que es obligatoria para la AGE, armonizard los progra-
mas de reduccion y medird el progreso logrado en todas las administraciones de
Espafa.

Observaciones del Ministerio de la Presidencia.

Véase: Guia de aplicacion prdctica, para la elaboracion de informes de impacto
de género de las disposiciones normativas que elabore el Gobierno, de acuerdo a
la Ley 30/2003, en: www.migualdad.es/igualdad/principios_estrategias.html#
evaluacion (Gltimo acceso, 14 de agosto de 2009). La guia no es vinculante, pero
representa un esfuerzo por instruir a los funcionarios para cuando hayan de con-
siderar el impacto de las nuevas disposiciones.

Véase: Art. 2.3 del Real Decreto 1083/2009.

La Constitucidon Espaiola solo se refiere a la publicacion de leyes y reglamen-
tos, no a la publicacién del expediente o documentos administrativos que los
acompaian. Estos documentos son puiblicos pero no se publican, en la mayoria
de los casos.

Véase: Arts. 22 y 24 de la Ley 50/1997.
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30.
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Véase: Art. 88 de la Ley 30/1992 sobre el sistema juridico de las administracio-
nes publicas y el procedimiento administrativo comun.

Véase: Real Decreto 2090 del 22 de diciembre de 2008.
Véase: www.ecoembes.com.

Véase: Ley 11/1997.

Véase: www.aenor.com.

Véase: www.autocontrol.es.

Como se establece en la Recomendacién 98/257/EC.

El Ministerio de Trabajo, por ejemplo, en relacion con el fraude y los riesgos para
los trabajadores en el lugar de trabajo (seguridad y salud). La Agencia de Medi-
camentos estaba relativamente satisfecha con el uso de pruebas cientificas en el
proceso legislativo nacional. Esto podria explicarse por el tipo de iniciativas
legislativas acometidas por la agencia, que son técnicas y especificas (por €j., la
implementacién de estdndares europeos), y no requieren un debate politico.
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Capitulo 5

La gestion y racionalizacion de la legislacion existente

Eneste capitulo se tratan dos vertientes de la politica legislativa. La pri-
mera es la simplificacion de la legislacion. El gran corpus de legislacién y
formalidades administrativas acumulado con el tiempo requiere una revisién
y actualizacién regulares, para eliminar el material obsoleto o ineficiente.
Los enfoques varian entre la fusion, codificacion, reformulacién, revoca-
cion, revisiones ad hoc de legislaciones que abarcan sectores especificos y
mecanismos de plazos para la revisién o cancelacion automatica de la legis-
lacién una vez pasada una cierta fecha.

La segunda atafie a la reduccion de las cargas administrativas y ha adqui-
rido un considerable impulso en los ultimos afios. Las formalidades del
gobierno son importantes herramientas para apoyar las politicas publicas, y
pueden ayudar a las empresas, estableciendo una igualdad de oportunidades
para la actividad comercial. Sin embargo, también pueden representar una
carga administrativa, asi como un factor de irritacién para las empresas y los
ciudadanos, que ademds tiende a crecer con el tiempo. Algunos sectores espi-
nosos son la regulacion laboral, los estdndares medioambientales, la norma-
tiva fiscal y los reglamentos de urbanismo. Los permisos y licencias también
pueden representar una de las posibles cargas mds pesadas para las empresas,
en especial para las pymes. El primer problema, para la mayoria de los pai-
ses, es la falta de una informacidn clara sobre las fuentes y el alcance de las
cargas administrativas. La medicion de las cargas ha mejorado con la aplica-
cién, por parte de un nimero cada vez mayor de paises, de variantes del and-
lisis del modelo de costes estdndar (MCE) en las obligaciones de informacién
impuestas por las leyes, lo que también contribuye a mantener el impulso
politico de la reforma legislativa, cuantificando la carga.
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Una serie de gobiernos ha empezado a considerar el problema de las car-
gas administrativas internas, con la meta de mejorar la calidad y la eficiencia
de la legislacion interna, con el fin de reducir los costes y liberar recursos,
mejorando asi la prestacion de servicios publicos. La legislacion interna se
refiere a las normativas impuestas por el estado a sus propios administradores
y proveedores de servicios publicos (por ejemplo, los organismos guberna-
mentales o proveedores locales de servicios publicos). Las restricciones fisca-
les pueden impedir la asignacion de mayores recursos a la burocracia, y serfa
un mejor enfoque mejorar la eficiencia y efectividad de la legislacion impues-
ta a los administradores y proveedores de servicios publicos.

El despliegue efectivo de la administracion electrénica es cada vez de
mds importancia como herramienta para reducir los costes y cargas de la
legislacion sobre las empresas y los ciudadanos, asi como dentro de la admi-
nistracién misma.

Evaluacion y recomendaciones
Simplificacion de la legislacion

Se han efectuado algunos esfuerzos para la simplificacion legislativa, pero se
han de hacer mas para impulsar el acceso a la legislacion, asi como su seguridad y
claridad. Este aspecto fue planteado por una serie de partes interesadas. Ya se habia
recogido en el informe de la OCDE de 2000, en el que se indic6 la falta de un cédigo
o registro tnico, que la revisidon de los marcos legislativos no era sistemdtica y que en
la tradicion legal no aparecian herramientas como las revisiones periddicas finales obli-
gatorias o la fijacién de fechas de caducidad. En el entorno espaifiol la simplificacion
parece dificil de lograr, y esto socava el facil acceso al corpus legislativo, asi como su
claridad y seguridad. Entre los problemas existentes, podemos citar las leyes que
cubren una gama de diferentes aspectos y, al mismo nivel, los rdpidos cambios en la
distribucion de las competencias legislativas a lo largo de los diferentes dmbitos admi-
nistrativos, que ha incrementado la complejidad del proceso legislativo con una geome-
tria variable de actores implicados, dependiendo del asunto. Aunque se han logrado
algunos avances desde el informe de 2000, con textos y bases de datos fusionadas, se
requiere una politica mds global. Una serie de paises europeos (entre los que se inclu-
yen Portugal, Alemania y Francia) estdn, por estos motivos, tomando medidas para
reforzar las disposiciones conducentes a garantizar la calidad legislativa.
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Recomendacion 5.1. Instaurar una politica clara y global para gestio-
nar los retos de la simplificacion legislativa, con el fin de apoyar la
seguridad y claridad legislativa.

Cuadro 5.1. Comentarios del informe de la OCDE de 2000

La revision (de los marcos legislativos) no ha sido sistematica. Los Ministerios
han sido los responsables de actualizar y adaptar sus leyes y reglamentos. Ademas,
no se ha aplicado un programa organizado desde el centro. En la tradicion legal no
aparecen herramientas como las revisiones periddicas obligatorias o la fijacion de
fechas de caducidad. En consecuencia, existe el riesgo de que la perjudicial rigidez
legislativa sea duradera, y que los costes vayan creciendo con el tiempo, a medida
que la legislacion sea cada vez menos idénea para las circunstancias, en constan-
te cambio.

Reduccion de las cargas administrativas sobre las empresas

La politica sobre las cargas administrativas se ha reforzado sustancialmente
desde el informe de la OCDE de 2000. Este aspecto es especialmente importante en
Espaia, ya que se considera que las cargas administrativas sobre las empresas estdn por
encima de la media internacional. Desde 2007, Espafia ha intentado alcanzar a otras
partes de Europa y ha instaurado un Plan de Accidn global destinado a revitalizar la
actividad empresarial e impulsar la competitividad. El objetivo es reducir las cargas
administrativas sobre las empresas un 30% en 2012, desde el valor de referencia de
mayo de 2007, una meta mds ambiciosa que la fijada por la Comisién Europea. En el
programa se incluye un conjunto de elementos bien definidos. En respaldo de las medi-
das de simplificacion se hace un buen uso de la Administracion electronica. La mayo-
ria de las medidas de via rapida utilizan tecnologias de la informacién y la comunica-
cion o la introduccion de servicios en linea.

El marco de apoyo institucional parece solido. Cuenta con el respaldo obtenido
por la creacién de un grupo de alto nivel de Secretarios de Estado, una unidad de res-
ponsables del Ministerio de la Presidencia y personas de contacto en cada uno de los
Ministerios. Esto refleja la buena practica de otros paises europeos.

Los acuerdos estructurados para la consulta con la comunidad empresarial son
también un so6lido punto de arranque para recopilar las opiniones de los empresa-
rios. Espafia ha optado por trabajar a través de una cooperacién estructurada con los
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representantes de las partes interesadas clave (el Consejo Superior de Cdmaras de
Comercio, Industria y Navegacion, la CEOE y la CEPYME), con el respaldo de acuer-
dos formales. Estas organizaciones son firmes adalides de la necesidad de reducir las
cargas como una prioridad para impulsar la competitividad. En muchos otros paises, la
consulta a la comunidad empresarial descansa, al menos en parte, en un contacto mas
directo con empresas individuales, con el fin de confirmar las necesidades reales. Esto
podria actuar como un util complemento a los acuerdos estructurados. En el informe de
la OCDE de 2000 se propuso fortalecer los vinculos entre la politica de simplificacion
y la politica de las pymes, y esto conlleva asegurarse de que se cuenta con las opinio-
nes de las pymes, en particular.

El principio de un objetivo para todo el pais es encomiable, pero requiere un
atento seguimiento. Por ahora, pocos paises de la UE han llegado a extender la cober-
tura formal de sus programas de reduccidn de las cargas administrativas a todos los
niveles de la Administracion. Comoquiera que se considera que la mayoria de las car-
gas sobre las empresas provienen de legislacion promulgada por las CC. AA. y la admi-
nistracion local, esto es de importancia. El problema es el nivel de efectividad con el
que esto se estd llevando a la practica. Como el Estado central no puede imponer su cri-
terio a las CC. AA., s6lo adoptard medidas en la legislacién nacional, y se ha instaura-
do un acuerdo de cooperacidn no vinculante con las CC. AA., para fomentar que estas
apliquen sus propias reducciones, en virtud de sus propias mediciones y definicion de
cargas administrativas. Desde algunas CC. AA. se hizo llegar al equipo de estudio inter-
nacional de la OCDE que seria deseable una mayor armonizacion de las condiciones y
metodologias. La comunicacién parece ser un problema. Algunas de las CC. AA. con
las que se reuni6 el equipo de estudio internacional de la OCDE parecieron saber poco
del programa.

Recomendacion 5.2. Revisar los acuerdos practicos para integrar los
niveles de gobierno en el Plan de Accion y tomar medidas para subsa-
nar los puntos débiles, como la necesidad de un enfoque comiin, y de
una comunicacion efectiva.

Aunque se han de medir todavia las cargas de la legislacion nueva, el objetivo
no es un objetivo neto. Muchos estados miembros de la UE disponen ahora de objeti-
vos netos, reconociendo asi el hecho de que es importante calibrar las cargas potencia-
les de la legislacion nueva y evitar una situacion en la que las nuevas cargas contrarres-
ten los efectos positivos de gestionar las cargas existentes. En los paises que sufren una
hipertrofia legislativa, como Espaiia, esto es de vital importancia.
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Recomendacion 5.3. Estudiar fijar el objetivo actual como un objetivo
neto como siguiente paso, para asi tener en cuenta las cargas prove-
nientes de la legislacion nueva.

Parece que la comunicacion del programa, sus objetivos y logros requiere aten-
cion. La comunicacion estd entrelazada en el trabajo diario de los funcionarios del
Ministerio de la Presidencia, responsable de las politicas de simplificacion, y se cele-
bran reuniones con frecuencia. No obstante, no parece haber una estrategia de comuni-
cacion clara que llame la atencién sobre el programa, sus objetivos y posibles benefi-
cios (como existe, por ejemplo, en los Paises Bajos). En el Ministerio de la Presidencia
se redactard un informe cada seis meses acerca del progreso del Plan de Accién, pero
ird dirigido exclusivamente al Consejo de Ministros.

Recomendacion 5.4. Establecer una estrategia de comunicacion para
que las empresas (y los ciudadanos) estén totalmente informados de
los planes y avances. Implicar al parlamento, enviandoles una version
del informe de progreso al Consejo de Ministros.

El Plan de Accion ha de producir resultados lo antes posible, con el fin de man-
tener el impulso adquirido. Los dispositivos instaurados (como el apoyo institucional,
la consulta estructurada) son, por regla general, s6lidos en principio, pero ahora han de
demostrar que estdn funcionando efectivamente en la practica. Algunos aspectos se han
de arreglar ya. El objetivo de reduccién no se ha dividido entre los Ministerios, lo que
reduce un incentivo para tomar medidas. También seria un problema el apoyo metodo-
l6gico a los Ministerios, aunque se han instaurado cursos formativos, que estdn siendo
objeto de un mayor despliegue.

Recomendacion 5.5. Supervisar y evaluar la efectividad de los acuer-
dos institucionales y de los de cooperacion, para obtener resultados
que satisfagan las necesidades de la comunidad empresarial. Distri-
buir la reduccion objetivo entre los Ministerios, con el fin de fomentar
la identificacion con el Plan de Accion en todo el gobierno. Asegurar-
se de que los Ministerios gozan del apoyo adecuado cuando lleven ade-
lante su parte del Plan de Accion. Si es necesario, tomar medidas para
completar los acuerdos de consulta, a través de la interaccion directa
con las empresas, en relacion a sus necesidades.

Se estan llevando adelante otras medidas para apoyar las necesidades de las
empresas, con un éxito variable. Las ventanillas tnicas, que proporcionan apoyo e
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informacién para nuevas empresas, se han instaurado en una serie de CC. AA. y se
cuenta con pruebas de que estdn teniendo un impacto positivo, por ejemplo en la crea-
cion de empresas. Por otra parte, se siguen presentando retos que ya se recogieron en
el informe de la OCDE de 2000, en relacion con las licencias y permisos pertinentes.

Recomendacion 5.6. Continuar con el despliegue y refuerzo de la ven-
tanilla inica empresarial. Llevar a cabo una evaluacion de las licen-
cias a nivel municipal, con vistas a resolver los problemas.

Cuadro 5.2. Recomendacion del informe de la OCDE de 2000

Fortalecer la politica de simplificacion administrativa: (i) asegurandose de que
se utilizan los principios orientativos de la buena regulacién y parametros
especificos en la revision de las formalidades existentes; (ii) asignando a la
Comisidén de Simplificacion una secretaria exclusiva con conocimientos ana-
liticos y recursos; y (iii) concentrandose en reducir las autorizaciones, licen-
cias y permisos.

El establecimiento de la Comision Interministerial de Simplificacién fue un impor-
tante paso hacia la mejora de la eficiencia y la agilizaciéon de la administracion. Para
conseguir cumplir con su potencial de mejora de la calidad en los procedimientos
administrativos, deberia desarrollar, en una fase temprana, requisitos metodol6gi-
cos para la presentacion de las propuestas de cada Ministerio. Para impulsar la res-
ponsabilidad de los Ministerios dentro del proceso, la Comision deberia también
imponer a los Ministerios la obligacion de justificar objetiva y publicamente la nece-
sidad de cada procedimiento. En segundo lugar, la experiencia demuestra que en
dichas revisiones complejas, la informacion asimétrica favorece al legislador frente
al examinador. Un elemento importante para el éxito de una revision es que haya
una secretaria competente que informe a la Comision. En tercer lugar, para mante-
ner el apoyo politico, se necesitan resultados visibles pronto. El limite de 9-10
meses para eliminar formalidades innecesarias es un objetivo util. Para producir la
mayor cantidad de beneficios que sea posible en este periodo, la Comision deberia
concentrar sus recursos en eliminar o mejorar los permisos y licencias, que son de
las formalidades mas perjudiciales para la creacion de nuevas empresas, ademas
de las mas costosas para la Administracion. Por ultimo, el Gobierno deberia ayudar
a la Comision a aclarar y simplificar la red institucional para la simplificacion admi-
nistrativa, en particular garantizando la comunicacién y la coordinacién entre los
diversos organismos implicados. El fortalecimiento de los vinculos entre el trabajo
de la Comision y la politica gubernamental para las pymes y las iniciativas promovi-
das por el Ministerio de Economia y Hacienda es un paso adelante importante y
deberia dar resultados en poco tiempo. El trabajo de la Comisién se deberia, ade-
mas, vincular con la reforma legislativa y con las politicas de la competencia.
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Reduccion de las cargas administrativas sobre los ciudadanos

Las iniciativas del Gobierno para la reduccion de las cargas administrativas abar-
can, en general, tanto a los ciudadanos como a las empresas. Muchos de los proyectos
del Plan de Accion también tienen algin efecto en los ciudadanos. La Ley de 2007
sobre el acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios publicos fue un hito impor-
tante en la definicidn de los derechos de dichos ciudadanos frente a la Administracion.
Sin embargo, no entraba dentro del alcance de este estudio elaborar una opinién relati-
va a la medida en que dichos derechos se han trasladado a la préctica.

Reduccion de las cargas administrativas sobre la Administracion

El Gobierno, en la etapa actual, no dispone de un programa especifico para las car-
gas administrativas dentro de la Administracion. El Sistema de Informacién Adminis-
trativa (SIA), sin embargo, intentar trazar un mapa de los procedimientos. El valor de
un programa para gestionar la normativa interna del gobierno es que puede liberar
recursos para otras tareas, como la ensefianza o la vigilancia directas, reduciendo car-
gas innecesarias y mejorando la productividad. Esto también puede ser de ayuda para
impulsar los esfuerzos en curso para la modernizacion de los servicios publicos. En un
estudio de la comunidad empresarial se sugiere que las empresas sufren por la falta de
eficiencia en la Administracion Publica.

Recomendacion 5.7. Estudiar si seria de ayuda un plan especifico para
mejorar la eficiencia de la legislacion dentro del gobierno.

Contexto
Simplificacion de la legislacion nacional

La simplificacion de la legislacion nacional tiene lugar normalmente a través de la
delegacién de poderes del parlamento al ejecutivo. Dicha autorizacién se puede conce-
der de dos maneras, utilizando un texto refundido, unificando asi varias enmiendas y
reformas legales o a través de un texto articulado, en el que el Gobierno puede incluir
algunas partes no abarcadas anteriormente o que se han revelado insuficientes u obso-
letas. En el pasado reciente, se ha preferido la primera opcidon. Ambos tipos de textos
se denominan ‘“Real Decreto Legislativo”. Desde 2000 a 2007, el parlamento adopté 17
de los susodichos decretos legislativos, autorizando al Gobierno a elaborar un texto que
regulaba un asunto especifico, y que fusionaba todas las leyes relacionadas !.
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El Boletin Oficial del Estado (BOE) contribuye a comprender el corpus legislativo,
publicando cédigos en las dreas seleccionadas, como los servicios publicos, contratos,
legislacién laboral, etc. En estos c6digos, que estdn a la venta, el BOE recopila las dife-
rentes leyes o decretos sobre esa drea especifica 2. Los cddigos son una recopilacion de
toda la legislacion relacionada en vigor. Se trata solo de “publicaciones”, en el sentido
de que la referencia juridica es siempre el texto original.

No existen mas mecanismos para la simplificacion legislativa (por ejemplo, la “gui-
llotina legislativa) o no se utilizan sistemdticamente (cldusulas de caducidad).

El acceso a la legislacién no es necesariamente sencillo y la claridad juridica pare-
ce escasa. En el anterior estudio de la OCDE de 2000 se indic6 la carencia de un codi-
g0 o registro Unico, como el aspecto mds problemético a nivel nacional. Esto acarrea
dificultades para saber qué ley, reglamento o articulos se pueden aplicar y cudles se han
derogado, total o parcialmente, por leyes y reglamentos mas recientes. Merece la pena
mencionar los tres principales motivos para la confusion:

* En primer lugar, los asuntos se regulan con un abanico de leyes sobre distintos
aspectos. Este fendmeno, identificado por el Consejo de Estado como “mezcla
legal”, aparecié en la década de los 80 3 del siglo pasado, y se exacerbd reciente-
mente como consecuencia de los gobiernos de coalicidn. Esta tendencia se ha
manifestado, principalmente, por la promulgacién anual de la Ley de Acompaiia-
miento, una ley especial que se vota al mismo tiempo que los presupuestos, y que
incluye docenas de modificaciones de otras leyes. Como las reformas se negocian
en el Parlamento, no siguen los procedimientos descritos en las subsecciones ante-
riores. Este tipo de ley no se utiliza desde 2004.

* En segundo lugar, los legisladores nacionales (el Parlamento inclusive) han cum-
plido con dificultad con la obligacién de proporcionar una lista exhaustiva de
articulos y leyes derogados por las nuevas medidas al final del proceso de crea-
cién correspondiente 4. Existe el requisito legal de que una tabla de vigencias, en
la que se resuman qué articulos se han derogado, acompaiie cada una de las nue-
vas medidas (que cree o reforme una legislacion). Empero, de acuerdo con el Con-
sejo de Estado, un nimero creciente de nuevas leyes y reglamentos tienden a uti-
lizar la féormula general: “todas las normas anteriores que sean contrarias a la
promulgada ahora quedan revocadas en lo sucesivo”.

* Finalmente, la seguridad juridica y la transparencia general del entorno legislati-
vo han empeorado debido a los rdpidos cambios en la distribucion de las compe-
tencias legislativas entre los distintos dmbitos de la administracion — europea,
nacional y subnacional.
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Para dar respuesta a estos retos, el Gobierno espafiol ha tomado una serie de
medidas, incluyendo el desarrollo de una base de datos ptblica de sentencias, el
acceso oficial al sitio web del BOE para textos consolidados 5; y el refuerzo del
andlisis judicial en AIN. En el futuro, en los AIN se deberd indicar de forma preci-
sa los cambios contemplados por las normas propuestas. En consecuencia, la ora-
cién estandar “todas las normas anteriores que sean contrarias a la promulgada
ahora quedan revocadas en lo sucesivo”, que se utilizaba habitualmente, ya no es
suficiente.

Otro problema mads, vinculado a la simplificacion legislativa en Espaiia, es la com-
pleja naturaleza del proceso legislativo, en el que se han de implicar las CC. AA. en
cierto grado, que depende del drea de la politica. Por lo tanto, resulta dificil disefiar una
racionalizacién directa del corpus acumulado, y la claridad legislativa sufre por ello. Al
equipo de estudio internacional de la OCDE le llegé una serie de comentarios al res-
pecto. El Tribunal Supremo estd acometiendo un proceso de unificacion de doctrina
para establecer una dnica interpretacion de una norma, cuando dos o mds tribunales le
han dado interpretaciones distintas. El Ministerio de Politica Territorial es el responsa-
ble de garantizar que los esfuerzos de simplificacién mantienen la seguridad y coheren-
cia del entorno juridico en todo el territorio. También llegé a oidos del equipo de estu-
dio internacional de la OCDE que la legislacion duplicada es un problema, asi que seria
importante una limpieza regular del corpus legislativo. La legislacion coincidente del
Estado y las CC. AA. sobre el mismo aspecto ya fue un aspecto recogido en el informe
de la OCDE de 2000.

Reduccion de las cargas administrativas sobre las empresas ©

Contexto

Se considera que las cargas administrativas sobre las empresas espafiolas estdn por
encima de la media internacional. Basdndose en datos de 2005, el Banco de Espana ha
estimado que las cargas representan el 4,6% del PIB (en comparacién con el 3,7% del
PIB en los Paises Bajos) 7. Una reduccion del 30% conllevaria, en consecuencia (al
menos en principio), un aumento de 1,4 puntos en el PIB. Las Camaras de Comercio
espafolas sugieren un porcentaje similar, del 4,6% del PIB, basdndose en datos de la
Comisién Europea (véase la Figura 5.1) 8. De acuerdo con el gobierno central, el obje-
tivo de reduccién del 30% implica un ahorro anual de unos 15 000 millones de euros
para las empresas espafolas.
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Figura 5.1. Cargas administrativas en algunos Estados Miembros de la UE,
en relacion con su PIB nacional

Costes administrativos por estado miembro de la UE

Administrative
costsas %of AT BL CZ DE DK ES FI FR GR GR HU IE IT NL PL PT RE SK SI SE EU25
GDP1

46 28 33 37 19 46 15 68 68 24 46 37 50 46 68 46 68 46 41 15 35

1. Kox (2005): Intra-EU difference in regulation caused administrative burden for companies. CPB Memorandum 136.
CPB, La Haya.

Fuente: Informe de las Cdmaras de Comercio espaiiolas de 2008, p. 6.

Las Cdmaras de Comercio también han estimado que alrededor del 42% de las
empresas espafiolas incurrieron en unos costes administrativos comprendidos entre los
6.000 y los 30.000 euros al afio, y que el 8% soportan més de 30.000 euros de costes
administrativos anualmente. De acuerdo con un estudio, las empresas sufren principal-
mente por las ineficiencias de la Administracién Piblica, provocadas en primer lugar
por la sobrerregulacion y la falta de evaluacién de costes. Ademads, la mayoria de las
empresas analizadas consideraron que la politica gubernamental de apoyo al empresa-
riado era demasiado compleja y poco efectiva. El sector de la construccién y los secto-
res hoteleros y de catering son los que se perciben como mds afectados por las cargas
administrativas. El 94% de las empresas espaiiolas tiene menos de 10 trabajadores 1°.

El sistema legislativo descentralizado (con una creciente actividad legislativa y
administrativa de las CC. AA. en las tltimas década) es un problema subyacente clave.
Se considera que la gran mayoria de las cargas sobre las empresas provienen de legis-
lacion promulgada por las CC. AA. y la administracién local.

Politica nacional sobre cargas administrativas sobre empresas y ciudadanos
Politicas anteriores

Como en otros paises europeos, el Gobierno espaiol ha hecho esfuerzos sucesivos
durante una serie de afios para reducir las cargas administrativas y simplificar las rela-

ciones de los ciudadanos con las autoridades publicas. Dichos esfuerzos han conduci-
do, por ejemplo, a la eliminacidn de la necesidad de presentar fotocopias del DNI y cer-
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tificados del registro civil ante la AGE. Esto ha permitido ahorrar 7,5 millones de docu-
mentos en papel y casi 7 millones de horas de procesamiento !!.

La introduccién de las TIC en la gestion de los procedimientos administrativos esta-
rd acompafiada por un proceso de redisefio y simplificacion. En la Ley 11/2007 (articu-
lo 34) se obliga a las unidades administrativas a analizar, antes de la automatizacién de
un procedimiento, qué documentos se requieren, sus limites temporales y la distribu-
cién del trabajo dentro de la Administracion Publica para gestionar el caso.

Cuadro 5.3. Simplificaciéon administrativa: Iniciativas incluidas en el informe
de la OCDE de 2000

¢ Proyecto para revisar todos los procedimientos, con el fin de incorporar la
norma de autorizacion tacita contenida en la Ley de Procedimiento Admi-
nistrativo Comun (1999).

¢  Comisién Interministerial de Simplificacion (1999).

¢ Proyecto para instaurar ventanillas Unicas para los emprendedores vy
empresarios.

¢ Sistema de Informacion Administrativa, que se ha implementado.

Politica actual

Desde 2007, el Gobierno espaiiol ha adoptado una serie de decisiones que ha refor-
zado sus politicas para reducir las cargas administrativas. El objetivo es revitalizar las
empresas espaflolas e impulsar la competitividad de Espaiia en el plano internacional.
La estrategia estd, sobre todo, dirigida a las cargas sobre las empresas, aunque se reser-
va también una pequefia parte para las cargas sobre los ciudadanos. La meta general es
reducir las cargas administrativas sobre las empresas, derivadas de la legislacion espa-
fiola, un 30% en 2012, partiendo del nivel de referencia de mayo de 2007 12,

En el programa se incluyen las cargas de los niveles subnacionales de la Adminis-
tracion (autondémico y municipal). Se excluye la legislacion que transpone directivas de
la UE, si la obligacién de informacion se puede rastrear directamente hasta la directi-
va. La UE es, sin embargo, un factor de obvia importancia, a través de la Directiva
2006/123/CE sobre los servicios en el Mercado Interior (llamada Directiva de Servi-
cios), para el establecimiento de las ventanillas tnicas. Ademas, con el Plan se busca
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Cuadro 5.4. Asignacion de tareas dentro del compromiso del gobierno
de reducir las cargas administrativas

La estrategia actual de Espafa para reducir las cargas administrativas se ha
conformado a través de las siguientes decisiones:

1. Acuerdo del Consejo de Ministros sobre el Programa de Promocién de la
Mejora de la regulacion y Reduccion de Cargas Administrativas (4 de mayo de
2007). A través de este acuerdo se aprobo:

¢ la creacion de un Grupo de Alto Nivel (GAN) para preparar un Plan de
Accion para la Reduccion de Cargas Administrativas;

¢ la cooperacion con las CC. AA. y las autoridades locales para vincular su
participacion con los objetivos incluidos en el Plan de Accién futuro;

¢ la identificacion de nuevas iniciativas que permitan el progreso en los pro-
cesos de simplificacion de los procedimientos que influyen en las vidas de
los ciudadanos y las empresas; y

¢ un acuerdo sobre mecanismos de cooperacidon con las Camaras de
Comercio, organizaciones empresariales y sindicatos, para identificar las
medidas que permitan la reduccién de las cargas administrativas.

2. Plan de Accion para la Reduccion de Cargas Administrativas (mayo de
2008). Incluyo la reduccién de las cargas que afectan a las empresas existentes, en
particular a las pymes, la simplificacion de procedimientos para la creacion y diso-
lucion de empresas, la aceleracion y reduccion de los costes asociados y la promo-
cion del espiritu empresarial y el fomento de la inversion, facilitando la diversifica-
cion de las empresas en nuevos sectores o zonas geograficas. En relacion con lo
anterior, en el Plan se contemplaba un objetivo de reduccion de las cargas adminis-
trativas del 30% en 2012 en lo referente a las empresas, y minimizar las cargas
administrativas sobre las empresas en toda la legislacién aprobada a partir del 1 de
enero de 2009.

3. Acuerdo del Consejo de Ministros para el desarrollo del Plan de Accién para
la Reduccién de Cargas Administrativas y la Mejora de la Legislacion (20 de junio
de 2008)

4. Acuerdos del Consejo de Ministros del 27 de junio y 14 de agosto de 2008,
por los que se aprobo la implementacion urgente de 81 medidas “de via rapida” para
reducir costes en los procedimientos que afectan a la actividad empresarial.

5. Acuerdo del Consejo de Ministros del 17 de abril de 2009, por el que se
aprobaron 78 medidas mas para la reduccion de las cargas administrativas sobre
los ciudadanos y las empresas.

6. Adopcion, por parte del Consejo de Ministros, del Real Decreto 1083/2009
(memoria del analisis de impacto normativo) en julio de 2009, para impulsar la
implementacion de la evaluacién de impacto.
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minimizar las cargas administrativas sobre empresas, derivadas de la legislacion nueva.
Hay 16 Ministerios implicados y 10 de ellos llevan un buen ritmo para producir resul-
tados, basdndose en las dreas que se estimaron mas pesadas, que se han recopilado en
paquetes, aprobados por el Consejo de Ministros. Se promueve la utilizacién del Mode-
lo de Costes Estandar, siempre que sea posible.

Las modalidades y objetivos especificos de la estrategia se describen en el Plan de
Accién para la Reduccién de Cargas administrativas, aprobado por el Consejo de
Ministros en junio de 2008. Ademads de la confirmacién del objetivo de reduccion gene-
ral del 30% (mayor que el original, del 25%), incluye los siguientes proyectos clave:

* Accion en seis dreas prioritarias. El Plan de Accién sigue el enfoque de la Comi-
sion Europea de centrarse en dreas prioritarias, y no intentar abarcar todo el cor-
pus legislativo. Las dreas prioritarias son el Derecho de Sociedades, la Legislacién
Fiscal, las Estadisticas, los Contratos Piblicos, el Medio Ambiente y las Relacio-
nes Laborales y del Entorno Laboral.

* Gestion de la legislacion nueva. Aplicacion del Protocolo de Accién sobre el AIN
a toda la legislacion nueva adoptada desde el 1 de enero de 2009.

o Tres paquetes de via rdpida, que abarcan un total de 159 medidas.

« Un proyecto piloto en el area del medio ambiente.

Marco institucional en la AGE

Un Grupo de Alto Nivel (GAN) redact6 el Plan de Accién en 2007 y sigue lideran-
do el proceso. Esta presidido por el Vicepresidente primero del gobierno (Ministerio de
la Presidencia) e incluye al Secretario de Estado de Economia, al Secretario de Estado
de la UE, al Director de la Oficina Econémica del Presidente del Gobierno y al Subse-
cretario del Ministerio de Industria, Turismo y Comercio. Los Ministerios de Trabajo,
Sanidad y Medio Ambiente también estdn presentes. E1 GAN se retine 2-3 veces al afio.

El Ministerio de la Presidencia supervisa y coordina las politicas de simplificacion.
La Subdireccion General de Mejora y Simplificacion de la Regulacion Procedimental,
creada en 2007 dentro de la Secretaria de Estado de la Funcién Publica, es responsable
de la gestion y coordinacion de las politicas de simplificacion, incluyendo el Programa
para la reduccién de las cargas administrativas (véase el Capitulo 2). Se ha destinado
un personal compuesto por 14 miembros a esta tarea. El Ministerio encabeza una red
interministerial de cooperacién y coordinacion. Se ha designado a las subsecretarias de
cada Ministerio como puntos de contacto para el trabajo. El objetivo de reduccién del
30% no estd dividido entre los Ministerios.

Hay implicadas otras dos instituciones:
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» La Agencia Nacional de Evaluacién de las Politicas Puablicas y la Calidad de los
Servicios (AEVAL), a través de sus informes sobre la efectividad de los progra-
mas publicos. Entre otros estudios relevantes, elabord un informe en 2007 sobre
cargas administrativas y creacién de empresas !3.

+ La Comision Interministerial de Simplificacién Administrativa, a través de su fun-
cion de agente de interfaz entre la Administracion Publica y las partes interesadas
externas.

En el Acuerdo del Consejo de Ministros de junio de 2008 se incluye el requisito de
envio, al Consejo de Ministros en el dltimo trimestre de cada afio, de una propuesta
legislativa que abarque todas las medidas relacionadas con la simplificaciéon adminis-
trativa. Al elaborar dicha propuesta, se ha de consultar a las organizaciones empresaria-
les y sindicatos.

El Ministerio de la Presidencia, en colaboracién con los demds Ministerios implica-
dos, redactard un informe cada seis meses sobre las medidas adoptadas dentro del
marco del Plan de Accién, y sus consecuencias econdmicas. Este informe se presenta-
ra al Consejo de Ministros.

En 2010 se contempla la creacion de un organismo técnico para efectuar un recuen-
to de todos los procedimientos existentes en la Administracion Publica, asi como los
simplificados. El organismo permitira el acceso a un inventario exhaustivo, que hasta
la fecha no existe en la Administracién Publica, en razén de su estructura estadistica
descentralizada y auténoma.

Coordinacion con los niveles subnacionales de gobierno

El Programa y sus objetivos constituyen una unidad compartida en todos los nive-
les de gobierno. Esto no es comun en la UE y pone a Espaia, al menos en este aspec-
to, por delante de la mayoria de los paises de la UE. Se han instaurado acuerdos de
cooperacion y grupos de trabajo para facilitar la coordinacion (véase también el Capi-
tulo 8). Se estdn haciendo esfuerzos significativos para definir una base comun, lo que
puede resultar un reto. El Gobierno central es responsable de medir y reducir los cos-
tes administrativos relacionados con la legislacion que tengan un origen directo en el
Estado, mientras que se espera que las CC. AA. adopten medidas en relacién con su
propia legislacion. El Gobierno central anima a las CC. AA. a respetar sus compromi-
sos y llevar a cabo sus tareas de una manera lo mas armonizada posible.

Cada uno a su manera, todos los diversos niveles de gobierno son relevantes para el
programa. De acuerdo con la CEOE, el nivel central es especialmente relevante para el
derecho societario y la tributacion, las CC. AA. son particularmente importantes para
la legislacién de comercio y el medio ambiente y los municipios para la creacién de
nuevas empresas y la obtencién de licencias.
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Formacion

En el dmbito nacional se ha desarrollado un abanico de actividades formativas.
Incluyen presentaciones de los representantes de los Ministerios, asi como de los repre-
sentantes de las empresas y asociaciones que firmaron los acuerdos de cooperacion en
2008. La Universidad Internacional Menéndez Pelayo, en sus instalaciones de Santan-
der, organiza seminarios de 2 dias sobre este tema. La reduccién de las cargas adminis-
trativas también se ha anadido como una materia para los cursos de seleccién para los
futuros funcionarios. Se ha lanzado un curso en linea sobre la Mejora de la regulacién
y la reduccién de las cargas administrativas.

En general, se ha informado e impartido formacién sobre el programa de reduccion
de cargas administrativas a unos 500 funcionarios de la AGE.

Metodologia y proceso
Definicién y alcance de las cargas administrativas

Se entiende como cargas administrativas el coste de las obligaciones de informacién
innecesarias contenidas en la legislacion e incurrido por los operadores econémicos
(empresas y agentes sin animo de lucro, como las organizaciones benéficas y de volun-
tariado), originadas por alguno de los tres niveles de la Administracion Publica (autori-
dades nacionales, regionales y locales), y que no deberian sufragarse en ausencia de
dicha legislacion.

Utilizacién del Modelo de Costes Estandar (MCE)

La metodologia del MCE se estd desplegando en las seis dreas prioritarias, as{
como en las medidas de via rdpida y en el proyecto piloto relacionado con el medio
ambiente. Se ha contratado a consultores para que lleven a cabo las mediciones per-
tinentes. El Gobierno espaiiol hace constar, sin embargo, que el MCE no estd siem-
pre bien configurado para aprovecharse de los beneficios de algunas medidas de
reduccién y simplificacion. A menudo, se trata de iniciativas que no estan centradas
en acciones vinculadas a los procesos administrativos, sino mds bien en otras prac-
ticas como la reduccién de los plazos para que la administracién dicte una resolu-
cidn, la inyeccién de liquidez y la implementacién de normas referentes a la apro-
bacién por silencio administrativo. En estos casos, se han aplicado métodos de
andlisis alternativos, que han llevado a determinar cualitativamente (y, a veces,
cuantitativamente) los costes incurridos por la empresa antes de la implementacion
de la iniciativa.
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Legislacion nueva

El objetivo no es formalmente un objetivo neto. No obstante, las cargas provenien-
tes de la legislacidon nueva se revisan y miden. Todas las evaluaciones de impacto deben
incluir la medicién de las cargas que se eliminen, las que se mantengan y las que se
introduzcan (con la justificacion pertinente). La unidad que propone la legislacion es la
encargada de efectuar dicha medicion. En el Acuerdo de Consejo de Ministros de 2008
se incluy¢ la preparacion e implementacion de un Protocolo de Actuacién para el Ané-
lisis del Impacto de la Nueva Normativa), que garantizaria la medicién y el manteni-
miento, en su minima expresion, del impacto de la legislacion nueva sobre las empre-
sas y ciudadanos. Dicho protocolo se aplicard a toda la legislacién nueva adoptada
desde el 1 de enero de 2009. La Guia Metodoldgica sobre el AIN de 2009 hace de la
identificacién y medicion de las cargas administrativas una parte integral del proceso
de AIN. Incluyen un anexo en el que se describe una version simplificada del método
del MCE.

Las seis areas prioritarias

El Gobierno espaiiol se ha centrado en seis de las trece dreas prioritarias identifica-
das por la Comision Europea. La referencia de inicio de la legislacion estatal en dichas
areas ya se ha efectuado utilizando la metodologia del MCE. Se ha contratado a con-
sultores para detectar las obligaciones de informacién impuestas a las empresas e indi-
viduos, en relacion a dichas seis dreas prioritarias. Los Ministerios implicados en las
areas prioritarias cooperaron en esta tarea. El Ministerio de la Presidencia ha enviado
ya las propuestas para su examen y posterior implementacion en los Ministerios corres-
pondientes.

Medidas de via rdpida

El Consejo de Ministros también aprobd (en 2008 y 2009) tres paquetes de medidas
(un total de 159 medidas). Las medidas afectan a 10 Ministerios y su implementacién
se extiende durante tres afios (2008, 2009 y 2010). El punto de referencia para la medi-
cion se establecié en los valores de mayo de 2007. Se ha contratado a una empresa de
consultorfa externa para cuantificar las cargas administrativas relacionadas con estos
procedimientos. Estas medidas implican una reduccién de costes de mds de 2.300
millones de euros.
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Cuadro 5.5. Reduccion de las cargas administrativas: Examen y medicion
de las seis areas prioritarias

En el Acuerdo del Consejo de Ministros del 20 de junio de 2008 se estable-
cieron las acciones en las seis areas prioritarias, de acuerdo con las obligacio-
nes de informacidn que generasen un mayor coste a las empresas. Estas areas
son el Derecho de Sociedades, la Legislacién Fiscal, las Estadisticas, los Con-
tratos Publicos, el Medio Ambiente y las Relaciones Laborales y del Entorno
Laboral.

Hasta la fecha, el Gobierno central ha llevado a cabo las etapas siguientes:

* Identificacion y seleccion de legislacion de todas las areas prioritarias. Se
ha redactado una lista de legislacion relevante de cada una de las seis
areas. En total, se estudiaron 167 ejemplos de legislacion (cinco Leyes
Organicas, 66 normas con rango de Ley, 86 con rango de Real Decreto y
10 con un rango menor).

¢ Identificacion de las obligaciones de informacion (Ol) relacionadas. A partir
del analisis de dicha legislacién, se identificéd un total de 1377 Ol, utilizan-
do los criterios siguientes:

¢ el coste econémico para el empresario;
¢ el ambito de aplicacion general;

¢ el impacto organizativo para el empresario, de acuerdo con la regu-
laridad de la Ol, como consecuencia del volumen de personal afec-
tado, etc.; y

¢ el area territorial (las Ol con un ambito geografico de aplicacion limi-
tado no se analizaron en el estudio).

¢ Seleccion de las Ol con un impacto mayor. De las 1.377 Ol identificadas,
se seleccionaron 300 para su medicion porque representaban una mayor
carga para las empresas o se las consideraba de prioridad por su interés
publico. Se aplicaron los siguientes criterios generales:

¢ el numero de empresas afectadas por la Ol;

¢ la frecuencia con la que las empresas sujetas a una Ol tienen que
cumplir con sus formalidades;

¢ el impacto sobre la actividad comercial, evaluando, a priori, el esfuer-
z0 que se les requiere a las empresas para cumplir con la Ol; y

¢ la capacidad de medir la Ol, evaluando a priori la viabilidad de
medir el coste de las actividades generadas en la empresa para
cumplir con la Ol.
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Proyecto piloto para el medio ambiente

Se convino un proyecto piloto para medir las cargas en el sector medioambiental,
con la meta de reducir las cargas administrativas impuestas a los transportistas de resi-
duos peligrosos por carretera (Cuadro 5.6). Se contratd a consultores para calcular el
coste de las cargas relevantes. Este proyecto implic6 tanto al Estado (el Ministerio de
Medio Ambiente y el extinto Ministerio de Administraciones Publicas), como a las
consejerias de medio ambiente de cada Comunidad Auténoma. Se ha completado
recientemente.

Cuadro 5.6. Proyecto piloto sobre las cargas administrativas
en el sector medioambiental

Se selecciond el procedimiento de “Notificacion de transporte de residuos peli-
grosos por el territorio nacional” como el caso de estudio por su gran importancia,
ya que afecta a un gran numero de secciones de la administracién y empresas pri-
vadas de diferentes tamarios y distribuidas en una amplia esfera de campos y nive-
les de gobierno. El traslado de grandes volumenes de residuos peligrosos requiere
una supervision verdaderamente exhaustiva, ya que asi lo exige la legislacion
marco vinculada, que tiene caracter europeo, nacional y regional.

El proyecto piloto siguié un enfoque estructurado, que incluia un examen de la
legislacion relevante, para identificar las cargas. Las obligaciones de informacion
impuestas a las empresas son muy recurrentes y se refieren a cada transaccion que
realizan, dado que el objetivo ultimo del procedimiento es garantizar la posibilidad
de rastreo total de los residuos y evitar cualquier situacion de ilegalidad que se
pudiera dar. Entre las obligaciones de informacién abarcadas por el proyecto piloto
podemos mencionar:

¢ la notificacion del transporte de los residuos peligrosos;
¢ el control y supervision de los documentos de transporte; asi como

¢ la declaraciéon anual de los productores y el informe anual de los manipu-
ladores de residuos peligrosos, que recopilan los datos estadisticos.

Como segunda medida, se aplico el Modelo de Costes Estandar para medir los
costes. Basandose también en entrevistas directas con una muestra representativa
tanto de los productores como de los manipuladores, el coste acumulado a nivel
nacional por los requisitos de informacion se estimé en 16,5 millones de euros para
los productores (unos 8.207 en total) y manipuladores (1.354). El coste unitario por
productor y manipulador ascendié a 2.468 euros y 1.603 euros, respectivamente.
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En el informe final del proyecto piloto se hicieron una serie de recomendaciones
para reducir estos costes administrativos. Entre ellas, la eliminacion del codigo
nacional y la notificacion previa de transporte, la introduccion de procedimientos de
via rapida para pequefios productores nacionales, la simplificacion del control y
supervision de los documentos de transporte, el establecimiento de un sistema para
gestionar la informacién de los residuos peligrosos (en especial, impulsando el uso
de herramientas de TIC e instaurando ventanillas Unicas) y la mejora de la coordi-
nacion entre las administraciones. Las conclusiones se publicaron en un momento
de reflexion y analisis de los procedimientos administrativos que regulan los resi-
duos peligrosos, en relacion con la transposicion de la Directiva 2008/98/CE. Asi, el
proyecto piloto contribuy6 a la toma de decisiones dentro de la Subdireccion de Pro-
duccion y Consumo Sostenible, que es la responsable del proceso de transposicion.

Este proyecto piloto fue el primer intento por producir una medicion del MCE en
Espafa. El proyecto fue una valiosa experiencia para los administradores implica-
dos en la experimentacion con la implicacion practica de la estrategia de reduccion
de cargas administrativas, estimulando al mismo tiempo una estrecha colaboracion
dentro de la Administraciéon Publica y entre ésta y las partes interesadas afectadas.

El Gobierno considera que el proyecto senté los cimientos para un buen enfo-
que para las siguientes medidas a gran escala. El principal reto fue la implicacion
del sector privado para presentar cifras precisas, lo que no ha sido siempre posible.
Las conclusiones del informe sobre las implicaciones medioambientales han sido
utiles para el departamento afectado, mientras que las metodoldgicas para el Minis-
terio de la Presidencia y, por ende, para todo el programa de reduccion de cargas.
En particular, el informe demostré como identificar las propuestas de reduccion pro-
venientes del sector privado, incluso cuando resulta dificil la cuantificacion en térmi-
nos monetarios.

En relacion con el proyecto piloto, las CC. AA. seguiran implementando el siste-
ma para compartir informacion sobre los residuos peligrosos y aplicar los estanda-
res convenidos. Con este fin, el Ministerio de Medio Ambiente esta desarrollando
una plataforma para el intercambio de informacion entre las diversas administracio-
nes publicas.

Consulta piiblica y comunicacion

El Gobierno espafiol ha optado por trabajar a través de una cooperacién estructura-
da con los representantes de las partes interesadas clave, respaldado por acuerdos for-
males. Se firmaron convenios de colaboraciéon con la Confederacién Espafiola de
Pequenas y Medianas Empresas (CEOE) 14 y con el Consejo Superior de Camaras de
Comercio, Industria y Navegacion. Estas asociaciones de partes interesadas prestan
ayuda y asistencia al Gobierno en lo que a la deteccidn de obligaciones de informacion
se refiere, dentro del marco del Plan de Accion.
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Cuadro 5.7. Convenios de colaboracion para reducir
las cargas administrativas en Espafa

El Gobierno espaniol ha tratado de lograr una colaboracion estrecha con las par-
tes interesadas afectadas relevantes dentro del acometimiento de su estrategia, con
el fin de identificar, medir y reducir las cargas administrativas impuestas a las
empresas. Al respecto, debemos mencionar dos convenios de colaboracion.

Consejo Superior de Camaras de Comercio

El convenio con el Consejo Superior de Camaras de Comercio regula la partici-
pacion de dicha asociacién en el desarrollo del Proyecto “La Reduccién de las Car-
gas Administrativas en las Empresas Espanolas: Impacto sobre la Productividad”.
Vinculado al mas global Plan de Accién para la Reduccion de Cargas Administrati-
vas, pretende promover el estudio y transferencia de informacion entre la Adminis-
tracion Publica y las Camaras, la identificacion de acciones y la promocion de inicia-
tivas conjuntas, asi como el disefio de la simplificacion procedimental. En el
convenio se comprende la instauracién de un 6rgano consultivo permanente de
empresas por parte del Consejo Superior de Camaras de Comercio.

CEOE y CEPYME

Se firmé un convenio de colaboracién mas en el marco del proyecto “Analisis de
las Cargas Administrativas soportadas por las pymes espafolas”, que se desarrolld
conjuntamente por el Gobierno central, la Confederacion Espariola de Organizacio-
nes Empresariales (CEOE) y la Confederacién Espafiola de Pequefias y Medianas
Empresas (CEPYME). También en este caso, entre los propdsitos del acuerdo se
encuentran la realizacion de estudios, el intercambio de informacion y la identifica-
cion de posibles iniciativas conjuntas dirigidas a implementar el Plan de Accion
general. En particular, forma parte del convenio la seleccion, por parte de la CEOE
y la CEPYME, de un grupo de empresas de diferentes tamafos, sectores de activi-
dad e implementacion territorial, para llevar a cabo un analisis, coordinado por las
asociaciones, de todas las acciones y procesos administrativos que dichas empre-
sas deben acometer con las administraciones publicas en el transcurso ordinario de
sus actividades.

Estos proyectos se deben considerar como un punto de arranque para una inter-
accion e integracion mas estrechas. La relevancia de este proyecto presenta dos
vertientes. No sélo pone a prueba los mecanismos de coordinacién actuales entre
los niveles de gobierno, sino que también ayuda a determinar qué cargas se crean,
en qué nivel y qué autoridad es la responsable de dicha creacion.

Las Cdmaras de Comercio y la CEOE han efectuado una significativa contribucién
a conformar el Plan de Accién:
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* Las Camaras de Comercio han llevado a cabo un proyecto para medir las cargas
administrativas, haciendo uso de su estatus juridico, su presencia en el territorio
nacional y sus contactos diarios con las empresas. En octubre de 2008, las Cama-
ras publicaron un informe encargado a una empresa de consultoria privada y a un
bufete juridico, en el que identificaron los procedimientos administrativos y obli-
gaciones de informacidn impuestas a las empresas (en su mayoria, pymes), y reco-
mendaron medidas de simplificacién. En total se consulté a 200 empresas. Las
dreas consideradas se remitian a la legislaciéon promulgada por el Estado en su
capacidad exclusiva (Art. 149 de la Constitucién), centrdndose en seis campos
horizontales y seis sectoriales. Los primeros eran campos que afectaban a las
empresas, sin tener en cuenta el sector de actividad, mientras que la legislacion
sectorial representa el 53% de las empresas espafiolas. En total, se analizaron 225
normas, que iban desde leyes a reales decretos, pasando por decretos y resolucio-
nes. 160 eran leyes estatales. En el estudio se identificaron 584 procedimientos y
obligaciones relacionadas con estas normas y se propusieron 113 medidas concre-
tas de simplificacién 15. Las Camaras crearon un Grupo de Trabajo interno para
efectuar el seguimiento del proyecto y contribuir al programa del gobierno.

* La CEOE ha lanzado un proyecto con vistas a cuantificar las cargas administrati-
vas sobre las pymes. Con este fin, de acuerdo con un protocolo firmado con el
Ministerio de la Presidencia, se llevardn a cabo entrevistas personales en profun-
didad con varios cientos de empresas de los sectores del comercio, la alimenta-
cion, el transporte y el turismo. Se envid, ademds, un cuestionario a 1.500 empre-
sas, intentando comprender el “factor de irritacién” de algunas de las cargas
identificadas. Se espera, para finales de 2009, un informe que incluya recomenda-
ciones de posibles medidas de simplificacion.

Uso de la administracion electréonica en la AGE

Se estd haciendo un uso exhaustivo de la administracién electrénica en el progra-
ma de simplificacién. La mayoria de las medidas de via rdpida adoptadas por el Con-
sejo de Ministros utilizan tecnologias de la informacién y la comunicacién o la intro-
duccion de servicios en linea. El Sistema de Informacion Administrativa (SIA) es un
ejemplo de las sinergias aprovechadas entre la estrategia del gobierno y el Plan de
Accidén para la Reducciéon de Cargas Administrativas (véase a continuacion). El SIA
se concibid inicialmente como una herramienta de apoyo para la AGE. Su principal
propdsito era implementar la misién de la Ley 30/1992, que requeria que todas las
Administraciones Piblicas tuvieran un catdlogo completo de todos los procedimientos
administrativos existentes. En razén de su cometido y sofisticacién, el SIA se ha con-
vertido ahora en la herramienta de supervision de la aplicacién de la Ley 11/2007
sobre el acceso electrénico de los ciudadanos (en la definicidn se incluye a las empre-
sas) a los servicios publicos.
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Cuadro 5.8. Administracion electronica y reduccion
de las cargas administrativas en la AGE

Las acciones incluyen:
¢  Oficina Electronica y Registro Electrénico en el Ministerio de Justicia.

¢ Sistema de Firma Electrénica para los Funcionarios, para interactuar con
los ciudadanos (Ministerio de Economia y Hacienda).

¢ Dictamen Electrénico o Telefénico de infraccion fiscal respecto del Impues-
to sobre la Renta.

* Presentacion Electronica de Reclamaciones Econdémicas y Administrativas.
¢  Creacion de una red de 3.000 Puntos de Informacién Catastral.

¢ Acceso Electronico a la Oficina Virtual del Catastro por Notarios u otras
Administraciones Publicas.

¢  Aplicacion de Registro Electronico para Empresas de Seguridad.

¢ Aplicacién Electronica para todas las prestaciones administradas por el
Instituto Nacional de la Seguridad Social.

* Pago Electrénico de Tasas sobre la Propiedad Industrial.

¢  Solicitud de permisos de conducir a través de los despachos médicos.

Logros hasta ahora y siguientes pasos

Como en otros paises europeos, lleva tiempo que los procesos empiecen a dar resul-
tados. El Plan de Accion actual del gobierno espafiol se adopt6 en 2008. No obstante,
las primeras reducciones ya se han producido. En abril de 2010, 109 de las medidas de
via rapida ya se habfan implementado en su totalidad, ascendiendo globalmente el aho-
rro a mds de 1.157 millones de euros anuales.

Los Ministerios responsables ya han presentado 176 propuestas en las seis dreas
prioritarias, para su aprobacién. Estas propuestas, tomadas en conjunto, si se implemen-
tan, representarian un ahorro anual para las empresas espaiiolas de mds de 5.000 millo-
nes de euros. Se ha preparado otro paquete de propuestas de simplificacion, elaborado
en colaboracién con la CEOE-CEPYME vy el Consejo Superior de Cdmaras de Comer-
cio. En abril de 2010, las propuestas para la reduccién de costes podrian suponer un
total de 10.000 millones de euros.

MEJORA DE LA REGULACION EN EUROPA: ESPANA © OCDE 2010



5. LA GESTION Y RACIONALIZACION DE LA LEGISLACION EXISTENTE — 167

El Instituto Nacional de Administracion Publica ha creado un Grupo de Investiga-
cidn para las politicas de Mejora de la regulacion y reduccion de cargas. Entre los par-
ticipantes se encuentran funcionarios de alto nivel de los tres dmbitos de la Administra-
cion Pablica (Estado, Comunidades Auténomas y Municipios), asi como representantes
de las empresas (Consejo Superior de las Camaras de Comercio) y figuras académicas.
Se retine una vez cada dos semanas y estd presidido por un funcionario de reconocida
experiencia y autoridad del Ministerio de la Presidencia. El propésito de este Grupo es
analizar las posibles mejoras y los procedimientos horizontales especificos que podrian
generalizarse a todas las CC. AA. y autoridades locales. En particular, el Grupo esta
ahora evaluando el procedimiento de autorizacién del Ayuntamiento de Madrid y su
posible cambio a un régimen de declaracion responsable o comunicacion previa, asi
como la posibilidad de adoptar la norma de silencio administrativo positivo. El Grupo
también pretende estudiar los documentos requeridos a los ciudadanos para miles de los
procedimientos administrativos de la Comunidad de Madrid, con el fin de determinar
si la Administracién central ya dispone de ellos.

Otras medidas de simplificacion para las empresas
Ventanillas dnicas

Se han establecido ventanillas unicas para las empresas (VUE) en Espafia . Estos orga-
nismos apoyan a los empresarios en el establecimiento de nuevas actividades, a través de
la prestacion de servicios integrados. En particular, el sistema VUE pretende informar y
orientar a las empresas y facilitar el procesamiento de los casos individuales. El objetivo
es reducir todos los procedimientos relacionados con todas las Administraciones relevan-
tes a un Unico paso. Hasta ahora, se han instaurado 31 VUE en diez CC. AA. También se
ha establecido una ventanilla Unica virtual ', que proporciona informacién general, as{
como asesorfa personalizada sobre los procedimientos relacionados con la creacion y pro-
mocién de una actividad econémica. Desde junio de 1999 a diciembre de 2005, las VUE
contribuyeron a la creaciéon de mas de 36.500 empresas y ofrecieron asesoria a mas de
162.000 personas !7. De diciembre de 2005 a finales de 2009, se han creado otras 34.500
empresas mas y se ha asesorado a 110.000 personas !8.

Licencias y permisos

Como ya se indic6 en el informe de la OCDE de 2000, Espaiia afronta importantes
retos con la longitud y complejidad de los procedimientos conducentes a la obtencién
de licencias y permisos '°. El Gobierno ha informado de que los principales problemas
son el volumen de documentos gestionados y la generalizacion, en la mayoria de los
municipios, de las “autorizaciones” en lugar de las “comunicaciones”. Un estudio de la
AEVAL facilita el mismo diagndstico 2. La Agencia recomendaba, entre otras cosas,
ampliar el acceso a los procedimientos electrénicos a todos los tipos de empresas, el
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desarrollo de una tnica plantilla y portal, la introduccion de una tnica licencia munici-
pal en toda Espafia y la fijacion de plazos para que las autoridades publicas (las CC. AA.
y los municipios) concedan las licencias de actividad, concediéndose automdticamente
la autorizacién si no se cumplen estos plazos.

Se ha movilizado una serie de factores para tratar el problema, también en los muni-
cipios, como una comisién multidisciplinaria dentro del Instituto Nacional de Adminis-
tracion Publica (INAP). La Ley de Medidas de Impulso de la Sociedad de la Informa-
cién, aprobada en 2007, incorpora acciones dirigidas a reducir los plazos necesarios
para la constitucién de una Sociedad Limitada, como la creacion de un conjunto de
nombres de sociedades prerregistrados, y la posibilidad de utilizar un modelo orienta-
tivo de estatutos que permite el registro de una empresa en 48 horas.

Las Cdmaras de Comercio sugirieron que los municipios son una fuente de retrasos
y que frenan las reformas en las licencias. Esto se debe en parte a que se aplica un cos-
toso procedimiento de validacion previa con el fin de establecer una empresa 2!. Igual-
mente, las licencias son una importante fuente de ingresos cuando la base imponible es
limitada. Otro factor es el tamaifio, a menudo diminuto, de los municipios.

Reduccion de las cargas administrativas sobre los ciudadanos

La mayoria de las iniciativas para reducir las cargas administrativas no distinguen
estrictamente entre empresas y ciudadanos (véase mas atrds). Muchos de los proyectos
indicados anteriormente también tienen algin efecto en los ciudadanos. De una mane-
ra més general, la Ley de 2007 sobre el acceso electronico de los ciudadanos a los servi-
cios publicos (véase el Anexo A) fue un hito importante en la definiciéon de los dere-
chos de dichos ciudadanos frente a la Administracién Publica (acceso electrénico,
comunicacion y procedimientos), asi como las obligaciones de las autoridades para con
los ciudadanos y un marco de cooperacidn con referencia a la informacién electrénica
entre administraciones.

Reduccion de las cargas administrativas sobre la Administracion

Hasta ahora, el Gobierno espafiol no ha desarrollado ningtin programa especifico diri-
gido a las cargas administrativas soportadas por la Administracién Publica. Sin embargo,
se han establecido iniciativas para la modernizacion de la Administracion en la estrategia
del Gobierno central. En parte, se acometen a través de la simplificaciéon administrativa.

En febrero de 2007, el extinto Ministerio de Administraciones Puiblicas implement6
el “Plan de Simplificacién e Informatizacién de Procedimientos de la Administracion
General del Estado (AGE)”, actualizando el inventario de procedimientos en vigor en
la AGE. Con este fin, se disefid el denominado Sistema de Informacion Administrativa
(SIA), como una especie de almacén para introducir, aprovechar y supervisar la infor-
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macién de los procedimientos y llevar a cabo los andlisis relacionados a través de una
serie de indicadores (fndice de Esfuerzo Burocrdtico). De acuerdo con los datos dispo-
nibles en el SIA, hay un total de 2.612 procedimientos en la legislacién de la AGE, de
los cuales 2.112 son procedimientos externos y 500 son internos.

Con el objetivo de crear procedimientos mds efectivos y directos, se disefid una
Herramienta Web para apoyar el redisefio de los procedimientos administrativos
(HARPA). La herramienta se puso a la disposicion de las Administraciones Publicas y
ofrece la posibilidad de definir nuevos circuitos de procesamiento, eliminar actividades
que no anaden valor y optimizar los plazos de gestion, mejorando asi la calidad de los
servicios prestados a los ciudadanos. La Red 060 también contribuye a reducir las car-
gas a través del acceso a los servicios de informacién y procesos electrénicos.

Notas

1. Los textos se pueden hallar en el sitio web del Congreso, en: www.congreso.es/
portallpagelportal/Congreso/Congresollniciativas/LeyesAprob? piref73 13354
47 73 1335446 1335446.next_page=/wclbusquedasLeyesAprobadas&anoLey
=2000&selectLey=tituloListadoRealesDecretosLeg (Gltimo acceso, 28 de sep-
tiembre de 2009).

2. Véase: http://tienda.boe.es/oresults.html?sf=N2COD &se=101(dltimo acceso,
28 de septiembre de 2009).

Comunicacion del Consejo de Estado (1999).
4, Esta norma se establecié por primera vez en la Ley General Tributaria de 1963.

Anteriormente, los textos refundidos y las sentencias judiciales se proporciona-
ban al publico a través de ciertos servicios privados.

6. En Espaiia, la distincion entre las acciones para las empresas y para los ciudada-
nos esta difusa, en parte porque, legalmente, se mete a las dos nociones en el
mismo saco. En las leyes que establecen dicha nocién, como la Ley 11/2007,
“ciudadanos” significa, a menudo, tanto personas fisicas como morales (organis-
mos corporativos). Esta seccion contiene, en consecuencia, algunos elementos
que también son relevantes para los ciudadanos.

7. Véase: Banco de Espana, Una primera estimacion del impacto econémico de
una reduccion de las cargas administrativas en Espaiia, en Boletin Econdémico,
julio-agosto de 2008.

8. Véase: Consejo Superior de Cameras de Comercio, Industria y Navegacion de
Espaiia, Andlisis de los tramites administrativos soportados por las empresas en su
actividad cotidiana derivados de la regulacion, Informe Final, octubre de 2008, p.6.
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Véase: Camaras de Comercio, Regulacion y Competitividad Empresarial, Panel
de Opinién 10, 2007. En el informe se estudiaron unas 6500 empresas, y la
encuesta tuvo lugar en julio de 2007.

Véase: Banco de Espana, Una primera estimacion del impacto econémico de
una reduccion de las cargas administrativas en Espariia, en Boletin Econémico,
julio-agosto de 2008, p.85.

Véase: Gobierno Espafiol, Acuerdo sobre cargas administrativas del 4 de mayo
de 2007.

Se destaca del objetivo de reduccién del 25% en el dmbito de la UE.

Véase: AEVAL (2007), Procedimientos Administrativos para la Creacion de
Empresas en Espana, Madrid.

La CEOE es una organizacién matriz que cubre todos los sectores de la comu-
nidad empresarial y el conjunto del territorio espafiol. Comprende 225 federa-
ciones asociadas, o 1,2 millones de empresas, y proclama representar a mas de
95% de la actividad econdmica espanola. Una federacién especializada, la
CEPYME, abarca las pymes y trabaja en estrecha coordinacién con la CEOE.

Véase: Consejo Superior de Cameras de Comercio, Industria y Navegacion de
Espafia, Andlisis de los tramites administrativos soportados por las empresas en
su actividad cotidiana derivados de la regulacion, Informe Final, octubre de 2008.

El portal es parte del sitio web “060.es”: www.060.es/empresa-ides-idweb.jsp
(dltimo acceso, 20 de agosto de 2009).

Véase www.ventanillaempresarial.orgldocum_vues/datos VUEs 31dic05.pdf
(ultimo acceso, 20 de agosto de 2009).

El gobierno espafiol proporciona las cifras.

En el informe de la OCDE de 2000 se indicé que la creacién, gestion y clausu-
ra de una empresa en Espafa parece ser un proceso mas pesado que en otros pai-
ses. El principal culpable de ellos es un complejo sistema de autorizaciones, per-
misos y licencias, existentes en todos los &mbitos del gobierno. La carga general
es soportada, desproporcionalmente, por el sector de las pymes, de gran enver-
gadura.

Véase: AEVAL (2007), Procedimientos Administrativos para la Creacion de
Empresas en Espariia, Madrid.

Espaia se sigue basando en un sistema notarial, que conlleva unos significativos
procedimientos administrativos formales, que solo se pueden ejecutar a través de
un fedatario publico, el notario. Sin embargo, el gobierno considera que este sis-
tema es vital para garantizar la seguridad del trafico econémico.
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Capitulo 6

Cumplimiento, vigilancia, recursos

Mientras que la adopcién y la comunicacién de una ley establecen el
marco de trabajo para lograr un objetivo politico, su implementacién, cum-
plimiento y vigilancia son esenciales para conseguir de verdad dicha meta.
En el proceso legislativo de los paises de la OCDE cada vez aparece mds la
evaluacion a priori de las perspectivas de cumplimiento y vigilancia como
parte del mismo. Dentro del contexto institucional de la UE, estos procesos
incluyen la correcta transposicion de las normas de la UE en la legislacién
nacional (este aspecto se estudiard en el Capitulo 7).

El aspecto de la proporcionalidad en la vigilancia, vinculado a la evalua-
cion de riesgos, cada vez atrae mds atencion. El objetivo es asegurarse de
que los recursos para la vigilancia sean proporcionalmente mayores para las
actividades, acciones o entidades respecto de las cuales los riesgos de
incumplimiento legislativo sean mas dafinos para la sociedad y la economia
(y, a la inversa, proporcionalmente menores en las situaciones que se evalu-
en como de menor riesgo).

Los legisladores deben aplicar y velar por el cumplimiento de la legisla-
cién de un modo sistemético y justo, y los ciudadanos y empresas regulados
necesitan un acceso a los procedimientos de revisiones administrativas y
judiciales, para plantear aspectos relacionados con las normas a las que
estan sometidos, asi como el cumplimiento de ciertos plazos si deciden pre-
sentar un recurso. Entre las herramientas que se pueden desplegar podemos
mencionar las leyes de procedimientos administrativos, el uso de procesos
de recurso independientes y normalizados ! y la adopcion de normas para
fomentar la capacidad de respuesta, como el silencio administrativo positi-
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vo2. El acceso a la revision de los procedimientos garantiza que los legisla-
dores son responsables de sus actos.

La revision por el poder judicial de las decisiones administrativas puede
ser también un importante instrumento de control de la calidad. Por ejem-
plo, el examen por parte del poder judicial puede discernir si una norma con-
cuerda con su ley correspondiente, y puede contribuir a evaluar si las nor-
mas son proporcionales a su objetivo.

Evaluacion y recomendaciones

Los indices de cumplimiento no estian supervisados y podria haber un proble-
ma de cumplimiento. Como en la mayoria del resto de paises de la UE, Espafia no
mantiene ningun registro sistematico de los indices de cumplimiento. No obstante, esto
podria ser de una relevancia particularmente elevada en el contexto espaiiol. Como ya
se indico en el informe de la OCDE de 2000, la complejidad del sistema legislativo
podria afiadir presion al indice de cumplimiento, y el Gobierno espafiol no ha hecho
hincapié todavia en la necesidad de disefiar una legislacién de facil cumplimiento. Hay
también casos registrados de mala gestién y corrupcién. El equipo de estudio interna-
cional de la OCDE no pudo examinar este problema en profundidad, pero parece que
el cumplimiento requiere atencion.

Recomendacion 6.1. Considerar si instaurar un sistema para supervi-
sar los indices de cumplimiento, comenzando con los datos que ya se
pueden recopilar.

El enfoque ante la vigilancia varia significativamente a lo largo del territorio
nacional, y la vigilancia basada en el nivel de riesgo tiene aiin camino por recorrer. La
diversidad de enfoques, debida en gran parte a la delegacién de responsabilidades, causa
variaciones significativas en la calidad de los servicios prestados, y no existen unos estan-
dares minimos. Se han efectuado esfuerzos para mejorar las estrategias de vigilancia, pero
éstas tienden a centrarse en aumentar los controles (mds inspectores y bases de datos) mas
que en adoptar un enfoque mds eficiente basado en el nivel de riesgo, como sucede en otros
paises de la UE (en los que la frecuencia de inspeccion se adecua al riesgo de incumpli-
miento). También llego a los oidos del equipo de estudio internacional de la OCDE que la
administracion periférica del Estado a menudo implementa la legislacién central pero ape-
nas puede darle forma, ya que no se la consulta en el desarrollo legislativo.
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Cuadro 6.1. Comentarios del informe de la OCDE de 2000
sobre el cumplimiento

Aunque se han publicado algunos analisis sectoriales, no se ha preparado nin-
gun estudio general sobre el cumplimiento normativo. Sin embargo, concurren sig-
nos importantes que sefialan a que puede existir un problema de cumplimiento en
Espana. El problema puede ser mas agudo en ciertas areas normativas y respecto
de ciertos tamafos de empresas. En el Informe sobre el Estado del Medio Ambien-
te de 1996, se indicé que hasta un 25% de los residuos soélidos urbanos se vertia
ilegalmente en Espafa. En el caso del cumplimiento con las contribuciones a la
seguridad social, algunos estudios han indicado que el tamafio de la economia
sumergida podria representar mas del 7% del PIB. Ademas, la complejidad del sis-
tema legislativo puede afadir presion al indice de cumplimiento. En estudios del
Consejo Superior de Camaras de Comercio de Espafa, se revela que el 90% de los
nuevos empresarios ignora las formalidades y otros requisitos al crear una empre-
sa. También se pueden detectar estrategias para esquivar el cumplimiento de la
legislacion mas costosa. La alta proporcion de empresas muy pequefias y microem-
presas (de uno a nueve empleados) puede reflejar un amplio uso de la subcontra-
tacion para saltarse las rigidas medidas de proteccion del empleo. El incumplimien-
to podria crecer en el futuro. Hasta hoy, Espafa ha confiado en gran medida en las
inversiones publicas y en las subvenciones para lograr unos mayores estandares
normativos. La posible reduccién o reorientacion de los fondos europeos, con los
que han apoyado estos programas publicos, puede tener un impacto indirecto en el
nivel de cumplimiento en algunos sectores, ya que las empresas pueden encontrar
mas dificultades para financiar sus costes de cumplimiento a través de sus propias
inversiones.

Recomendacion 6.2. Estudiar la posibilidad de una revision de la poli-
tica de vigilancia, implicando a todos los actores relevantes y gestio-
nando su alcance, para evolucionar hacia un enfoque mas basado en
el nivel de riesgo.

Existe un sistema de recursos global y diversificado, pero los retrasos son un
gran problema, que el Ministerio de Justicia esta gestionando. El panorama des-
crito en el informe de la OCDE de 2000 parece seguir siendo valido. Se aceptan los
mecanismos de recurso de Espafia como justos, pero también se los critica por su
complejidad, lentitud y precio. El ciudadano estd protegido frente a posibles abusos
de la administracion, pero se trata de un proceso dificil. El principal problema son los
retrasos, con la ralentizacion de algunos procedimientos en los dltimos diez afios. El
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coste de las reclamaciones judiciales pendientes se ha estimado en 6.000 millones de
euros. Cada vez hay mds denuncias. El Ministerio de Justicia ha establecido recien-
temente un Plan de Modernizacién para dar respuesta a los problemas y actualizar el
marco de trabajo.

Cuadro 6.2. Comentarios del informe de la OCDE de 2000
sobre el sistema de recursos

Se aceptan los mecanismos de recurso de Espafia como justos, pero también
se los critica por su complejidad, lentitud y coste, en comparacion con los de otros
paises de la OCDE. De acuerdo con el Tribunal Administrativo, algunas denuncias
tardan en llegar al mismo 5-6 afios, y 12-18 meses en ser resueltas. La lentitud se
debe al hecho de que algunas oficinas estan desbordadas por el elevado numero
de asuntos, por ejemplo, las de Madrid y Barcelona. Sin embargo, la razén princi-
pal es la complejidad de los procedimientos, que obligan a los denunciantes a con-
tratar abogados y otros especialistas para gestionar los casos. Ademas, el proce-
so de recurso tiene un coste desproporcionado para las empresas mas pequenas.

De cara a estos retos, el Gobierno de Espafia ha lanzado medidas que se cen-
tran en el establecimiento de mecanismos creibles para la resolucion de disputas.
Por ejemplo, a través de las reformas de la Ley de Procedimiento Administrativo
Comun de 1999, se credé un nuevo instrumento de arbitraje, basado en el acuerdo
y la mediacién. A nivel subnacional, algunas Comunidades Autbnomas, como Cata-
luha y Madrid, han creado Consejos de Arbitraje para gestionar las denuncias
menos importantes. Otro enfoque que se esta explorando es mejorar los sistemas
existentes de reclamacion, para que se puedan utilizar para la retroalimentacion
administrativa, como se hace en Japén. En 1997, el Ministerio de Economia y
Hacienda instauré un consejo especial de amplio alcance, el Consejo de Defensa
del Contribuyente, para acelerar las denuncias y reducir los recursos contra las
leyes fiscales y la Agencia Tributaria. El sistema ya ha mejorado la gestién interna
de la Agencia Tributaria: 59 de cada 500 denuncias desencadenaron cambios orga-
nizativos y administrativos concretos.

Contexto
Contexto General
El Ministerio de Justicia ha lanzado recientemente un Plan Estratégico de Moderni-

zacion del Sistema de Justicia 2009-12. El Gobierno de Espafia aprobé este plan el 18
de septiembre de 2009. Parece tratarse de una iniciativa importante y bien enfocada,
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pero el equipo de estudio internacional de la OCDE no puede evaluarla, ya que se ini-
ci6 después de que se diera por terminado el trabajo del equipo en Espaiia. El objetivo
declarado es “lograr un sistema de justicia flexible y eficiente, que sea comparable con
los servicios publicos mds avanzados” (Cuadro 6.3).

Cuadro 6.3. El Plan Estratégico de Modernizacion del Sistema de Justicia
2009-12

El 18 de septiembre de 2009, el Gobierno de Esparia aprobo el Plan Estratégi-
co de Modernizacioén del Sistema de Justicia 2009-12, un documento que reune las
reformas legislativas, cambios organizativos y mejoras tecnoldgicas que el Ministe-
rio implementara a lo largo de los proximos tres afios. La meta es lograr un sistema
de justicia flexible y eficiente, que sea comparable con los servicios publicos mas
avanzados. La justicia es una prioridad, por su valor central para el desarrollo y
bienestar de nuestro pais, y por este motivo, se dedicaran otros 600 millones de
euros a modernizar la justicia a lo largo de los préximos tres afios. Este compromi-
so da el pistoletazo de salida en 2010, con 218 millones de euros para poner en
movimiento el Plan Estratégico.

Un Plan pactado

El Plan es la aplicacién practica del Pacto Social relativo a la Justicia de todas
las fuerzas politicas, instituciones, asociaciones profesionales y organizaciones vin-
culadas a la justicia. Obtuvo el respaldo del Congreso de los Diputados en sesion
plenaria, del Consejo General del Poder Judicial y de las comunidades auténomas.
Se redact6 atendiendo a las consultas efectuadas a los profesionales y a mas de mil
organismos publicos y organizaciones de la sociedad civil.

Fuente: Extracto del Plan Estratégico de Modernizacién del Sistema de Justicia, 2010.

Cumplimiento y vigilancia
Cumplimiento

En general, no se guarda ningtn historial central de los indices y tendencias de cum-
plimiento, y no se llevan a cabo evaluaciones sistematicas. Hay disponible informacion
sectorial en ciertos campos, como el impacto medioambiental o la prevencién de ries-
gos laborales. Respecto de la bolsa, la Comision Nacional del Mercado de Valores
(CNMV) publica un informe de supervisiéon anual sobre el cumplimiento de la legisla-
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cion sectorial. El Presidente de la CNMV envia este informe al Congreso y lo pone a
disposicién del publico. El nimero y la importancia de las denuncias formales por
infraccidn presentadas por los operadores de los mercados se utilizan, a veces, como
parametros para calibrar los indices de cumplimiento.

El Gobierno de Espafia, sin embargo, no ha hecho hincapié en la necesidad de dise-
flar una legislacion de féacil cumplimiento desde el principio, evaluando los efectos pro-
bables de la misma en la poblacién que estard sometida a ella. Este enfoque requeriria
que el legislador comprendiera cémo responderd la poblacién regulada a las normas y
estrategias de vigilancia, y cémo se la podria animar a cumplir con los objetivos regu-
latorios 3. El equipo de estudio internacional de la OCDE tuvo conocimiento de que la
Administracién, a nivel del Estado, no esta especialmente bien conectada e informada
sobre la creacidn de nueva legislacion, y que no se le consulta sistematicamente al res-
pecto. Este aspecto es de relevancia para el posterior desarrollo de evaluaciones de
impacto a priori y los procedimientos de consulta relacionados (véase el Capitulo 4).

Responsabilidades de vigilancia

Las responsabilidades de vigilancia estdn vinculadas a la atribucién de competen-
cias entre el Estado y las CC. AA.:

» Competencias del Estado. El Estado puede vigilar el cumplimiento directamente.
Sin embargo, es mds comin que delegue esta funcién en las CC. AA., caso en el
cual las CC. AA. tienen sélo la potestad para vigilar o también pueden tener pode-
res de implementacion (por ejemplo, desarrollar una normativa de implementa-
cion secundaria, para aplicar en la préctica una ley del Estado).

* Competencias de las CC. AA. Las CC. AA. vigilan el cumplimiento de su propia
legislacién y normativas.

« Competencias compartidas. En algunos de estos casos, las CC. AA. pueden vigi-
lar el cumplimiento de la legislacién del Estado, asi como de su propia legislacion.
Algunos ejemplos de estos casos son las politicas de educacidn, vivienda, sanidad
y asuntos sociales.

Vigilancia de la legislacion del Estado
En caso de vigilancia directa por parte del Estado, este puede utilizar sus propias

agencias nacionales de inspeccion.

Si la vigilancia se delega a las CC. AA., para supervisar si se efectiia correctamen-
te, el Estado confia en la denominada administracion periférica, que proporciona orien-
tacion y supervision sobre todos los servicios de la administracion central y sus orga-
nismos publicos en las Comunidades Auténomas respectivas (art. 22.1 de la Ley

MEJORA DE LA REGULACION EN EUROPA: ESPANA © OCDE 2010



6. CUMPLIMIENTO, VIGILANCIA, RECURSOS — 177

6/1997) 4. En total, unos 100 000 funcionarios trabajan en la administracion periférica.
Estdn encabezados por un Delegado del Gobierno en cada Comunidad Auténoma, y por
los Subdelegados en las provincias.

Para asegurarse de que la vigilancia se lleva a cabo efectivamente se utilizan proce-
dimientos administrativos y el impulso politico. Entre los procedimientos administrati-
vos se incluye la supervision por parte del Estado de las CC. AA. a través de la super-
vision directa de una Alta Inspeccion. También se aplica la supervision indirecta. El
Ministerio de Industria, Turismo y Comercio (MITYC), por ejemplo, confia en organi-
zaciones acreditadas de los sectores del turismo y la industria. Existen organismos sec-
toriales que llevan a cabo controles de vigilancia en forma de supervisiones generales
o inspecciones especificas. Este es el caso de la CNE y de la CMT en los sectores de la
energia y las telecomunicaciones, respectivamente.

En las dreas de las competencias propias de las CC. AA. no procede un enfoque que
englobe a todo el Estado. El Estado no tiene poder alguno y simplemente puede coor-
dinar, estimular, proporcionar buenas practicas y ofrecer su asistencia.

Politica de vigilancia

El enfoque frente a la vigilancia del cumplimiento varia significativamente en el
territorio nacional. La situacion varia con relacién a la vigilancia de los estdndares
nacionales, asi como los estdndares de la legislacién propia de las CC. AA. El Gobier-
no de Espafia explica que, hablando en general, los mecanismos para la definicién y
vigilancia de los estdndares nacionales varian de una politica a otra. Para cada campo,
hay una junta, consejo o sistema compuesto por todas las Administraciones Publicas
afectadas, que establece los estdndares. No obstante, y mientras no se pueda examinar
con mds profundidad este asunto, comunicaron al equipo de estudio internacional de la
OCDE que dichos estandares podrian ser un problema, y podrian causar una variacién
significativa en la calidad de los servicios prestados por las CC. AA., si éstas tienen res-
ponsabilidades de vigilancia delegadas. Ciertamente, el sistema parece alambicado.

El mejorar las estrategias de vigilancia ha ganado en importancia recientemente en
la agenda del Gobierno, en particular en lo referente a la legislacion tributaria y
medioambiental. Esto se refleja en un aumento en el nimero de inspectores y un uso
mas intensivo de las bases de datos informatizadas, con el fin de obtener la informacion
necesaria para el control 3. Por ejemplo, en virtud del acuerdo de reforma de las pensio-
nes de 1996 (el denominado “Pacto de Toledo™), se cred una Oficina Nacional de Inves-
tigacion del Fraude). En el drea medioambiental, el Ministerio de Medio Ambiente ha
instaurado redes de supervision para efectuar controles de calidad del aire, del agua y
los residuos téxicos, para ayudar a las CC. AA. a comparar su rendimiento . En rela-
cion con la implementacidn del plan de ayuda anual del MITYC, se ha desarrollado un
tablero de control dentro de la Subsecretaria de dicho Ministerio, publicdndose a prin-
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cipios de cada afio desde 2006. El objetivo era aumentar la transparencia y establecer
una herramienta para verificar el cumplimiento legislativo en relacion con la concesion
de ayudas. Este enfoque, con el que se establecen unos mecanismos de control y unos
indicadores de rendimiento clave més sofisticados, puede contrastarse con el enfoque
adoptado por algunos otros paises de la UE, como el Reino Unido y los Paises Bajos,
para impulsar una vigilancia més basada en el nivel de riesgo (las empresas, por ejem-
plo, son objeto de inspeccién con méds o menos frecuencia segtn sus resultados en el
ultimo control). Las estrategias basadas en el nivel de riesgo existen, pero tienden a
seguir el ejemplo de la UE (la Agencia Sanitaria ha seguido el ejemplo de la UE, por
ejemplo).

También lleg6 a oidos del equipo de revision de la OCDE que hay problemas de
comunicacién entre el Gobierno de Espafia y su administracion periférica. Esta dltima
a menudo implementa la legislacion estatal, pero tiene poca voz en lo que a darle forma
se refiere, ya que no se le consulta en el desarrollo de la misma.

Recursos

En Espafia existe un completo y diversificado sistema de recursos, que propor-
ciona proteccién a los ciudadanos contra posibles abusos de la Administracion.
Comprende una serie de elementos, de los que algunos se pueden activar simulta-
neamente .

Con el tiempo, se han producido avances significativos para reforzar el sistema.
La Ley espafiola de Procedimiento Administrativo de 1958 se reform¢ progresiva-
mente, con el fin de aumentar las responsabilidades y la transparencia en toda la
Administraciéon. En 1992 8 tuvo lugar, indirectamente, una primera revision, cuando
se puso al dia el régimen juridico de los procedimientos que vinculaban a los ciuda-
danos con la Administracién, y se redujo el tiempo de respuesta para la prestacion de
servicios publicos. Se redefinieron el inicio, el final y el formato de los procedimien-
tos. Con las reformas se establecieron unos estdndares minimos que debian seguir
todas las administraciones subnacionales. Ademads, se introdujo el silencio adminis-
trativo positivo, que conlleva que, en caso de no respuesta por una autoridad, el soli-
citante puede asumir que su solicitud ha sido aprobada. La Ley se ha actualizado
recientemente (Ley 25/2009), para implementar la Directiva de Servicios. Los cam-
bios introducidos son considerables. Con la actualizacién se modifican los principios
de intervencion publica cuando se limita algin derecho, requiriendo la adopcién de
la medida menos restrictiva, y debiendo justificarla. También modifica el silencio
administrativo de los procedimientos administrativos iniciados por los ciudadanos, e
introduce explicitamente la “declaracién responsable” y los “principios de comunica-
cidn previa”.
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Otra ley extendi6 la autorizacion tacita para los procedimientos a todos los Ministe-
rios en 2004 °. La Ley de Procedimiento Comun de 1999 (Ley 4/1999, una modifica-
cion de la Ley 30/1992) cre6 un nuevo instrumento de arbitraje, basado en el acuerdo
y la mediacidn.

Siguiendo las practicas de otros paises, los intentos para mejorar los sistemas exis-
tentes de demanda incluyen el uso de la retroalimentacién administrativa. En 1997,
el Ministerio de Economia y Hacienda instaur6 un consejo especial de amplio alcan-
ce, el Consejo de Defensa del Contribuyente, para acelerar las denuncias y reducir los
recursos contra las leyes fiscales y la Agencia Tributaria. El sistema hizo posible el
examen de mds de 12 000 demandas en 2008 y rechazé algunas de ellas por diferen-
tes motivos, en especial basdndose en una desestimacion (43%) o en su incompatibi-
lidad legal (13%) 10.

Revision judicial

El principal elemento del sistema es la existencia de tribunales que gestionan
todas las denuncias contra acciones (ya sean legislativas o ejecutivas) de la Adminis-
tracion Publica. Estos tribunales, denominados de lo contencioso-administrativo, no
son organismos administrativos, sino judiciales, y sus dictimenes se pueden recurrir
ante el Tribunal Supremo. El control en la jurisdiccion contencioso-administrativa
estd regulado por ley !'!. Las 6rdenes ministeriales, los reales decretos y decretos
legislativos se entienden como recurribles, los dltimos sélo cuando sobrepasan el
alcance de la delegacidn.

Recursos administrativos

Los ciudadanos también pueden reclamar contra decisiones administrativas especi-
ficas a través de recursos administrativos dirigidos al autor de la decisién o a su supe-
rior jerdrquico. Se trata de las “garantias de recurso” y “garantia de revocacion”, res-
pectivamente. Una importante novedad introducida por la Ley 4/1999 12 es que los
recursos administrativos ahora pueden referirse también a la legislacién subyacente, y
no sélo a decisiones en particular.

Los plazos de resolucién de los recursos en el dmbito administrativo varian de
acuerdo con el tipo de recurso. En el caso de recursos, el plazo es de tres meses para
dictar y notificar la resolucidn en el recurso de alzada, mientras que se da un mes para
el recurso de reposicion. En caso de una revisidon extraordinaria, se dan tres meses
desde el momento de presentacion del recurso. En el dmbito contencioso-administrati-
vo, en la actualidad no hay disponibles datos sobre los plazos de resolucién por parte
de los tribunales.
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Recursos administrativos: agencias reguladoras

Las agencias forman parte de la Administracion Publica, y se rigen, por lo tanto, por
el mismo sistema. De acuerdo con las disposiciones legislativas 13, sus acciones pueden
asi estar sometidas a recurso administrativo o contencioso-administrativo, dependiendo
si se trata de actos que ponen fin a la via administrativa o no. Tanto los procesos como
las resoluciones pueden ser objeto de recurso. Normalmente, las resoluciones del direc-
tor o presidente de la Agencia son el tltimo paso de la via administrativa.

El Defensor del Pueblo

Segun la Constitucion, el Defensor del Pueblo es independiente. Se trata de una ins-
titucién mencionada en la Constitucién de 1978, como alto comisionado del Parlamen-
to, que se encarga de garantizar la defensa y proteccién de los derechos fundamentales
de los ciudadanos 4. El Defensor del Pueblo es designado por el Parlamento, para un
mandato de cinco anos. El Defensor del Pueblo envia informes anuales al Parlamento.
Ademds, elabora “informes monograficos” sobre asuntos en particular y publica reco-
mendaciones relativas a las obligaciones legales de la Administracién Publica para con
los ciudadanos. El Defensor del Pueblo puede también recurrir Leyes ante el Tribunal
Constitucional, para que éste considere su constitucionalidad 15. Las CC. AA. suelen
seguir el ejemplo nacional y, progresivamente, se estd nombrando a defensores del pue-
blo regionales.

La Fiscalia General del Estado

Otra instituciéon mds que tiene la potestad de presentar acciones por la violacion de
los derechos y libertades fundamentales es la Fiscalia General del Estado ¢, que es tam-
bién la encargada de promover acciones legales para defender los derechos de los ciu-
dadanos y el interés publico. El Fiscal General también supervisa la independencia de
los tribunales. El Fiscal General es nombrado por el Rey, a propuesta del Gobierno.

Otros mecanismos 'y procesos de resolucion de disputas

* Puede reclamarse sobre una prictica normativa a un organismo especializado,
como la Asociacion Nacional de Consumidores y el Servicio para la Defensa de
la Competencia.

« Con la Ley 4/ 1999, se cre6 un nuevo instrumento de arbitraje, basado en el acuer-
do y la mediacion.

+ Se puede recurrir a organismos europeos, como el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos.
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» Las Cdmaras de Comercio han instaurado tribunales de arbitraje sobre derecho
mercantil.

 Los colegios de abogados han desplegado formacion sobre mediacion. Recursos
en el ambito subnacional

El sistema nacional es vélido en todo el territorio nacional, lo que refleja la natura-
leza unitaria del sistema judicial espafiol. El sistema de recursos administrativos y judi-
ciales que se pueden presentar en el ambito de las CC. AA. es el mismo que el estable-
cido por la legislacion del Estado sobre el procedimiento administrativo y la
jurisdiccién contencioso-administrativa.

Al mismo tiempo, las CC. AA. han establecido algunas estructuras propias. Algunas
CC. AA., como Catalufia y la Comunidad de Madrid, han creado Consejos de Arbitra-
je para gestionar las reclamaciones de menor importancia. Algunas CC. AA. (por ej.,
Andalucia), han creado un Libro de Sugerencias y Reclamaciones, como instrumento
para facilitar la participacion de los ciudadanos. Cualquier persona fisica o moral que
crea que ha sufrido una negligencia, retrasos o cualquier otra incorreccion en su trato
con la administracién regional como resultado de un presunto funcionamiento defec-
tuoso de los servicios, puede comunicarlos en el Libro de Sugerencias y Reclamacio-
nes correspondiente, en el que también se pueden formular cualesquiera sugerencias
que se estimen oportunas para mejorar la eficiencia de dichos Servicios. Se puede acce-
der a este Libro en Internet. No podemos dejar de mencionar la posibilidad de informar
de ciertas practicas normativas a organizaciones especializadas, en sectores como la
competencia, el consumo, etc. Finalmente, los ciudadanos pueden presentar reclama-
ciones al Defensor del Pueblo de su Comunidad (si se ha instaurado).

Funcionamiento del sistema

Se comunicé al equipo de estudio internacional de la OCDE que una queja recurren-
te era los retrasos en el sistema !7. Las Estadisticas Judiciales no ofrecen datos directos
sobre los retrasos. Sin embargo, en la Tabla 6.1. se ofrecen algunas estimaciones sobre
la duracién media de los casos finalizados en diversos Tribunales del orden contencio-
so-administrativo entre 2004 y 2008 (las duraciones se indican en meses). Mientras que
en algunas jurisdicciones, la duracién de los casos ha permanecido relativamente esta-
ble o incluso se ha reducido (por €j., en la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia, y en la Sala Tercera del Tribunal Superior), los procedi-
mientos de los Tribunales Administrativos se han ralentizado muchisimo !8. La grave-
dad de la situacion fue ilustrada por el Presidente del Tribunal Supremo que, en su dis-
curso de apertura del curso judicial 2009-10, cuantificé el coste de las reclamaciones
judiciales pendientes actualmente en la Seccién Segunda de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo en, aproximadamente, 6.000 millones de euros °.
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Tabla 6.1. Duracion media de los casos administrativos (2004-08, en meses)

Organos de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa

2009 2008 2007 2006 2005

Juzgados de lo Contencioso 111 10,6 10,2 8,9 7,5
T.S.J. Sala Contencioso * 26,2 29,0 31,6 32,3 29,5
Juzgado Central Contencioso 14,8 11,8 9,2 7.4 57
Audiencia Nacional. Sala Contencioso 17,6 18,1 18,2 19,3 19,7
Tribunal Supremo Sala 3.2 18,8 19,7 21,30 22,36 22,40

* En primera instancia.

Asuntos de los Juzgados de lo Contencioso-Administrativo

2009 2008 2007 2006 2005

Urbanismo 16,0 15,5 14,9 13,2 11,3
Expropiacién 14,7 12,4 12,1 11,8 7.7
Contratacion 15,3 15,0 13,5 11,6 10,1
Dominio 13,1 13,5 13,2 11,9 9,6
Tributario 13,4 12,7 11,1 9,5 8,8
Medio ambiente 14,6 13,4 12,4 11,2 9,6
Personal 11,7 1,1 10,2 8,7 79
Infracciones sociedades 12,6 12,9 121 11,0 9,2
Extranjeria 7.9 8,0 8,8 7,6 6,0
Sanciones 12,3 11,5 10,4 8,8 71
Electoral 8,9 49 0,6 4,9 5,8
Autorizacién judicial de entrada a domicilio 2,7 2,7 2,4 1,9 1,8
Responsabilidad patrimonial 13,2 12,3 11,0 8,4 6,4

Fuente: Consejo General del Poder Judicial (2009), El Sistema de Justicia Espafiol. Todos los Datos de 2008, en:
www.poderjudicial.esleversuite/GetDoc? DBName=dPortal & UniqueKeyValue=79267 & Download=false & ShowPath=f
alse (Altimo acceso, 25 de febrero de 2010).

En los tltimos afios, se ha producido un aumento de los casos referentes a aspec-
tos administrativos. El Ministerio de Justicia estd intentando modernizar el marco
existente, a través de una limitacién del nimero de recursos administrativos presen-
tados ante la instancia superior, el Tribunal Supremo, que s6lo en 2008 recibié 15 000
casos. Una opcién que se estd barajando podria ser establecer un umbral minimo de
300 000 euros para los recursos considerados por el Tribunal Supremo. Esto también
contribuiria a centrar su actividad en garantizar la uniformidad de doctrina, como
dispone la Ley 20,
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10.

11.
12.
13.
14.

15.

Notas

Revisién administrativa por el organismo de aplicacion legislativa, revision
administrativa por un organismo independiente, revisién judicial, defensor del
pueblo.

Algunos de estos aspectos se tratan en otras secciones del informe.

OECD/PUMA (1999), The State of Regulatory Compliance: Issues, Trends and
Challenges.

La Administracion General del Estado incluye a los Ministerios y agencias
nacionales.

Comunicacién del Gobierno espaiiol a la OCDE, marzo de 1999.

Ministerio de Medio Ambiente (1998) El Sistema de Inspeccion Ambiental en
Espana, p. 18-20.

Dada la naturaleza unitaria del poder judicial, los procesos descritos abajo pue-
den activarse respecto de todas las acciones administrativas, sin importar si pro-
vienen de competencias o responsabilidades del Estado o de las de las CC. AA.
y entidades locales. Véase: Art. 2.1 de la Ley 30/1992 y Art 1.2 de la Ley
29/1998.

Véase: Ley 30/1992. Esta ley no era solo una reforma del régimen juridico ante-
rior, como se establecid en 1958, sino que su alcance era mayor. La Ley 30/1992
ayudé a modernizar la administracion espaifiola, haciéndola mds cercana a los
ciudadanos. Reformé varias leyes: la Ley de 1957 del Régimen Juridico de la
Administracién del Estado, la Ley de 1956 que regulaba la Jurisdiccion Conten-
cioso-Administrativa y la Ley de 1958 de Procedimiento Administrativo.

Véase: Ley 4/1999.

Véase: Informe de 2008 del Consejo de Defensa del Contribuyente, Madrid,
2009, en: www.meh.es/Documentacion/Publico/GabSEHacienda/Memo-
ria%20CDC%202008.pdf (4ltimo acceso, 23 de febrero de 2010).

Véase: Ley 29/1998 (LICA, esp. Arts. 25-27).
Véase: Ley 6/1999.
Véase: Ley 30/1992 y Ley 29/1998.

Véase: Art. 54 de la Constitucion y la Ley Orgédnica 3/1981 correspondiente, que
regula la institucién.

Esto sucedid realmente en 2006, con el nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia.
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16.
17.

18.

19.

20.

Véase: www.fiscal.es.

Para las quejas, véase: paginas 93-98 del informe anual de 2008 elaborado por
el Consejo General del Poder Judicial (CGPJ)”.

Véase: Consejo General del Poder Judicial (2009), El Sistema de Justicia Espa-
fiol. Todos los Datos de 2008, en: www.poderjudicial.es/eversuite/GetDoc?
DBName=dPortal&UniqueKeyValue=79267&Download=false&ShowPath=
false (Gltimo acceso, 25 de febrero de 2010).

Véase: Discurso de Apertura de Tribunales del Presidente del Tribunal Supre-
mo y del CGPJ, Madrid, 21 de septiembre de 2009, p.7.

Véase: Arts. 96-99 de la Ley 29 del 13 de julio de 1998 sobre la Jurisdiccion
contencioso-administrativa.
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Capitulo 7

La interfaz entre los Estados Miembros y la EU

Una proporcidn cada vez mayor de la legislacion nacional se origina en
el ambito de la UE. Mientras que los reglamentos de la UE ! tienen una apli-
cacion directa en los Estados Miembros y no se han de transponer en la legis-
lacién nacional, las directivas de la UE si se han de transponer, plantedndose
asf el problema de como garantizar que los reglamentos que implementan la
legislacién de la UE concuerden perfectamente con los objetivos politicos
subyacentes, no creen nuevas barreras para el agil funcionamiento del Mer-
cado Unico de la UE y eviten las complicaciones innecesarias y més cargas
superfluas sobre las empresas y los ciudadanos. La transposicién también ha
de ser oportuna, para minimizar el riesgo de incertidumbre en relacién al
estado de derecho, especialmente en lo concerniente a las empresas.

También es importante la perspectiva nacional (y subnacional) sobre
como se gestiona la produccién de la legislacién en Bruselas. La Comision
Europea ha puesto en préctica politicas de Mejora de la Regulacién, entre
las que se incluye la evaluacion de impacto, para mejorar la calidad de las
leyes en la UE. La visién “desde abajo” acerca de la efectividad de dichas
politicas puede constituir una valiosa informacion para mejorarlas mas.

Evaluacion y recomendaciones

La UE es un factor clave de la Mejora de la Regulacion en Espana. Una serie de
partes interesadas menciond la transposicion de la Directiva de Servicios como elemen-
to impulsor de un cambio interno positivo. Queda menos claro si se considera a la UE
como una gran fuente de legislacién (un aspecto que a menudo enfatizan otros paises
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de la UE), ya que la mayoria de los entrevistados expres6 una mayor preocupacion por
la produccién legislativa espaiiola.

El Estado tiene la responsabilidad general de negociar y transponer las directi-
vas de la UE, el sistema parece ser, a grandes rasgos, efectivo. Hay un marco claro
de coordinacidn central para las negociaciones. En particular, Espaiia tiene un buen his-
torial de transposicion, situdndose en la cuarta posicion de la tdltima clasificacion del
Mercado Interior de la UE. Este logro positivo se basaria en parte en las herramientas
y procesos de apoyo, entre los que podemos citar una base de datos centralizada y tablas
de correlacion, exigidas por las Directrices de la Guia de Analisis del Impacto Norma-
tivo de 2009. A diferencia de en otros paises de la UE, ir mds alld de los requisitos
estrictos de una directiva en la transposicién no parece ser un gran problema. La eva-
luacién de impacto se aplica como algo natural (igual que la legislacion de origen
nacional) tanto en la fase de negociacién como en la de transposicion, algo que no
hacen otros muchos paises.

Sin embargo, la descentralizacion en Espana puede plantear retos para la
implementacion eficiente de la politica de la UE. Como en muchos sectores las com-
petencias estdn asignadas a diferentes niveles, la transposicion puede resultar comple-
ja; se declar6 al equipo de estudio internacional de la OCDE que “no hay una solucién
madgica” para resolver los problemas provenientes del reparto de responsabilidades a lo
largo de los diversos niveles de la administracién en relacion a la misma directiva. Los
mecanismos institucionales para mantener juntos al Estado y las CC. AA. (Conferencia
de Asuntos Europeos y otros mecanismos) no son siempre efectivos. En algunos casos,
se crean Comités ad hoc con el fin de garantizar la correcta implementacién de las
directivas en todas las Administraciones Publicas. Un ejemplo es el “Comité para la
Mejora de la Regulacion” relacionado con la transposicion de la Directiva de Servicios.
Pueden producirse fallos en la transposicién de todas las disposiciones de una directi-
va, con el problema acabando ante los tribunales.

Parece deseable un mayor fortalecimiento del marco de trabajo. Desde el Con-
sejo de Estado se sugieren algunas dreas de atencidn: la participacion tardia en la fase
de negociacidn; la falta de unos cimientos sélidos para las negociaciones y la descone-
xion interna entre la fase de negociacion y la de transposicion. Otras recomendaciones
son una planificacién mas estructurada y mejorar las practicas relativas al Andlisis del
Impacto de la Normativa de la UE. El equipo de estudio internacional de la OCDE tam-
bién recibié el mensaje de que la consulta publica y la comunicacién sobre asuntos de
la UE podrian no ser efectivas e interrumpirse prematuramente.

Recomendacion 7.1. Considerar una revision del marco de gestion de
la normativa europea, de la negociacion a la transposicion.
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Espaina es uno de los mayores Estados Miembros de la UE y su voz se ha de
escuchar en Bruselas. Es comprensible que, hasta el momento, la voz de Espafia haya
sido relativamente débil, ya que solo ahora se han reforzado muchas de sus propias
politicas de Mejora de la Regulacién, y existe un problema de recursos. Sin embargo,
no es el Unico pais que se enfrenta a problemas de escasez de recursos. Contribuir al
futuro de la gestion normativa por parte de las instituciones europeas mejoraria la ges-
tién de la regulacion nacional, dada la importancia de las normativas de la UE.

Contexto
Contexto General

El Gobierno de Espafia considera muy complicado definir el impacto de la legisla-
cién europea sobre la legislacién nacional en términos porcentuales. Estima que es pro-
bable que los sectores especificos afectados por la normativa europea sean los mismos
que en los demds Estados Miembros (agricultura, medio ambiente, estadistica...). Sin
embargo, el andlisis de las seis dreas prioritarias del Plan de Accién Nacional de Reduc-
cion de Cargas Administrativas ha subrayado el gran impacto de la legislacion estadis-
tica europea en el marco legislativo nacional. Si Espafia desea reducir significativamen-
te las cargas en este sector, opina que se necesita una simplificacién previa a nivel de
la UE2.

Negociacion de la legislacion de la UE
Marco institucional y procesos

El Estado es el responsable de negociar sobre los intereses de Espafa en la UE. El
funcionamiento es similar al de muchos otros paises de la UE, con una funcién de coor-
dinacién central clara, pero con las responsabilidades reales de negociacion asignadas
a cada ministerio pertinente. El principal coordinador es la Secretaria de Estado de la
Unién Europea, bajo los auspicios del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion.
Coordina todas las acciones desempeifiadas por la AGE en asuntos de la UE3. La Comi-
sién Interministerial para Asuntos de la Unién Europea (CIAUE) juega un papel de
coordinacién especifico con relacién a los asuntos economicos.

Hay instaurados diversos mecanismos a diferentes niveles dentro de la Adminis-
traciéon General del Estado para resolver las desavenencias sobre responsabilidades o
la postura negociadora. El acuerdo se puede alcanzar bilateralmente entre ministerios
pero, en caso contrario, interviene el Secretario de Estado de la UE. También se
puede recurrir a los érganos que preparan el trabajo del Consejo de Ministros para
que resuelvan las diferencias. En particular, la Comisién Delegada del Gobierno para
Asuntos Econémicos (CDGAE), la Comisién General de Secretarios de Estado y
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Subsecretarios (CGSYS) y, en casos excepcionales, el Consejo de Ministros, pueden
intervenir al respecto.

Parece haber espacio de mejora en la estructura organizativa y en los procedimien-
tos para la participacién del Gobierno de Espafia en la toma de decisiones de la UE. El
Consejo de Estado sugiere, en un reciente informe 4, que hay algunas debilidades: par-
ticipacion tardia en la etapa de negociacion; la falta de unos cimientos sélidos para las
negociaciones y la desconexion interna entre las fases de negociacién y transposicion.
Entre otras recomendaciones, el Consejo de Estado sugiere una planificacion mas
estructurada y la mejora de las practicas de Analisis de Impacto Normativo en relacion
con el programa legislativo europeo y su transposicién e implementacion en los 4mbi-
tos nacional y regional.

El papel de las Comunidades Auténomas

Aunque el Estado es el tltimo responsable de las negociaciones en la UE, los inte-
reses de las CC. AA. se pueden ver afectados. Existen ejemplos de disposiciones de la
Constitucion y de jurisprudencia del Tribunal Constitucional que reflejan las responsa-
bilidades y procedimientos para gestionar el extremo anterior. Si asi se especifica en sus
Estatutos de Autonomia, las CC. AA. tienen derecho a ser informadas de los avances
relacionados con los tratados y acuerdos internacionales relacionados con sus compe-
tencias, entre los que se incluyen los asuntos de la UE.

Se han establecido, y se siguen desarrollando, mecanismos para aplicar en la prac-
tica dichas disposiciones. La Conferencia para Asuntos Relacionados con la Comuni-
dad Europea (CARCE) es el principal canal para la inclusion de las CC. AA. en la ela-
boracién de las politicas espafiolas a nivel europeo. La CARCE se institucionalizé en
19925. En 1994 se adopt6 el Acuerdo de Participacion Interna a través de Conferencias
Sectoriales. En 1996, se reconocid la posibilidad de que los funcionarios regionales
tomaran parte en comités especificos de la UE, y se establecié la Consejeria de Asun-
tos Autondmicos en la Representacién Permanente de Espafia ante la UE (REPER).
Finalmente, en 2004, se alcanzé un acuerdo relativo a la participacion regional en las
reuniones de ciertos organismos del Consejo; mientras tanto, la primera reunién de la
Conferencia de Jefes de Gobierno, que tuvo lugar en 2004, se centr6 en la creacion de
vias para fomentar la participacién de las CC. AA. en los organismos de toma de deci-
siones de la UE, cuando se debatan en ellos asuntos que afecten a sus competencias.

Agencias reguladoras

Como en otros paises, algunas agencias reguladoras, en razén de sus conocimien-
tos técnicos, ejercen una funcién activa en las discusiones de la UE, preparando los
argumentos técnicos para las reuniones del Consejo sobre los borradores de los
reglamentos.
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El papel del Parlamento

La Comisiéon Mixta para la Unién Europea contribuye a la elaboracién e implemen-
tacion de la legislacion de la UE. Esta Comision estd formada por un nimero igual de
miembros de las dos cdmaras y juega un papel activo en la preparacion, debate y apro-
bacién de la legislacion de la UE.

Consulta puiblica

Formalmente, la consulta a las partes interesadas sigue los mismos procedimientos
que para la legislacién nacional (véase el Capitulo 3). El equipo de estudio internacio-
nal de la OCDE supo de informaciones que indicaban que la consulta publica sobre las
propuestas de la UE no es sélida, y que para las partes interesadas a veces es mas fécil
obtener informacién directamente de Bruselas, a través de sus organismos de represen-
tacion. La Organizacién de Consumidores y Usuarios, por ejemplo, comenté al equipo
que su Asociacion europea (BEUC) le solicita regularmente que opine sobre las inicia-
tivas de la Organizacion. Algunos entrevistados declararon que existia una tendencia a
dar por terminado el debate una vez que se aprueban las decisiones en Bruselas, y que
simplemente se dejaba que algunas directivas se resolvieran a nivel europeo.

Evaluacion de impacto ex ante

Al igual que respecto de las propuestas legislativas nacionales, los ministerios deben
elaborar informes sobre la necesidad e idoneidad de la propuesta, su impacto sobre
cuestiones de género, un informe econémico y otras evaluaciones, de acuerdo con las
Directrices de la Guia Metodoldgica para la realizacion de Andlisis de Impacto Norma-
tivos de 2009. No obstante, no existe una informacioén gestionada centralmente acerca
de cémo los ministerios y departamentos contribuyen a la preparacion de evaluaciones
de impacto a nivel de la UE, ni sobre el uso que hacen de ellas.

Transposicion de la legislacion de la UE
Marco institucional y procesos

Igual que con la negociacién, el Estado es el responsable ultimo de la transposicion
integra, correcta y en tiempo de la legislacion de la UE. Al mismo tiempo, se tienen en
cuenta las competencias de las CC. AA.

La responsabilidad sobre la transposicion de la legislacién comunitaria se establece
de acuerdo con el contenido de cada directiva de la UE y la distribucién de competen-
cias entre los ministerios. Una vez que se publica la directiva, el Ministerio de Asuntos
Exteriores y Cooperacion, a través del Secretario de Estado de la Unién Europea, desig-
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na, primero, al ministerio responsable y después, si procede, a los demds ministerios
afectados e implicados en la transposicion. Los ministerios concernidos deben expresar
si se avienen o no a la designacién. El ministerio correspondiente puede sugerir, si pro-
cede, que las responsabilidades también se deberian asignar a otros &mbitos de la admi-
nistracion (regional y local).

Existe un procedimiento escrito para la resolucién de conflictos de responsabilidad,
que normalmente es efectivo. Si las diferencias no se resuelven de esta manera, se cele-
bran reuniones de coordinacion. Si esta via también falla, se informa a la Comision
General de Secretarios de Estado y Subsecretarios, en la que se adopta la solucién final.
Se trata de casos excepcionales.

El papel de las Comunidades Auténomas

Aunque el Estado es el responsable dltimo de la transposicion correcta y en tiempo de
las directivas, las responsabilidades précticas de llevar esto adelante recaen en el nivel de
gobierno que tenga la competencia relevante: el Estado o las CC. AA. Lleg6 a oidos del
equipo de estudio internacional de la OCDE que podrian surgir problemas, que algunas
veces llegan a puntos muertos, y que al final deben desbloquear los tribunales ©.

El Ministerio de Politica Territorial informa sobre la idoneidad del marco de competen-
cias con relacion tanto al desarrollo de legislacion estatal como a los esfuerzos de las
CC. AA. por incorporar la legislacion europea en sus respectivos marcos normativos.
Como parte del proceso de desarrollar legislacion estatal y autondémica, el Consejo de Esta-
do y los consejos creados en las CC. AA. tienen una funcién particularmente significativa.
En general, sus funciones incluyen la evaluacién del cumplimiento de su marco legislati-
vo con la legislacién de la UE, asi como la distribucién de competencias y, como norma
general, la adecuacion al sistema juridico en conjunto. Las CC. AA. cada vez se estan
implicando mds en los procesos de la UE, ya sea a través de canales nacionales e institu-
ciones de cooperacion o del establecimiento de oficinas de representacién en Bruselas.

Disposiciones legales y la funcién del Parlamento

El Estado debe determinar la norma apropiada para garantizar el denominado “efec-
to util” de la legislacion de la UE. El Consejo de Estado ha declarado al respecto que
la norma de transposicién debe gozar del mismo estatus juridico que las normas nacio-
nales existentes que regulan el sector en cuestion.

La transposicion se realiza normalmente por una transposicion directa de la propia
directiva en un nuevo instrumento juridico, y no modificando las disposiciones nacio-
nales existentes 7. La transposicion se lleva a cabo utilizando los mismos instrumentos
y procesos de la legislacién de origen nacional. No hay procedimientos especificos (de
via rdpida). Con el fin de hacer que los plazos de transposicion sean siempre los mini-
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mos y garantizar el mayor cumplimiento posible de la legislacion de la UE, el Gobier-
no emitié un Acuerdo en 1990 en el que se incluia una lista de instrucciones para la
AGE, que es la encargada de los principales expedientes de transposicion. El Acuerdo
concede la prioridad al proceso de transposicién y recomienda que las autoridades ace-
leren los proyectos en curso con el fin de facilitar dicha transposicion.

Se aplican los mismos controles y procesos que para la legislacién nacional (véase
el Capitulo 4). En especial, la opinién del Consejo de Estado es obligatoria en relacion
con la preparacion de los anteproyectos de ley y propuestas legislativas de implemen-
tacion de la legislacién de la UE 8. El Consejo de Estado, de esta manera, supervisa los
aspectos constitucionales y juridicos. También se centra en garantizar que el proceso de
transposicion no se utiliza para anadir requisitos adicionales innecesarios (fenémeno
conocido como gold-plating, en inglés).

Consulta puiblica

En general, se utilizan las mismas herramientas y se siguen los mismos procedi-
mientos que para el proceso legislativo nacional (véase el capitulo tres). No hay unas
directrices escritas que rijan los procedimientos de transposicion. No obstante, la Reco-
mendacién de la Comision del 12 de julio de 2004, sobre la transposicion a la legisla-
cion nacional de las Directivas que afectan al Mercado Interior, actia como instrumen-
to de referencia. Durante la fase de preparacion de las leyes de transposicion, se
consulta a las administraciones subnacionales y partes y sectores interesados a través
del trdmite de audiencia estdndar. Desde hace poco, las propuestas de transposicion se
estan publicando cada vez mas en el sitio web del ministerio pertinente.

Evaluacion de impacto ex ante

Las Directrices de la Guia sobre AIN de 2009 se aplican a cualquier iniciativa legis-
lativa del Gobierno espaiiol, también a las leyes de transposicién e implementacién de
la legislacion europea. En un Anexo de las Directrices, sobre legislacion de la UE, se
proporciona a los funcionarios una descripcion de los pasos formales que se han de
seguir cuando se transpongan las directivas de la UE - incluyendo el establecimiento de
tablas de correspondencia. Dicha informacion se refiere principalmente a consideracio-
nes juridicas (también en caso de un procedimiento de infraccién), pero constituye cla-
ramente uno de los elementos innovadores de las Directrices.

Supervision de la transposicion

Las transposiciones se supervisan utilizando una base de datos centralizada que
ofrece informacion sobre el estado de transposicién de cada Directiva en todo momen-
to, asi como la situacidn general de los procedimientos de transposicién para las direc-
tivas. El Secretario de Estado para la UE administra dicha base de datos y ejerce pre-
sién sobre los ministerios en caso de retrasos en el proceso de transposicion.
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Las tablas de correspondencia se solian preparar cuando el ministerio responsable
de la transposicidn lo estimaba oportuno. Una vez terminadas, las tablas se comunica-
ban a la Comision Europea, pero no se publican para con fines informativos generales.
En la Guia para la Memoria de AIN de 2009 se dispone que el establecimiento de dichas
tablas es obligatorio.

El Gobierno espaiiol no considera que gold-plating sea un problema importante, y
se realizan esfuerzos para elegir normalmente la opciéon menos gravosa a la hora de
transponer las directivas. El Parlamento puede, sin embargo, aprovechar la oportunidad
de la transposicion para legislar sobre aspectos adicionales.

El rendimiento de Espafia en lo que a la transposicion se refiere es bueno en rela-
cion a la media europea, ostentando el cuarto puesto en la tabla clasificatoria del Mer-
cado Interior de la UE. Ha satisfecho los objetivos de transposicion establecidos por el
Consejo Europeo en relacion a directivas que afectan al Mercado Interior (véase el Cua-
dro 7.1). El Gobierno indica que la velocidad de la transposicién depende de diversos
factores. Entre éstos se pueden mencionar el asunto que se va a regular, los intereses
afectados, la situacién de la legislacion sobre transposicion, las repercusiones de la
transposicion en el sistema juridico, el plazo de transposicion establecido por la direc-
tiva, etc. Se sefiala, sin embargo, que la transposicién de la Directiva de Servicios se ha
efectuado antes que en muchos otros paises de la UE.

Cuadro 7.1. Rendimiento de Espaiia en la transposicion de las Directivas de la UE

En la Tabla de Clasificacion del Mercado Interior de noviembre de 2009, Espafia actua
relativamente bien, situandose en el cuarto puesto, junto con Finlandia, los Paises Bajos y
Eslovaquia. Su déficit de transposicion asciende aqui sélo al 0,5%. En términos del déficit
de transposicion general de todas las directivas en vigor, Espaia rinde por debajo de la
media del grupo UE 15.

IDéficit de transposicion
icomo % respecto de
Directivas del Mercado
Interior

Fuente: Comision Europea.
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Interfaz con las politicas de Mejora de la Regulacion en el dmbito de la UE

Parece haber habido un compromiso relativamente poco proactivo hasta ahora con
relacion a las iniciativas a nivel europeo 9. Otros paises de la UE estdn comprometidos
activamente, por ejemplo ayudando a conformar y desarrollar las politicas de andlisis
de impacto y de reduccién de las cargas administrativas de la Comision. Esto probable-
mente se explica por el arranque relativamente tardio de Espafia en lo que al despliegue
de la Mejora de la Regulacién se refiere. El Gobierno informa de que el compromiso
estd aumentando, pero actualmente los recursos (humanos) no son suficientes para per-
mitir un enlace permanente con el &mbito europeo.

Notas
1. No confundir con el uso genérico del término “reglamento” de este proyecto.
2. En el informe de la OCDE de 2000 se indicé que una gran parte del marco juri-

dico espafiol se basa en el derecho y decisiones judiciales europeas, y que el
Consejo de Estado estimaba que incluso antes de los Tratados de Maastricht y
Amsterdam, més del 54% del marco juridico estaba relacionado con directivas,
reglamentos y decisiones de la UE.

3. Véase: Art. 11.2 del Real Decreto 1124/2008, por el que se desarrolla la estruc-
tura orgdnica bdsica del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion.

4. Véase: Consejo de Estado (2008), Informe Sobre la Insercién del Derecho Euro-
peo en el Ordenamiento Espafiol, esp. pp.90ff, en www.consejoestado.es/
pdflEuropa.pdf (ltimo acceso, 24 de febrero de 2010).

Ley 2/1997.

6. La Agencia de la Energia dio un ejemplo en relacién con el Mercado Unico de
la electricidad. La red nacional es responsabilidad del estado central, pero la red
de distribucion lo es de las CC. AA. El incumplimiento por parte de las CC. AA.
de la directiva de un mercado eléctrico tnico (que requiere el acceso y el uso de
la red tanto a nivel nacional como a nivel regional/de distribucion) llevé a una
accion judicial iniciada por los productores de energia. La Agencia dijo que no
habia ninguna panacea ni mecanismos claros para gestionar este tipo de proble-
ma, si no llega a un consenso con las CC. AA. (aunque ayuda que el problema
afecte al territorio de varias CC. AA.)

7. Por “directa” se entiende que no se hace referencia a la directiva original. La
norma se “traduce” a términos juridicos espafloles, para que la norma espa-
nola esté completa por si misma. Esto se hace, a veces, a través de una nueva
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norma o modificando las antiguas. El Gobierno espafiol considera este enfo-
que mas simple, ya que no requiere considerar la directiva en relacion a la
norma vigente.

8. Véase: Ley Orgénica 3/1980 sobre el Consejo de Estado.

9. Algunas de las agencias sectoriales estdn fuertemente comprometidas, debido a
sus misiones especificas, junto con sus homdlogas en otros estados miembros de
la UE.
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Capitulo 8

La interfaz entre los ambitos nacionales y subnacionales
de la administracion

La Administracién legislativa multinivel —es decir, teniendo en cuenta
las actividades legislativas y ejecutivas de todos los dmbitos del gobierno,
no solo el nivel nacional— es otro elemento clave de una gestion legislati-
va efectiva. En los Principios Rectores para la Calidad y la Eficacia Legis-
lativa de la OCDE de 2005 “se fomenta la Mejora de la regulacién en todos
los niveles de la administracion, una mejor coordinacién y la eliminacién de
responsabilidades solapadas entre las autoridades legislativas y niveles de la
Administracion”. Resulta relevante para todos los paises que estdn intentan-
do mejorar su gestion legislativa, ya sean federaciones, estados unitarios o
una solucién intermedia.

En muchos paises, se le confia a la Administracion Local un gran ntime-
ro de tareas complejas, que abarcan partes importantes del sistema del
bienestar y de los servicios ptiblicos, como los servicios sociales, la atencioén
sanitaria y la educacion, asi como la vivienda, el urbanismo, la construccién
y la protecciéon medioambiental. La concesion de licencias puede ser una
actividad clave en este nivel. Estos asuntos tienen un impacto directo en el
bienestar de las empresas y los ciudadanos. La Administracion Local, den-
tro de los limites de un Estado, necesita mayor flexibilidad para lograr las
metas econdmicas, sociales y medioambientales en sus circunstancias geo-
gréficas y culturales particulares. Al mismo tiempo, puede estar adoptando
una mayor responsabilidad en la implementacién de la legislacién europea.
Todo esto requiere una consideracién proactiva de:
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¢+  La asignacion/distribucion de las responsabilidades legislativas en
los diferentes niveles de la Administracién (que pueden ser respon-
sabilidades primarias de toma de decisiones, responsabilidades
secundarias de toma de decisiones, basadas en la legislacién prima-
ria, o la transposicién de reglamentos de la UE; responsabilidades
de supervision/vigilancia de la legislacion nacional o subnacional, o
responsabilidades de prestacion de servicios).

+  Las capacidades de estos diferentes niveles para producir una legis-
lacion de calidad.

¢+ Los mecanismos de coordinacién entre los diferentes niveles, y
entre los mismos niveles.

Evaluacion y recomendaciones

Se han producido importantes avances desde el informe de 2000 de la OCDE,
con una transferencia progresiva, pero de gran calado, de poderes a las Comuni-
dades Autonomas. Basdndose en la Constitucion de 1978, ha ido teniendo lugar un
proceso progresivo de descentralizacion, y las CC. AA. han adquirido un creciente
nimero de competencias. La velocidad y la profundidad de este proceso han variado
segtn las CC. AA. En consecuencia, Espafia presenta un panorama institucional asimé-
trico en lo que a los dos principales dmbitos de gobierno se refiere. Aun asi, se ha pro-
ducido un cierto acercamiento desde principios de la década de los 90 del siglo pasado.
El marco administrativo putblico espafiol estd ahora muy descentralizado. Existen
aspectos del proceso que siguen en curso.

El compromiso de las Comunidades Auténomas en la Mejora de la regulacion
es crucial. Las CC. AA. tienen ahora numerosas y significativas responsabilidades,
notablemente en areas como planificacion, administracién local, seguridad publica y
medio ambiente. También proporcionan algunos de los servicios publicos mds relevan-
tes, como la educacién y la salud. Por dltimo, pero no por ello menos importante, desde
la perspectiva de la Mejora de la regulacion, las CCAA son las responsables de la
mayor parte de las normas que se aprueban en Espaia.

La Directiva de Servicios de la UE ha dado un impulso a las reformas. La imple-
mentacion de las medidas de transposicion de esta directiva requiere una moderniza-
cion y la simplificacion de la Administracion Pidblica. Se ha utilizado como palanca
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para romper barreras e introducir cambios, también con respecto a las CC. AA. y los
Ayuntamientos. El Comité para la Mejora de la Regulacion, creado por la Ley 17/2009
e incluido dentro del Ministerio de Economia y Hacienda, es un buen ejemplo. Forma-
do por la AGE, las CC. AA. y las Entidades Locales, sus principales tareas son promo-
ver, en todas las Administraciones Publicas, la mejora de la regulacion en el campo eco-
némico, para impedir la introduccién de cualquier restriccion injustificada en los
mercados; fomentar la cooperacion sobre la Mejor Regulacién de las actividades de
servicios y supervisar y coordinar todas las medidas llevadas a cabo por todas las Admi-
nistraciones Publicas, con el fin de garantizar una correcta transposicion de la Directi-
va de Servicios.

La transferencia y la reasignacion de competencias han planteado, no obstan-
te, algunos retos complejos. Como en otros paises con una descentralizacion rapida,
el proceso plantea algunos aspectos que se han de resolver antes de que se conviertan
en problemas graves. En su Informe Anual de 2008, el Consejo de Estado observé que
no hay ningtin mecanismo de prevencion de conflictos para evitar controversias o solu-
cionar sencillas contradicciones o solapamientos entre el Estado y las CC. AA., que
podrian ocurrir, ya que las CC. AA. no tienen obligacién alguna de consultar, ni siquie-
ra de notificar, al Estado cuando emiten una nueva propuesta legislativa. Las controver-
sias de este tipo que no se pueden resolver acaban en los tribunales, lo que incrementa
la congestion del sistema judicial. Otras partes interesadas llamaron la atencién del
equipo de estudio internacional de la OCDE sobre el problema de las competencias
concurrentes.

El liderazgo desde el centro es importante. En el informe de la OCDE de 2000 se
indicé que el liderazgo continuado desde el centro era importante, para fomentar la
adopcién y la puesta en comun de buenas pricticas normativas y reformas. Esto sigue
gozando de validez hoy. El Gobierno Central estd tomando importantes iniciativas para
actuar de guia, en especial a través del enfoque global “de toda Espafia” relativo al Plan
de Accion para la Reduccién de Cargas Administrativas. El equipo de estudio, sin
embargo, tuvo noticias de que la comunicacién del Gobierno Central sobre los avances
en Mejora de la regulacion se podria reforzar.

La cooperacion efectiva entre los niveles de la Administracion sobre la Mejora
de la regulacion es otro requisito clave. Aunque estaba fuera del alcance de este estu-
dio someter a pruebas su efectividad, en la actualidad hay instaurado un abanico de
enfoques formales e informales para la coordinacién entre el Estado y las CC. AA.

El trabajo propio de las Comunidades Autonomas sobre la Mejora de la regu-
lacion es igualmente vital. Con algunas importantes excepciones, las practicas para la
mejora de la regulacién no estdn tan desarrolladas como a nivel estatal, pero estin
empezando a asentarse, normalmente apoyandose en los programas para la simplifica-
cién administrativa ya instaurados. Todas las CC. AA. han establecido ya programas
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para la mejora de la regulacion. En el informe de la OCDE de 2000 se sefiald a las
CC. AA. como laboratorios de innovacién (en dicho informe se subrayé esta idea y se
dieron ejemplos como que “la norma de autorizacion técita para los procedimientos
administrativos se inici6 fuera del Gobierno Central”). Desde algunas de las CC. AA.
se ha declarado que seria de ayuda mds formacion.

La cooperacion entre las CC. AA. también es importante, para compartir las
mejores practicas. La cooperacién horizontal entre las CC. AA. estd menos formaliza-
da que entre las CC. AA. y el Estado. No se encontraba dentro del alcance de este estu-
dio examinar el éxito del trabajo en una red informal, pero parece un enfoque que fun-
ciona bien para algunas CC. AA. No hay un sistema de referenciacion formal, como si
es el caso en otros paises; dicho sistema podria contribuir a difundir las mejores prac-
ticas y a fomentar la innovacién.

En el ambito municipal, hay algunos aspectos que pueden requerir atencion. El
equipo de estudio internacional de la OCDE entr6 en conocimiento de que el alto grado
de autonomia de cada municipio para fijar sus propias politicas y procedimientos tiene
como consecuencia diferentes requisitos y procedimientos para el mismo expediente,
causando retrasos impredecibles. Dado que Espafa tiene una proporcién de pymes en
su comunidad empresarial mayor a la media y que este nivel de la Administracién es, a
menudo, el primer y mds importante punto de contacto para las pymes, la eficiencia de
los ayuntamientos es de gran relevancia.

Recomendacion 8.1. Fomentar una mayor cooperacion en multiples
niveles, incluyendo el desarrollo de la competencia amistosa, siendo
los “cerebros” de las 17 comunidades autonomas mejor que uno solo
(Bélgica y Alemania pueden ofrecer algunos ejemplos). Esto se podria
apoyar en los foros y grupos ad hoc que ya estan vigentes, como medio
de saltarse las formalidades de su constitucion.

Cuadro 8.1. Recomendacion del informe de la OCDE de 2000

Fomentar la reforma legislativa, coordinando iniciativas con las Comunidades
Autonomas y Municipios, y ayudandoles a desarrollar capacidades de gestion
para una legislacion de calidad.

El progreso de transferencia de competencias legislativas para hacerlas mas
cercanas a los ciudadanos y a las empresas ha sido impresionante. La disciplinada
manera en que se ha realizado puede considerarse una leccion para muchos
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paises. Sin embargo, la gestion de la legislacion a diferentes niveles puede crear
problemas para la futura coherencia y eficiencia del sistema legislativo nacional. La
proteccion de lo ganado en el ambito nacional a través de las reformas legislativas
requerira esfuerzos intensivos para promover la calidad legislativa en los niveles
subnacionales. La adopcion por las Comunidades Autdbnomas y Municipios de pro-
gramas de reformas basados en principios coherentes deberia formar los cimientos
para unas medidas de cooperacion mas formales. Se deberia estudiar la posibilidad
de instaurar foros para dichos fines, asi como para resolver los problemas que sur-
jan de los conflictos legislativos. También se deberia desarrollar una estrategia com-
plementaria, para ayudar a las comunidades autbnomas a que animen a los Muni-
cipios a lanzar programas de reforma legislativa. El liderazgo continuado desde el
centro para fomentar y aprender de la experiencia en el ambito subnacional acele-
rara los esfuerzos.

Contexto

Contexto General

Cuadro 8.2. La estructura descentralizada de Espaina y las competencias
en los distintos niveles de la Administracion

El Reino de Espaiia se establecio como una monarquia constitucional parlamen-
taria en 1978, el afio en que se ratificod la Constituciéon espafola.

La Constitucion respalda un equilibrio dinamico. Define a Espafia como una enti-
dad unitaria e indisoluble, basada en principios de solidaridad mutua !, pero también
reconoce y garantiza el principio de autonomia de las nacionalidades y regiones y
de los cuatro niveles administrativos: el Estado, las Comunidades Auténomas, las
provincias y los municipios 2 3.

La Constitucion dispone que las Comunidades Autonomas (CC. AA.) que lo
deseen pueden adquirir competencias legislativas que no estén reservadas expre-
samente para el Estado en la Constitucion. Basandose en dichas disposiciones,
desde 1978 ha ido teniendo lugar un proceso progresivo de descentralizacion, y las
CC. AA. han adquirido un creciente niumero de competencias. La velocidad y la pro-
fundidad de este proceso han variado segun las CC. AA. Algunas CC. AA. reclama-
ron todo (o buena parte) el abanico de competencias desde el principio 4. Otras
estan recibiendo sus competencias mas lentamente, porque no optaron por asumir
mas inicialmente o porque les faltaban las infraestructuras y recursos para hacerlo.
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Se trata de un proceso politico que conlleva el acuerdo de ambas partes. El proce-
so esta normalmente acompafado por la transferencia de los recursos centrales a
la region. La Constitucion indica que la ley que delegue competencias a las CC. AA.
debe prever una transferencia financiera adecuada 5. Por consiguiente, Espaia pre-
senta un escenario institucional asimétrico en los dos principales niveles de gobier-
no. Aun asi, se ha producido un cierto acercamiento desde principios de la década
de los 90 del siglo pasado.

Hoy en dia, cada Comunidad Auténoma tiene su propio Estatuto de Autonomia,
aprobado por medio de una ley organica nacional 6. En el estatuto se establecen las
fronteras geograficas y se regulan los aspectos fundamentales de la comunidad,
como la organizacion y funcionamiento de su Parlamento y Gobierno, la funcién de
su Presidente, las competencias asumidas, su Administracion y su lengua y simbo-
los, asi como la relacion de la Comunidad con el Estado y las demas CC. AA.

En los Estatutos de Autonomia de las CC. AA. se hacen las siguientes distin-
ciones en los poderes de las CC. AA.: (1) poderes exclusivos de las CC. AA. deri-
vados de las competencias que han asumido (poderes legislativos, poderes de
implementacion para desarrollar legislacion secundaria, y la vigilancia de su cum-
plimiento); (2) poderes para implementar y vigilar el cumplimiento de la legislacion
del Estado; y (3) poderes restringidos a la vigilancia del cumplimiento de la legis-
lacion del Estado 7.

Estructura de la administracion subnacional

Espafia esta dividida en 17 Comunidades Auténomas (CC. AA.) 8 y dos Ciudades
Auténomas, Ceuta y Melilla. Cada Comunidad Auténoma se compone de una o varias
provincias, hasta un total de 50 en todo el territorio nacional. A su vez, cada provincia
estd dividida en un nimero variable de municipios, que hacen un total de 8.111. Exis-
ten otras entidades territoriales con estatus juridico, como las mancomunidades de
municipios o las autoridades de nivel inferior al municipio, conocidas como autorida-
des locales menores o pedanias.

En la Constitucion se indica expresamente que todas las entidades del Estado deben
disfrutar de autonomia con relacién a la administracién de sus intereses respectivos °.

Las CC. AA. emiten sus propias leyes y reglamentos, de acuerdo con la Constitu-
cion espaifiola y su Estatuto de Autonomia. Las CC. AA. han adquirido unas competen-
cias significativas. También tienen responsabilidades significativas para la ejecucién y
cumplimiento de la legislacion estatal (véase también el Capitulo 6).

La Constitucion espaifiola considera que las provincias presentan un doble carécter:
de entidad local, formada por varios municipios, y de subconjunto territorial unitario
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que facilita la prestacion de servicios en el territorio por parte de la Administracién del
Estado. Como los municipios, las provincias tienen su propia autonomia en lo que a la
gestion de sus competencias se refiere. De esta manera, las CC. AA., a las que pertene-
cen las provincias, no pueden representar los intereses de estas dltimas 10.

Hay un gran nimero de municipios pequefios. La distribucién demografica a lo
largo y ancho del territorio es muy desigual. De los 8.111 municipios, 4.878 (el
60,14%) cuentan con menos de 1.000 habitantes y 6.845 (el 84,39%) con menos de
5.000. Hay solo 136 centros de poblacion con mds de 50.000 habitantes, es decir, el
1,67% del total 1. Un ejemplo tipico es el de Castilla y Ledn, ya que el 80% de sus
.2200 municipios cuentan con menos de 100 habitantes. La posicion de la Administra-
cién Local ha evolucionado si la comparamos con la de 1978. Por ejemplo, ahora les es
posible acceder directamente al Tribunal Constitucional 12, y existe un sistema especi-
fico aparte para las grandes ciudades.

Responsabilidades y poderes de la administracion subnacional
Comunidades Autéonomas

La Constitucidn les otorga a las CC. AA. su propio estatus, dmbitos y derechos 13.
Las que lo deseen pueden adquirir competencias legislativas que no estén reservadas
expresamente para el Estado en la Constitucién. Basandose en dichas disposiciones,
desde 1978 ha ido teniendo lugar un proceso progresivo de descentralizacion, y las
CC. AA. han adquirido un creciente nimero de competencias. En la Constitucion espa-
nola no se define un modelo finalizado de autonomia, sino que contempla un proceso
de descentralizacion que se puede desplegar dentro de ciertos limites.

Las CC. AA. tienen una gran autonomia organizativa. Pueden organizar sus propias
instituciones, territorio y actividad financiera 4. La Constituciéon no impone un mode-
lo unico para la organizacién de las instituciones de las CC. AA. En la préctica, no obs-
tante, todas las CC. AA. han seguido el modelo establecido por el Articulo 152 de la
Constitucidn, y tienen un Presidente, una Asamblea Legislativa elegida democrdtica-
mente y un Gobierno con funciones ejecutivas y administrativas. La estructura de las
Asambleas Legislativas es bdsicamente la misma en cada Comunidad Auténoma y
refleja con bastante exactitud la del Congreso a nivel estatal. El Presidente de la Comu-
nidad es elegido por su Parlamento y es el jefe del Gobierno. Ejerce la representacion
suprema de la Comunidad y también representa al Estado en ésta, aunque esta funcion
es mds simbdlica.

Aunque en la Constitucidn espaifiola se dispone que las CC. AA. pueden tener insti-
tuciones ejecutivas y legislativas, no les concede poderes judiciales. El Poder Judicial
es unitario en Espafia y los tribunales de las CC. AA. son tribunales del Estado.

Las CC. AA. tienen ahora numerosas y significativas responsabilidades, notable-
mente en dreas como la planificacién, la administracién local, la seguridad publica y el
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medio ambiente. Las CC. AA. proporcionan algunos de los principales servicios publi-
cos, como la educacién y la sanidad, administrando una parte significativa del gasto
publico (cerca del 40% del total). El tamafio del funcionariado autonémico es signifi-
cativamente mayor que el del Estado.

Cuadro 8.3 Competencias y poderes de las CC. AA.

En los Estatutos de Autonomia de las CC. AA. se hacen las siguientes distin-
ciones en los poderes de las CC. AA.: (1) poderes exclusivos de las CC. AA. deri-
vados de las competencias que han asumido (poderes legislativos, poderes de
implementacion para desarrollar legislacion secundaria, y la vigilancia de su cum-
plimiento); (2) poderes para implementar y vigilar el cumplimiento de la legislacion
del Estado; y (3) poderes restringidos a la vigilancia del cumplimiento de la legis-
lacion del Estado.

Competencias legislativas

En la Constitucion se distingue entre las competencias exclusivas del Estado o
de las CC. AA. y las competencias compartidas o concurrentes.

¢ Competencias exclusivas. En la Constitucion se incluye explicitamente
(aunque también genéricamente) la lista de las competencias exclusivas
del Estado 5. No se enumeran las competencias exclusivas de las CC. AA.:
se dejan para su inclusion en los futuros Estatutos de Autonomia. Estos
ultimos pueden abarcar todos los poderes no atribuidos expresamente al
Estado en la Constitucion. Las CC. AA. no tienen la obligacion de asumir
dichos poderes.

* Competencias compartidas o concurrentes. En algunas areas, el poder del
Estado esta limitado a la legislacion marco (por ej, la legislacion laboral y
la legislacion sobre la propiedad intelectual) o a determinar los principios y
aspectos esenciales sobre los que descansan ciertos asuntos (por €;j., el
sistema juridico de Administracion Publica y legislacion medioambiental).
En dichos casos, las CC. AA. son responsables de implementar el marco
legislativo a través de otras leyes y reglamentos, siempre que cumplan con
el “minimo denominador comun” fijado por el Estado en la ley marco.

Implementacién y vigilancia

El Estado puede transferir la implementacion (dar cuerpo a las leyes primarias
en legislacion secundaria) y la vigilancia del cumplimiento de la legislacion relacio-
nadas con su competencia exclusiva a las CC. AA. Para supervisar que esto se lleva
a cabo correctamente, el Estado confia en la denominada administracion periférica,
oficinas que representan la Administracion General del Estado (AGE) en el territorio
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nacional 6. En total, unos 100 000 funcionarios trabajan en la administracion perifé-
rica. Estan encabezados por un Delegado del Gobierno en cada Comunidad Auto-
noma, y por Subdelegados en las provincias.

Las CC. AA. también implementan y velan por el cumplimiento de su propia
legislacion (es decir, en las areas en las que han adquirido competencias).

Mecanismos de aclaracion y flexibilidad

En la Constitucién se contemplan mecanismos para estructurar y ajustar la asig-
nacion de poderes y para proporcionar cierta flexibilidad 7. Estos mecanismos per-
miten realizar reajustes en la distribucion de poderes, sin necesidad de reformas
constitucionales o legales. Entre ellos podemos mencionar leyes especificas rela-
cionadas con la “delimitacion de poderes”, que se emiten en especial en areas como
la seguridad publica, la administracion de justicia, la educacién y los medios de
comunicacion. Otro mecanismo es la “armonizacion de las leyes”, que se utiliza muy
rara vez '8.

Ademas, la Constitucion limita el estatus de las leyes del Estado y de las CC.
AA., especificando que las primeras se impondran a las segundas en caso de con-
flicto, en relacién con todos los asuntos en los que no se haya conferido la jurisdic-
cion exclusiva a las CC. AA. El Tribunal Constitucional conoce de los litigios relacio-
nados con la distribucion de competencias.

Provincias

Las provincias tienen su propios estatus juridico. Su objetivo es garantizar los prin-
cipios de equilibrio y solidaridad entre los diferentes municipios, en el marco de una
politica econémica y social. Las competencias especificas de las provincias son, entre
otras, la coordinacién de los servicios prestados por los municipios, la asistencia técni-
ca, econdmica y juridica a los municipios (en especial a aquellos con menos capacida-
des econémicas y de gestion), la prestacion de servicios supramunicipales y la coope-
racion en la promocién del desarrollo econémico y social, asi como el ordenamiento
territorial.

Con este fin, cada diputacion provincial emite cada afio planes provinciales para la
coordinacién de obras y servicios prestados por los municipios. Los planes se preparan
con la participacion de los municipios, y deben ir acompafiados de un informe en el que
se indiquen los objetivos y criterios para la asignacién de los fondos. Los planes se
coordinan a nivel de la CC. AA., y deben financiarse con el presupuesto propio de la
provincia, a través de contribuciones municipales, asi como por la Comunidad Auténo-
ma y el Estado 19.
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Municipios

Las referencias constitucionales al gobierno local se limitan a la garantia de la auto-
nomia de los municipios, el respecto de la democracia y el requisito de disponer de
recursos financieros suficientes para cumplir con sus responsabilidades 2°. En la Cons-
titucién no se dice nada sobre sus funciones y responsabilidades. La autonomia del
gobierno local (institucional, organizativa y financiera) se basa en las leyes del Estado
y las CC. AA. Las competencias a nivel local también quedan fijadas por ley 2!.

Como en la mayoria del resto de paises de la UE, los municipios gestionan asuntos
de interés local como, entre otros, la seguridad en los espacios publicos: la regulacion
del trafico rodado y de las personas en las vias publicas, la proteccion civil y preven-
cion y extincion de incendios, el urbanismos, la gestion de parques y jardines, el pavi-
mentado de las vias publicas urbanas y la conservacion de los caminos rurales y el patri-
monio histdrico-artistico.

La ley obliga a los municipios a proporcionar ciertos servicios minimos, diferen-
ciando las obligaciones de acuerdo con la poblacion: los que competen a todos los
municipios (por ej., alumbrado publico, cementerios, limpieza de las calles, etc.), los
que competen a municipios con mds de 20 000 habitantes (proteccion civil, servicios
sociales, instalaciones deportivas publicas, etc.) y los que se requieren en municipios
con mas de 50 000 habitantes protecciéon medioambiental y transporte publico). En la
ley también se indica que los municipios pueden desempenar actividades complemen-
tarias a otras administraciones publicas y, particularmente, las relacionadas con la edu-
cacion, la cultura y la promocion de las mujeres, la vivienda, la sanidad y la proteccion
medioambiental. Dicha delegacién requiere el visto bueno del municipio y de la Comu-
nidad Auténoma, respectivamente. Entre otros aspectos, el acuerdo debe regular el
alcance y la duracion de la delegacion, asi como los recursos necesarios que la admi-
nistracion le da al municipio para desempeiiar la tarea delegada 22.

Los municipios, como en la mayoria del resto de paises de la UE, ejercen una fun-
cién primordial en el otorgamiento de licencias y en el urbanismo. La ley le da al Esta-
do central y a las CC. AA. la posibilidad de delegar sus responsabilidades de vigilancia
a los municipios, dependiendo de los recursos de éstos. Un buen ejemplo de vigilancia
del cumplimiento local es la Ley del suelo. El Estado aprob6 su Ley del suelo, las
CC. AA. aprobaron més tarde su propia legislacion, basandose en los principios esta-
blecidos por el Estado, y los municipios velan ahora por el cumplimiento de dicha legis-
lacion en su territorio, a través de sus ordenanzas. Otro ejemplo es la Directiva de Servi-
cios de la UE, que se ha transpuesto al sistema juridico espafiol por medio de la
Ley 17/2009 y la Ley 25/2009, especialmente en dos campos relacionados con los
municipios: la sustitucién de la Autorizacion Administrativa por una comunicacién pre-
via o una simple declaracién y la sustitucidon de la denegacién por silencio administra-
tivo por la aprobacién por silencio administrativo.
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Financiacion de la administracion subnacional

Las CC. AA. gozan de una autonomia considerable en la gestion de los recursos
financieros, asi como en el establecimiento de su propia politica de recaudacion de
impuestos (a través de tributos, tasas y recargos) y en la adopcién de su presupuesto
anual 2. El sistema de financiacion de las CC. AA. distingue entre dos regimenes. Debi-
do a sus derechos histdricos, reconocidos por la Constitucion, Navarra y el Pafs Vasco
disfrutan de un régimen especial que les da una autonomia significativa en aspectos
econémicos y tributarios. Todas las demds CC. AA. entran dentro del régimen general.
Obtienen sus recursos principalmente a partir de impuestos estatales total o parcialmen-
te transferidos, sus propios impuestos, transferencias del Fondo de Compensacién
Interterritorial, ingresos de su patrimonio propio y transferencias de crédito. El Fondo
de Compensacién Interterritorial se cred para suavizar los desequilibrios econémicos
entre las regiones y para aplicar el principio de solidaridad entre las CC. AA.

Las provincias pueden recaudar sus propios impuestos especificos, participar en los
impuestos del Estado y recibir subvenciones especificas en calidad de cooperacién eco-
ndémica local. Por su parte, los municipios confian en sus propios impuestos, una parti-
cipacion en los impuestos del Estado, subvenciones especificas para el transporte publi-
co, la creacién de infraestructuras, servicios y equipamientos, etc., el pago publico por
actividades que entren en su competencia y el crédito publico o privado.

No entraba dentro del alcance de este estudio entrar en detalle alguno, pero lleg6 a
oidos del equipo de estudio internacional de la OCDE que el sistema de financiacion
plantea algunos problemas que tienen implicaciones para la Mejora de la regulacion,
como la concesién de licencias (que es una gran fuente de financiacién para los muni-
cipios, asi que no tienen mucho incentivo para normalizar su enfoque) y una calidad
desigual de los servicios publicos en el territorio.

Politicas de Mejora de la regulacion desplegadas en el dmbito subnacional

Generalmente, y como se podria esperar, las practicas de Mejora de la regulacién no
estdn tan desarrolladas como en el nivel del Estado, pero estdn empezando a ganar
terreno en las CC. AA. El progreso es desigual entre las CC. AA., en parte en razén de
las significativas diferencias entre las CC. AA. en términos de tamaiio y riqueza, aun-
que la brecha se estd cerrando. Todas las CC. AA. han lanzado ya politicas de Mejora
de la regulacién dentro de su esfera de competencias. Una serie de ellas han adoptado
medidas como la reduccion de las cargas administrativas, la simplificacién documen-
tal, los puntos dnicos de contacto, la administracion electrénica y medidas para mejo-
rar la calidad y efectividad de la legislacion.

El progreso en el establecimiento de programas ha sido especialmente significativo
en relacion con la simplificacién administrativa y la reduccion de las cargas adminis-
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trativas sobre las empresas y ciudadanos (reflejando los avances a nivel del Estado). En
muchos sectores, la legislacién subnacional tiende a ser similar de una region a otra, as{
que el mercado interno espailol no estd fragmentado significativamente en lo que a las
cargas administrativas se refiere. Se comunicd, no obstante, al equipo de estudio inter-
nacional de la OCDE, que los problemas para las empresas a nivel local tienen, a menu-
do, menos que ver con el nivel de cargas en si, y mds con el alto grado de autonomia
con el que cada municipio fija sus propias politicas y procedimientos. Esta discreciona-
lidad acarrea diferentes requisitos y procedimientos para un mismo expediente, causan-
do retrasos impredecibles.

Como otros Estados Miembros de la UE, Espaiia estd trabajando en la transposicion
de la Directiva 2006/123/CE sobre los servicios en el Mercado Interior (denominada
Directiva de Servicios). La implementacién de las medidas de transposicion requiere la
modernizacién y simplificacién de la Administracién Publica, y parece que se esta uti-
lizando como un elemento de impulso para romper ciertas barreras e introducir cam-
bios, en gran medida en las CC. AA. y los municipios, entre los que se puede incluir la
evaluacion de impacto. El Comité para la Mejora de la Regulacion, creado por la
Ley 17/2009 e incluido dentro del Ministerio de Economia y Hacienda, es un buen
ejemplo. Formado por la AGE, las CC. AA. y las entidades locales, sus principales
tareas son promover, en todas las Administraciones Publicas, mejora de la regulacién
en el campo econdmico, para impedir la introduccién de cualquier restriccion injustifi-
cada en los mercados; fomentar la cooperacién sobre la Mejor Regulacion de las acti-
vidades de servicios y supervisar y coordinar todas las medidas llevadas a cabo por
todas las Administraciones Ptblicas, con el fin de garantizar una correcta transposicion
de la Directiva de Servicios.

« Evaluacion de impacto. Los sistemas de AIN, si existen, estdn generalmente en
una fase temprana, a menudo activos por el reciente establecimiento de una estra-
tegia de reduccidn de las cargas administrativas.

* Reduccion de las cargas administrativas. Una serie de CC. AA. ha instaurado
programas para abordar su propia legislacion, ademds de su compromiso formal
para con la politica de reduccién de cargas del Estado.

¢ Consulta piiblica y comunicacion. En general, este elemento también estd en sus
inicios. En algunos casos, se han instaurado comités de didlogo social y se han
enviado los planes sobre competitividad para consultar a los representantes de los
sindicatos y empresarios.

* Unidades de Mejora de la regulacion. La organizacién interna de las CC. AA.
no permite una cooperacidon sencilla entre departamentos. Solo unas pocas
CC. AA. han establecido unidades centrales para las iniciativas para la mejora de
la regulacion.
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Cuadro 8.4 Iniciativas de Mejora de la regulacién en algunas
Comunidades Auténomas

Entre las iniciativas regionales especificas podemos mencionar:

¢ Catalufia introdujo una especie de evaluacion de impacto normativo en
mayo de 2008, sobre las medidas para la eliminacion de procesos y la sim-
plificacion de los procedimientos, con el fin de facilitar la actividad econémi-
ca. El requisito de informe de impacto normativo esta previsto para la redac-
cion de toda la legislacion que pueda influir en la actividad econdmica.

¢ También se convino un plan de medidas para simplificar los procesos para
la actividad economica y empresarial y la simplificacion administrativa
(“Plan de 48 medidas” hasta 2010). En el plan se incluye el uso de “decla-
raciones responsables” para reemplazar las autorizaciones y registros
administrativos o la armonizacion de empresas de instalacion a través del
Acuerdo del Gobierno del 17 de julio de 2007.

¢ Catalufa estuvo entre las primeras en mejorar las TIC, en especial a tra-
vés de un decreto de 2001 por el que se regulaban las relaciones entre
los ciudadanos y la administracion autonémica. La adopcién de un decre-
to, en abril de 2009, a través del que se promueven y desarrollan los
recursos electronicos en la Administracion del Gobierno Regional repre-
senta un paso mas en esta direccion, mientras que se amplia el numero
de procedimientos sectoriales en los que esta disponible el procesamien-
to electrénico.

¢ Castilla y Leén aprobé un decreto en marzo de 2009 sobre medidas rela-
cionadas con la simplificacion documental. Por medio del decreto, se elimi-
nan numerosas obligaciones de presentacién de documentos, se generali-
za el uso de las declaraciones responsables y se elimina, en general, la
obligacion de presentar copias certificadas de documentos. Se ha creado
un catalogo de documentos que ya no se habran de presentar mas,, el cual
se actualizara regularmente. En el mismo decreto se establece que se pre-
parara, dentro del plazo de seis meses, un programa de reduccion de las
cargas administrativas.

¢ Se ha preparado también una guia de calidad legislativa, como manual de
apoyo para los servicios, con el fin de simplificar el informe de AIN sobre
cierta legislacion. Este manual sirve como una lista de autoevaluacion, ayu-
dando a los servicios a reflexionar sobre el método que deben seguir al
preparar la legislacion.

* La region también aprobd un Plan de Administracion Electronica y prepard
un completo estudio sobre un punto de contacto Unico para servicios fisi-
cos en marzo de 2009.
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¢  Andalucia aprobé un Plan de medidas para la simplificacion de procedi-
mientos administrativos y la normalizacion de procesos en enero de 2009.
En el Plan se incluyen 232 iniciativas de simplificacion, que se habran de
implementar en 2009-10. En el Plan se establecen diversas acciones rela-
cionadas con la administracion electronica, incluyendo la implementacion
del certificado de funcionario 24, la eliminacion de la obligacion de presen-
tar documentos ya en manos de la administracion, la posibilidad de que los
ciudadanos consulten la situacién de sus procedimientos, etc.

* En febrero de 2009 se aprobé un Decreto-ley, por el que se adoptaron
decisiones administrativas urgentes en relacion con las 46 medidas del
Plan de Medidas de Simplificacién.

Mecanismos de coordinacion
Coordinacion entre la administracion central y las administraciones subnacionales

El Ministerio de Politica Territorial es formalmente el responsable de la gestién y
seguimiento de los acuerdos de cooperacion entre el Estado y las demds administracio-
nes, a través de un registro. Gestiona una serie de organismos especializados con misio-
nes politicas, técnicas y sectoriales 25 25 El Ministerio también asiste y aconseja técni-
camente a las autoridades subnacionales sobre asuntos econdmicos; emite informes
relevantes y contribuye a las relaciones entre las autoridades locales y las CC. AA, e
internacionalmente 2°.

Se emplea una combinacién de enfoques formales e informales, como se puede
observar en otros paises descentralizados. El gobierno central declar6 al equipo de estu-
dio internacional de la OCDE que los aspectos informales eran muy importantes y que
habian llevado a buenos resultados 2. Muchos de los aspectos relacionados con la
Mejora de la regulacién parecen entrar en la dificil y sensible categoria de competen-
cias compartidas o exclusivas, por lo que podria ser formalmente imposible llegar a
acuerdos vinculantes.

Existen instituciones e instrumentos de cooperacidon especificos, introducidos en
parte por Ley 4/ 1999 28,

» Conferencias sectoriales. En ellas se pueden cerrar pactos de cooperacion en
aspectos sectoriales, cuando se trata de asuntos relacionados con competencias
interrelacionadas entre la administracion del Estado y las CC. AA.

« Comisiones Bilaterales de Cooperacién. Son similares a las conferencias secto-
riales, pero se establecen entre el Estado y una tnica Comunidad Auténoma.
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Estas Comisiones pretenden resolver los problemas de coordinaciéon de una
manera mas centrada y oportuna. Reflejan un modelo de éxito desarrollado para
la politica medioambiental. En cuatro CC. AA. se han instaurado Agencias de
Medio Ambiente regionales. Retinen a los Ministerios sectoriales para desarro-
llar una politica y normativas medioambientales, expandiendo asi la identifica-
cion con las medidas de proteccién medioambiental y facilitando su aplicacion.
La Agencia Europea de Medio Ambiente ha adoptado este enfoque como una
mejor prictica.

» Convenios. Esta herramienta fortalece el marco institucional utilizado para desa-
rrollar planes y programas conjuntos entre los diferentes gobiernos sobre asuntos
en particular. Estdn orientados a mejorar la eficiencia de los acuerdos de coopera-
cioén. Los convenios se han utilizado para aspectos de la Mejora de la regulacion,
como el acuerdo sobre la reduccidn de cargas administrativas.

« Protocolos generales. Solo establecen una orientacion politica general o un marco
general, y una metodologia para la colaboracién.

* Planes y Programas Conjuntos. Se crean a iniciativa de la conferencia sectorial
respectiva, para lograr objetivos comunes en asuntos en los que el Estado y las
CC. AA. tienen competencias concurrentes.

» La Conferencia de Presidentes. Se trata de un foro que reagrupa a todos los Pre-
sidentes de las CC. AA.y al Presidente del Gobierno.

* El Consejo de Consumidores y Usuarios ?. Este Consejo ha servido desde 1990
como una plataforma para las administraciones publicas y las asociaciones de con-
sumidores y ciudadanos.

* Proyectos de Mejora de la regulacion. En 2008 se lanzaron dos proyectos especi-
ficos, que pretenden unificar diversas tareas con el objetivo de la Mejora de la
regulacién 30. Se trata de proyectos totalmente independientes, adicionales a cual-
quier iniciativa regional adicional redactadas y ejecutadas en las CC. AA.y en los
municipios.

También se produce una cooperacion vertical a través de planes y programas de
accion (generales o sectoriales). Un ejemplo de los ultimos es el Plan General para la
actividad econdmica o la coordinacién general en investigaciones cientificas y técnicas.
También se ha creado por ley una Conferencia de Ciudades, dentro de la conferencia
sectorial para asuntos locales 3!.

En su Informe Anual de 2008, el Consejo de Estado plantea una serie de aspectos
que requieren atencion. Indica que no hay ningin mecanismo de prevencion de conflic-
tos para evitar disputas, ni siquiera para resolver simples contradicciones y solapamien-
tos entre el Estado y las CC. AA. Por ejemplo, las CC. AA. no tienen la obligacién de
consultar al Estado cuando emiten una nueva propuesta legislativa; en algunos casos,
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ni siquiera tienen que notificarle al respecto. El Consejo convoca al Estado y a las
CC. AA. para regular estas interactuaciones de un modo maés efectivo, también con vis-
tas a reducir el ndmero de litigios en los tribunales.

El gobierno, no obstante, indica que se ha producido recientemente un progreso sig-
nificativo (Cuadro 8.5.).

Cuadro 8.5. Progreso de la Administracion Central en el refuerzo
del contacto con el nivel subnacional

El Grupo de Trabajo con las Comunidades Auténomas ha celebrado seis reunio-
nes desde su creacion, en enero de 2009. Cuatro de esas seis reuniones se produ-
jeron de julio de 2009 a abril de 2010. Ello muestra un fuerte compromiso de la
Administracion Central para reforzar el contacto con el nivel subnacional. Dentro de
este Grupo se cred un subgrupo, con el fin de desarrollar un método comun para la
implementacion del MCE. Este subgrupo se reunio varias veces y finalmente pre-
sentd un método que fue aprobado por la sesién plenaria del Grupo de Trabajo el
18 de noviembre de 2009.

El Grupo de Trabajo se cred con el fin de disponer de un foro para compartir
experiencias en el campo de la mejora de la regulacion y la reduccion de cargas. La
meta de todos sus miembros es seguir progresando y presentar nuevas iniciativas
que todas las Administraciones puedan aplicar. Al respecto, se crearon cuatro sub-
grupos en la reunién del 10 de marzo de 2010, sobre las siguientes tematicas: crea-
cién de una empresa, eventos vitales acerca del nacimiento y fallecimiento de una
persona, aplicacion informatica del método comun de medicién de cargas adminis-
trativas y definiciones juridicas relativas a la Mejora de la regulacion. Los dos prime-
ros grupos tienen que estudiar el marco juridico de estos temas (legislacion, proce-
dimientos, etc.) y deben preparar una propuesta sobre simplificacion, que debera
estudiar y debatir la sesién plenaria del Grupo de Trabajo. Si el Grupo acepta dicha
propuesta, el Gobierno Central o las Comunidades Auténomas modificaran la legis-
lacién y procedimientos.

En los siguientes meses, habra mas reuniones del Grupo de Trabajo para discu-
tir sobre los resultados del trabajo de los grupos. También existe el compromiso para
celebrar estas reuniones en otros lugares de Espafa, no solo en Madrid.

El 28 de noviembre de 2008, el Ministerio de Administraciones Publicas (MAP)
firmé un convenio de colaboracién con la Comunidad Auténoma de Cantabria sobre
reduccion de cargas administrativas, la simplificacion y la mejora de la regulacion.
Este acuerdo ha funcionado satisfactoriamente hasta ahora y ha robustecido la
colaboracion entre la Administracion Central y Cantabria. En la actualidad, ocho
comunidades auténomas mas estan dispuestas a firmar acuerdos con el Ministerio
de la Presidencia, y se espera que dicha firma se produzca antes de las vacaciones
de verano. Las ocho Comunidades son: Andalucia, Aragén, Castilla la Mancha, Cas-
tilla y Leén, Comunidad Valenciana, Extremadura, Madrid y Murcia.
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Todas estas iniciativas dan buena muestra del hecho de que se ha entrado en
una nueva era en la relacion entre las Administraciones de Espafia, en términos de
mejora de la regulacion.

La Federacién Espafiola de Municipios y Provincias se unié al grupo en julio de
2009, asi que todas las Administraciones espafolas (central, regional y local) estan
representadas en él.

En relacion con los municipios, en febrero de 2009 el Ministerio de la Presiden-
cia firmo un convenio de colaboraciéon con la FEMP. Dentro de este convenio, hay
un proyecto piloto sobre la reduccion de las cargas en las entidades locales. 11 ciu-
dades forman parte de este proyecto. Estas urbes han respondido un cuestionario
muy completo sobre los procedimientos mas importantes de sus Administraciones.
A tenor de dichos cuestionarios, los procedimientos se atribuian a diversas areas:
impuestos, uso del dominio publico, medio ambiente, licencias y autorizaciones
administrativas y urbanismo. Se han creado grupos de trabajo para estudiar tres de
estas cinco areas: uso del dominio publico, licencias y autorizaciones administrati-
vas y urbanismo. Estos grupos han de presentar una propuesta sobre cémo simpli-
ficar los procedimientos relacionados con estas areas, intentando reducir las cargas
y mejorar la legislacion actual. Antes de las vacaciones de verano deberan tener
lugar nuevas reuniones, con el fin de cerrar un acuerdo.

Fuente: Gobierno de Espana.

Coordinacién sobre la reduccion de las cargas administrativas

El programa de reduccién de cargas administrativas impulsado por el Estado y la
transposicion de la Directiva de Servicios parecen estar conllevando un crecimiento del
nivel de cooperacion. El gobierno central y algunas CC. AA. han firmado convenios de
cooperacion, como es el caso de Cantabria, respecto de la reduccién de las cargas admi-
nistrativas, al igual que entre el gobierno central y la administracién local, a través de
la Federacion Espaifiola de Municipios y Provincias. Con arreglo a dicho convenio, se
estd desarrollando un proyecto piloto con once municipios, con la meta de identificar,
medir y reducir o eliminar las cargas administrativas mds costosas para las empresas,
derivadas de la legislacion local.

Se ha establecido un Grupo de Trabajo mixto con representantes del gobierno cen-
tral, las CC. AA. y las ciudades auténomas de Ceuta y Melilla, con el objetivo de redu-
cir cargas administrativas. El Grupo de Trabajo pretende proporcionar un espacio de
colaboracion entre administraciones, para compartir experiencias y mejores practicas,
aunando fuerzas para lograr el objetivo nacional establecido en el Plan de Accién. El
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gobierno considera que el Grupo de Trabajo estd teniendo éxito. Gracias al Grupo, la
AGE y las CC. AA. adoptaron un método comtin para la medicion de las cargas admi-
nistrativas. La AGE prevé distribuir entre las CC. AA una aplicacién informatica para
gestionar la medicién de las cargas, basdndose en el citado método comin,. Por estos
motivos, hay conversaciones en curso sobre la posibilidad de ampliar el alcance de este
grupo de trabajo, para incluir unas iniciativas mds amplias de simplificacion adminis-
trativa y la administracion electronica.

El Estado también ha establecido un sistema fluido de comunicacién con las
CC. AA.y los municipios, que permite el intercambio de informacidn, ya sea electré-
nicamente a través del correo electrénico y procesos creados especialmente, o por telé-
fono. Se celebran reuniones regulares para supervisar las acciones ejecutadas por la
administracién regional y local. También hay colaboracién a través de grupos temati-
cos, para centrarse en temas concretos que afecten especialmente a las empresas y a los
ciudadanos, en lo relativo a las cargas administrativas. El gobierno central espera que
esto evite la repeticion de errores y esfuerzos duplicados, mejorando asf la eficiencia de
los recursos publicos y la eficacia de la accién puiblica 32,

Coordinacion entre la administracion subnacional

La cooperacién horizontal entre CC. AA. estd menos formalizada que entre las
CC. AA. y el Estado, confiando a menudo en contactos personales e iniciativas
voluntarias. En la reunion del equipo de estudio internacional de la OCDE con las
CC. AA. se sugirié que algunas de ellas estdn utilizando con éxito una red informal
de apoyo y consejo mutuos. La cooperacidon puede adoptar la forma de “relaciones
de cooperacion especial”, que varian en razon de factores histéricos, culturales o
geograficos. Dichas relaciones se reflejan normalmente en los estatutos correspon-
dientes. Este es el caso, por ejemplo, de Andalucia con Ceuta y Melilla, y de las Islas
Baleares con las CC. AA. en las que el cataldn es una lengua cooficial. Las CC. AA.
también pueden firmar “convenios” y “convenios de colaboracién” en relacion con
la gestién y prestacion de servicios, que se deben comunicar por adelantado a los
Parlamentos de las CC. AA. Los convenios se han de comunicar al Senado y se
deben publicar en el Boletin Oficial (Articulo 8.2., parrafo 2, Ley 30/1992). Un
ejemplo de dichos convenios es la Comisién de Coordinacién de las Comunidades
Auténomas con competencias en materia de administracion de justicia, que agrupa
a los consejeros competentes de las CC. AA. de Navarra, el Pais Vasco, Cataluia,
Galicia, la Comunidad Valenciana, Andalucia, las Islas Canarias, Aragén, Asturias,
Cantabria y Madrid.
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La responsabilidad de desarrollar la coordinacion entre las autoridades locales y su

implementacion recae en las CC. AA. Se pueden crear, por ley, organismos especiali-
zados con este fin 33.

10.

11.

12.

13.

Notas

Véase: Art. 150 de la Constitucion.
Véase: Art. 2 de la Constitucion.

Véase: Art. 2 de la Constitucidn. Sobre este aspecto, véase: www.federalism.ch/
files/categories/Intensivkursll/Spaing2 .pdf, pp. 9-11 (dltimo acceso, 13 de agos-
to de 2009).

Pais Vasco, Catalufia, Galicia, Andalucia, en menor medida, la Comunidad
Valenciana, las Islas Canarias y Navarra.

Véase: Art. 150 de la Constitucion.

El Pais Vasco fue la primera comunidad en adoptar su estatuto de autonomia, en
1979, seguida de Catalufia en 1980. Madrid fue la dltima regién, en 1983. Los
estatutos fueron ratificados en referendo en Andalucia, Catalufa, el Pais Vasco y
Galicia. En todas las demas CC. AA ., las ratificaciones se produjeron en los par-
lamentos regionales.

Véase: www.federalism.ch/files/categories/Intensivkursil/Spaing2.pdf, p.7 (alti-
mo acceso, 13 de agosto de 2009).

La diecisiete Comunidades Auténomas son: Andalucia, Aragoén, Islas Baleares,
Islas Canarias, Cantabria, Castilla-LLa Mancha, Castilla-Ledn, Catalufia, Comuni-
dad de Madrid, Comunidad Foral de Navarra, Comunidad Valenciana, Extremadu-
ra, Galicia, Pais Vasco, Principado de Asturias, Regién de Murcia y La Rioja.

Véase: Art. 137 de la Constitucion.

Para mas informacién, véase: www.congreso.es/consti/constitucion/ indice/
sinopsis/sinopsis.jsp?art=141&tipo=2 (dltimo acceso, 9 de febrero de 2010).

Véase: Gobierno de Espafia, Espania Hoy 2009, p.68, en www.lamoncloa.es/
docs/pdfs/EspaniaHoy2009/ESP09 03.pdf (dltimo acceso, 13 de agosto de
2009).

Véase: Art. 119 de la Ley 7/1985, Reguladora de las Bases del Régimen Local
(LBRL).

Véase: Arts. 143 a 158 de la Constitucion.
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14.
15.

16.

17.
18.

19.

20.
21.
22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

Véase: Arts. 147.2,148.1.2.,152.3 y 156.1 de la Constitucién, respectivamente.

Véase: Art. 149.1 de la Constitucion. La lista y distribucion de las competencias
se exponen en el Anexo 1. Las competencias exclusivas del Estado son: nacio-
nalidad e inmigracién/emigracion, defensa y fuerzas armadas, relaciones inter-
nacionales, comercio internacional y aduanas/aranceles, politica de competen-
cia, legislacién de procedimientos comerciales/penales/penitenciarios, derechos
sobre la propiedad industrial e intelectual, transporte maritimo, servicio postal,
aspectos del comercio minorista nacional, telecomunicaciones y seguridad
social.

La Administracién General del Estado incluye a los Ministerios y agencias
nacionales, asi como a la Administracién del Estado en paises extranjeros
(por ej., las embajadas).

Véase: Art. 150 de 1a Constitucion.

De hecho, hasta ahora solo se ha adoptado una ley de armonizacién, y, en efec-
to, se cuestiond significativamente en el Tribunal Constitucional. (véase: Ley
Orgénica de Armonizacion del Proceso Autonémico, LOAPA, 1982). La version
final de esta ley no se consideré ni “organica” ni “armonizada”. Las denomina-
das leyes de bases se utilizan con mas frecuencia.

Véase: Art. 36 de la Ley 7/1985, Reguladora de las Bases del Régimen Local
(LBRL).

Véase: Arts. 140-142 de la Constitucién.
Véase: Ley 7/1985, Reguladora de las Bases del Régimen Local (LBRL).

Véase: Art. 27 de la Ley 7/1985, Reguladora de las Bases del Régimen Local
(LBRL).

Los presupuestos estan regulados por los Arts. 156-158 de la Constitucién, y por
la Ley Orgénica 8/1980 de financiacion de las CC. AA. (LOFCA).

Aqui se hace referencia al certificado de firma electrénica para los funcionarios,
una obligacién impuesta por la Ley 11/2007 de acceso electrénico.

Véase: www.mpt.es/Ministerio/organos/cnal.html (dltimo acceso, 9 de febrero
de 2010).

Véase: www.mpt.es/Ministerio/organigramalsecretaria_de_estado _coop/coop
local .html (dltimo acceso, 9 de febrero de 2010).

Por ejemplo, las ventanillas tnicas y la Ley 39/2006 de Promocién de la Auto-
nomia Personal y Atencién a las Personas en Situacion de Dependencia.

Véase: Ley 4/1999 de Modificacion del Procedimiento Administrativo Comun.
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29.

30.

31.

32.

33.

Véase: www.consumoccu.es/inicio.asp?opcion=0&subopcion= 0&mostrar=
presentacion.asp (ltimo acceso, 9 de febrero de 2010).

Estos proyectos se basan en la ley 11/2007 de acceso a la administracién elec-
trénico y en el Plan de Accion para la Reduccion de Cargas Administrativas,
aprobado por el Consejo de Ministros el 20 de junio de 2008.

Véase: Art. 138 de la Ley 7/1985, Reguladora de las Bases del Régimen Local
(LBRL).

El presupuesto para desarrollar estas iniciativas de colaboracién es el mismo que
el presupuesto asignado a la Direcciéon General de Organizacién Administrativa
y Procedimientos, parte del Consejo de Ministros, responsable de liderar este
proyecto dentro del Gobierno Central.

Véase: Arts. 58 y 59 de la Ley 7/1985, Reguladora de las Bases del Régimen
Local (LBRL).
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Anexo A

Administracion electronica

Estrategia nacional para la Administracion electronica

Entre los planes iniciales, se encontraban las iniciativas Espafa.es y Conecta,
gestionadas por el extinto Ministerio de Administraciones Publicas. Entre 2005 y
2008, la accién del gobierno se encuadré en el denominado Plan Moderniza, que
inclufa 16 medidas para mejorar la calidad, transparencia y accesibilidad de los
servicios prestados por la AGE !. Las iniciativas actuales de Administracion elec-
trénica se benefician directamente del trabajo preparatorio desempefiado en dicho
marco de trabajo.

La actual estrategia nacional de cara a la administracion electronica estd estrecha-
mente entretejida con la agenda de modernizacidn del sector publico. Se compone de
los programas siguientes:

* El Plan de Accién para el Cumplimiento de la Ley de Acceso Electrénico
de los Ciudadanos a los Servicios Publicos, que complementa la Ley
11/2007, liderado por el Ministerio de la Presidencia, con el objetivo de
desarrollar los servicios de la administracion general del estado, para que
estén disponibles electrénicamente.

* La Reduccién de las cargas Administrativas, iniciativa liderada por el
Ministerio de la Presidencia, que se propone reducir las obligaciones de
informacién y procedimientos que deben llevar a cabo las empresas.

* eModel, propuesta liderada por el Ministerio de la Presidencia, que busca
la modernizacién de la administracion local, la simplificacion de los proce-
dimientos y la mejora en la prestacion de los servicios publicos.
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La sociedad de la informacion: Plan Avanza

El denominado Plan Avanza 2006-10, de 2005, (su ampliacién, como Plan Avanza 2,
se aprob6 en junio de 2010, para el periodo 2011-15) constituye la estrategia nacional
espaiola para la promocién de la sociedad de la informacioén.

Disefiado en estrecha relacion, y como reaccion a la Estrategia de Lisboa y las estra-
tegias eEurope 2002 y 2005 e i2010, el Plan Avanza pretende:

* aumentar la productividad y la competitividad de la economia espaiola, a
través de la difusion de las TIC y el apoyo al sector de las TIC, con el fin
de catalizar el cambio hacia una actividad econémica con un mayor valor
afiadido;

* promover la convergencia con Europa (y entre las regiones espaiiolas) en
factores clave del desarrollo de la Sociedad de la Informacion (por €j., acce-
sibilidad, utilizacién, seguridad y privacidad);

* reducir la brecha digital a través de una mayor inclusién de los ciudadanos
en la Sociedad de la Informacioén, con el fin de explotar el potencial de las
TIC para generar bienestar y mejorar la calidad de vida de los ciudadanos; y

¢ alcanzar unos mayores niveles de gasto en TIC (sumando el gasto publico
y privado), especificamente hasta el 7% del PIB en el afio 2010.

La relevancia del Plan Avanza (que movilizé unos 9000 millones de euros durante
el periodo 2005-09), con contribuciones de todos los niveles de la administracién (cen-
tral, regional y local), asi como de partes interesadas no gubernamentales y, en particu-
lar, del Plan Avanza 2 2, ya propuesto, puede relevarse ain de mds importancia, habida
cuenta de la actual situacién politica y econémica en Espafia. Los objetivos del Plan
Avanza 2, estrechamente alineados con los de la Agenda Digital Europea, son:

* Promover procesos innovadores en las Administraciones Publicas, a través
de la utilizacion de las TIC

* Ampliar el uso de las TIC en la atencion sanitaria y el bienestar social

* Mejorar la aplicacion de las TIC a los sistemas de educacion y formacién
* Mejorar la capacidad y la extension de las redes de telecomunicaciones

* Difundir la concienciacion sobre la seguridad entre los ciudadanos y empresas

* Incrementar la utilizacion de los servicios digitales avanzados por los
ciudadanos

* Generalizar la utilizacién de soluciones basadas en las TIC en las empresas

* Desarrollar capacidades tecnoldgicas en el sector de las TIC
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* Fortalecer la industria de contenidos digitales garantizando una mejor pro-
teccion de la propiedad intelectual en el actual entorno tecnolégico y den-
tro del marco juridico europeo y espaiiol.

* Desarrollo de TIC ecolédgicas

Un componente importante del Plan ha sido su labor en la administracién local.
Avanza Local es el “brazo municipal” del Plan Avanza, que ha fortalecido el programa
eModel. Fomenta la Administracion electrénico en el ambito local a través del apoyo a
la difusién de las TIC y al desarrollo de soluciones de TIC especificas para las necesi-
dades de las administraciones locales. El Plan también produce estudios conducentes a
un catdlogo de buenas précticas, para el contenido y uso de aplicaciones municipales.
El plan combina un conjunto de soluciones de TIC disefiado para ayudar a los munici-
pios de tamafio pequeio y mediano a ofrecer servicios de Administracion electronica a
los ciudadanos. La Federacién Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP) es la res-
ponsable de mantener y promover la plataforma, asi como de proporcionar asistencia
técnica y formacion a los municipios participantes 3.

Una parte del Plan Avanza versa sobre la inclusién electrénica. Avanza Ciudadania
Digital, en particular, pretende lograr las siguientes metas en 2010: el 62% de los hoga-
res con acceso a Internet, el 45% de los hogares con acceso de banda ancha; el 65% de
las personas utilizan regularmente Internet, al menos una vez a la semana. La situacion
ha mejorado significativamente, pero las cifras de 2008 indican que se necesitan mas
medidas para cerrar la brecha (Cuadro A.1)

Cuadro A.1. Indicadores de la Sociedad de la Informacién en Espaina

¢ Porcentaje de hogares con acceso a Internet: 51% (2008).
¢ Porcentaje de empresas con acceso a Internet: 95% (2008).

. Porcentaje de personas que utilizan Internet al menos una vez a la sema-
na: 49% (2008).

* Porcentaje de empresas con conexién de banda ancha: 92% (2008).

* Porcentaje de personas que han comprado/efectuado un pedido en linea
en los Ultimos tres meses: 13% (2008).

* Porcentaje de empresas que han recibido pedidos en linea a lo largo del
ano anterior: 10% (2008).
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¢ Porcentaje de personas que utilizan Internet para interactuar con las auto-
ridades publicas: obtencion de informacion 27,8%, descarga de formularios
15,5%, devolucion de formularios cumplimentados 9,1% (2008).

¢ Porcentaje de empresas que utilizan Internet para interactuar con las auto-
ridades publicas: obtencion de informacion 59%, descarga de formularios
60%, devolucion de formularios cumplimentados 45% (2008).

Fuente: ePractice, eGovernment Factsheets. Spain. Edicién 11.1 Junio de 2009, p. 2 (basado en datos de
Eurostat).

El Plan esté gestionado a nivel central por el Secretario de Estado de Telecomunica-
ciones y Sociedad de la Informacién (SETSI), dentro del Ministerio de Industria, Turis-
mo y Comercio, como autoridad competente para el Desarrollo de la Sociedad de la
Informacién. Sin embargo, se implementa conjuntamente con la administracién regio-
nal y local, asi como con partes interesadas no gubernamentales. El plan implica estre-
chamente a ciudadanos, empresas y a la Administraciéon Publica sobre una serie de
objetivos. El Ministerio de la Presidencia coopera con el SETSI en la gestién de las
acciones relacionadas con el sector de la Administracion electrénica.

El DNI electronico, la Red 060, la Red Sara y otros servicios compartidos

Una piedra angular en la Estrategia espafiola de Administracion electrénica ha sido
el despliegue del DNI electrénico, que debe aceptarse en todos los servicios electroni-
cos. El DNI electrénico proporciona una sélida autenticacion basada en certificados
digitales, que se almacenan en una tarjeta inteligente. Los dltimos datos (junio de 2010)
relacionados con el despliegue de esta tarjeta inteligente del ciudadano muestran que
casi 17 millones de espafioles la han obtenido desde 2006. Aparte de este método elec-
trénico de identificacion, hay mds de 2 millones de certificados digitales legalmente
vinculantes, proporcionados por otras entidades publicas y privadas.

La Red 060 es una plataforma global y multicanal para interactuar con todas
las administraciones publicas de Espafia. Se compone de tres vias diferentes de
contacto.

Las oficinas locales de la Red se componen de 101 puntos de contacto para
empresarios — 31 oficinas de informacion empresarial y 80 antenas camerales situa-
das en los ayuntamientos 4. En estas oficinas, los emprendedores pueden acceder a
Servicios electrénicos para las empresas, proporcionados por todos los dmbitos de
gobierno, asi como a informacién, orientacién y asesoria personalizada. Por ejem-
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plo, pueden acceder a servicios relacionados con la creacion, el desarrollo o la liqui-
dacién de empresas.

www.060.es es el primer portal que proporciona un acceso electrénico unificado
a los servicios publicos de Espaiia, sin importar qué administracién los preste. El por-
tal se renovo y actualizé en 2007, permitiendo aplicaciones personalizadas y forma-
tos para usuarios particulares. 060.es ahora ofrece también funciones interactivas,
entre las que podemos mencionar una que hace posible que los usuarios evalden y
ofrezcan comentarios sobre los servicios prestados. Se han afiadido ademads encues-
tas y una seccién de preguntas frecuentes. Hasta la fecha, todas las CC. AA. y mds de
1600 municipios participan en la Red 060, ofreciendo 1225 Servicios electrénicos
publicos. De ellos, 729 eran proporcionados por los diversos departamentos de la
administracion nacional, 340 por las Comunidades Auténomas y 156 por las autori-
dades locales. El disefio, centrado en el usuario, del portal recibié la puntuacién mas
alta posible en la evaluacion de los servicios de Administracion electrénica efectua-
da en 2009 por la Comisién Europea. El nimero de teléfono relacionado, el 060, esta
pensado para reemplazar a los mas de 600 nimeros de teléfono a disposicion de los
ciudadanos para acceder a informacién de la AGE. Recibe una media de 180 000 lla-
madas cada mes.

La Red SARA 3 interconecta las redes de los tres dmbitos del gobierno en Espa-
fa, con el fin de mejorar la colaborar y la interoperabilidad entre los sistemas de
informacidn respectivos. Uno de los servicios prestados por la red es el acceso a
S-Testa, la red paneuropea entre las instituciones de la UE y las Administraciones
Publicas de los Estados Miembros de la UE. El objetivo general es ahorrar tiempo y
costes y facilitar el acceso y la reutilizacion de la informacién. La red opera desde
2006 y ahora permite el acceso a diversos servicios compartidos, como la verifica-
cién y notificacion de la identidad, el domicilio y otros datos personales y la @firma
(la Plataforma de Validacion MultiPKI para servicios de identificacion y firma elec-
trénica, pagos, etc.).

Con el fin de reducir los plazos de resolucidn, se instaur6 en 2004 un servicio comin
para la notificacién y comunicacion electrénica. Este sistema permite que las notifica-
ciones legalmente vinculantes sean recibidas por los ciudadanos a través de Internet. El
nimero de ciudadanos suscritos al servicio ha aumentado de 8414 en 2004 a 74 629 en
2009, y el nimero de notificaciones electronicas emitidas anualmente se ha disparado
de 36 051 en 2004 a 1 425 269 en 2010. Debe decirse que otras unidades del Gobierno
y otros gobiernos regionales han establecido sus propios sistemas electronicos de noti-
ficacion y comunicacién, en los puntos en los que existe una demanda de sus servi-
ci0s.388c[sic]. Con el propdsito de superar un modelo estrictamente bilateral de inter-
cambio de informacién entre las unidades gubernamentales, se ha instaurado un
servicio de datos llamado Plataforma de Intermediacidn, con el fin de intercambiar los
certificados mds comunes en los procedimientos administrativos, de una manera efi-
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ciente. Su primer objetivo era eliminar las fotocopias de papel del documento nacional
de identidad y de residencia, solicitado a los ciudadanos en la mayoria de los procedi-
mientos administrativos. Este procedimiento se ha reemplazado por una solicitud elec-
trénica, sin papel, a la Plataforma de Intermediacion, con el mismo valor legal que los
documentos de identidad tradicionales. El sistema incluird la verificacion de otros datos
y de los certificados de ciudadanos y empresas (impuestos, trabajo, diplomas universi-
tarios, catastro, justicia, etc.). Desde que entré en funcionamiento el 1 de enero de 2007,
el uso de este servicio ha ido aumentando gradualmente. En 2009 se efectuaron mas de
19 millones de consultas de las identidades de ciudadanos y de su residencia (ahorran-
do la misma cantidad de certificados de papel) °.

Los certificados digitales y el sistema de validacion de firmas electrénicas, llamado
“@firma”, forman el nicleo del proyecto europeo eIDM. De acuerdo con la Declara-
cion de Practicas de Certificacion del DNI electronico, se trata del sistema de valida-
cion universal para los certificados digitales almacenados en esta tarjeta inteligente para
el sector publico. La @firma también proporciona el servicio de validacién para todos
los certificados digitales emitidos por otros proveedores, de acuerdo con la Ley de
Firma Electrénica (Ley 59/2003). Gestionado por el Ministerio de la Presidencia, el
servicio proporcionado por @firma es gratis para todas las unidades administrativas
nacionales, regionales y locales. De acuerdo con los datos internos proporcionados por
@firma, su utilizacién se ha disparado de 880 827 validaciones en 2006 a 14 458 488
validaciones en 2009.

Hitos legales
Ley 11/2007 de acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios ptiblicos

Un hito clave fue la aprobacién de la ley de acceso electrénico de los ciudadanos
a los servicios publicos (LAECSP) en junio de 2007 7. Con esta ley se establece la
base juridica para la Administracién electronica en Espafia. La Ley ofrece un marco
legislativo que describe con detalle los derechos de los ciudadanos (en esto se inclu-
yen las empresas) con relacién al acceso electrénico, la comunicacion y procedimien-
tos con todas las Administraciones Publicas espafiolas (nacionales, regionales o loca-
les). También contiene las obligaciones de las autoridades con respecto a los
ciudadanos y un marco de cooperacion con referencia a la informacion electrénica
entre administraciones. El Ministerio de la Presidencia es responsable de velar por el
cumplimiento de esta Ley. Los derechos de los ciudadanos consagrados en esta Ley
se pueden ejercer en relacion con todas las autoridades en el dmbito nacional, en el
autonémico y en el local, a partir del 31 de diciembre de 2009. En relacién con los
niveles regional y local, el cumplimiento de la ley estd sujeto a restricciones presu-
puestarias.
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A través de la Ley 11/2007 se crea el derecho legal para que un ciudadano utilice los
medios electrénico cuando interactie con la administracion, por ej., para:

e obtener informacion;

e realizar una consulta o una reclamacion;

* notificar una opinion;

e efectuar una solicitud;

e dar el consentimiento;

e realizar un pago u otra transaccion; y

° oponerse a una resolucién o un acto administrativo.

La ley no prescribe la forma de este acceso electrénico. El ciudadano tiene derecho
a elegir los medios de comunicacién electrénicos disponibles. Cuando los documentos
o los datos ya estdn en manos de la administracion, compete a esta localizar dicha infor-
macion. Los ciudadanos no estdn obligados a entregarlos de nuevo.

En la Ley se establece una serie de derechos adicionales para los ciudadanos, entre
los cuales destacan los siguientes: Se debe proporcionar acceso electrénico a los ciuda-
danos sobre la situacién de los procedimientos administrativos de los que formen parte
- excepto en los casos de restricciones legales especificas. Tienen derecho a obtener los
medios necesarios para la identificacién electronica. En cualquier caso, las personas
fisicas pueden utilizar la firma electrénica contenida en el Documento Nacional de
Identidad. Finalmente, los ciudadanos tienen derecho a la conservacion electrénica de
todos los documentos que forman parte de su expediente, y a obtener copias electroni-
cas. En virtud de la Ley, las administraciones publicas deben crear registros electroni-
cos, con el fin de recibir, almacenar y enviar comunicaciones, solicitudes y documen-
tos electrénicos.

Se ha apelado a todas las administraciones publicas para que pongan todos sus servi-
cios publicos a disposicién en linea y se sometan a estas disposiciones en el periodo que
finaliza el 31 de diciembre de 2009. En la Ley 11/2007 también se indica que no habrd
discriminacidn alguna contra los ciudadanos que no deseen utilizar los medios electrd-
nicos para su comunicacion con la administracion.

Plan de Accion de 2008 para su implementacion

A través de un reglamento del Consejo de Ministros de diciembre de 2008 se des-
arrollan acciones de implementacion de la Ley y un Plan de Accidn, y se programa la
adaptacién a la Ley de todos los procedimientos gestionados por la AGE. La mayoria
de las iniciativas de mejora se centran en acciones tecnoldgicas.
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El Plan de Accidn basa su estrategia en cuatro vias de accion, estableciendo un total
de 21 medidas:

* Centrar los servicios puiblicos en los ciudadanos. Para lograr este objeti-
vo, los servicios de informacién administrativa de los departamentos
ministeriales y de las organizaciones gubernamentales estardn interconec-
tados, creando una red de informacién dnica. Por ejemplo, se consolidara
la Red 060. Esta es la red multicanal (oficinas, teléfono e Internet) que per-
mite el acceso a la informacion o procesos de servicios publicos de cual-
quier administracion. Ademads, se ampliard el acceso electrénico a los
servicios publicos, creando puntos de acceso globales y puntos de contac-
to sectoriales dnicos, que no requieran el conocimiento de la estructura
interna de la AGE para acceder a los servicios requeridos. Esto hara posi-
ble que los procesos y procedimientos se tramiten integramente en secto-
res especificos de actividad.

° Adaptar los procedimientos administrativos a la Ley. A partir de 2010 se
debe poder acceder electréonicamente a todos los servicios publicos y pro-
cesos administrativos, de acuerdo con los requisitos expuestos en la Ley:
informacién, descarga y envio de formularios cumplimentados, pagos en
linea y terminacién del procedimiento, sin necesidad de que los ciudadanos
hayan de visitar las oficinas publicas. El disefio de estos servicios incluird
la simplificacion de los procesos administrativos necesarios, para reducir su
carga administrativa.

* Crear, promover y compartir infraestructuras y servicios comunes. Las
infraestructuras y servicios comunes mencionados arriba se pondrdn a la
disposicion de todas las organizaciones, facilitando el desarrollo de las
soluciones informdticas necesarias, garantizando la interoperabilidad y
reduciendo los costes y plazos de implementacion.

* Implementar acciones horizontales para satisfacer las expectativas de
los ciudadanos. Se llegard a unos servicios publicos de calidad a través
de la concienciacion del funcionariado sobre esta tecnologia, estable-
ciendo controles y mediciones de la calidad, pardmetros de seguridad e
interoperabilidad y por medio de la profesionalidad en los servicios
administrativos de implementacion.

El principal resultado del Plan de Accion ha sido una mejora fundamental en la
disponibilidad de los servicios publicos electrénicos. Mds del 90% de los procedi-
mientos y servicios administrativos prestados por el gobierno nacional (que represen-
tan mds del 98,5% de los casos gestionados) disponen de una version electrénica
(véase la Figura 4.1).
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Figura A.1. Evolucion de la disponibilidad de la implementacion
en linea integra de los procedimientos administrativos en el Gobierno Nacional
(numérica y como porcentaje)

2500

Evolucion de procedimientos “en linea”
Plan de Actuacion de la Ley 11/2007

2000

M

1500

1000

Numero de procedimientos

500

i
/
M

|

ene-08
feb-08
mar-08

1

abr-08
may-08

jun-08

jul-08
ago-08
oct-08
nov-08
dic-08
ene-09
jun-09
jul-09
ago-09
oct-09
nov-09
dic-09

sep-08
feb-09
mar-09
abr-09
may-09
sep-09
ene-10
feb-10
mar-10
abr-10
may-10
jun-10
jul-10
ago-10
sep-10

~&~ Procedimientos de impacto alto
Procedimientos de impacto medio/bajo
=& Total

Evolucion de procedimientos “en linea”
Plan de Actuacién de la Ley 11/2007

0,9

‘E

0,8

0,7

—

0,6

0,5
0,4

0,31

Porcentaje de procedimientos

0,2

0

0,1 -M

Q;Q‘b &,Q‘b {Q‘b
& é{b CaE

&

X
N

Fuente: Ministerio de la Presidencia.

&

2

T T T T T T T T T T T T T T
9% :\Q «.\0 {,\Q \'\Q :\Q
& & (Q’b ((\tb ¥ B2
~o~ Porcentaje de procedimientos de impacto alto

—9~ Porcentaje de procedimientos de impacto medio/bajo

MEJORA DE LA REGULACION EN EUROPA: ESPANA © OCDE 2010



228 — ANEXO A. ADMINISTRACION ELECTRONICA

Otros avances legales importantes

Entre ellos, podemos mencionar la Ley de 2007 de Medidas para el Impulso de la
Sociedad de la Informacion 8. Esta introdujo la obligacion de la facturacién electrénico
dentro del marco de los contratos publicos. Con esta ley también se exigid que todas las
administraciones publicas promovieran, extendieran y difundieran el uso de los recur-
sos electronicos en todas las fases del proceso de contratacion, y se introdujeron refor-
mas en la Ley de Sociedades, que pretenden reducen drasticamente los plazos para esta-
blecer y registrar una Sociedad Limitada. También estd la Ley que introdujo la firma
electrénica 9. Ademads, una serie de decretos mds antiguos regulan aspectos generales
del desarrollo de la Administracion electrénica en el pais 1°.

Como consecuencia de la Ley 11/2007, se han desarrollado los Esquemas Naciona-
les de Interoperabilidad y Seguridad. Ambos Esquemas se contemplaban en la
Ley 11/2007. El Esquema Nacional de Interoperabilidad se desarroll6 en el Real Decre-
to 4/2010 1! y busca la creacién de las condiciones necesarias para garantizar un nivel
adecuado de interoperabilidad organizativa, semdntica y técnica de los sistemas y apli-
caciones utilizados por las Administraciones Publicas. El Esquema Nacional de Segu-
ridad se desarroll6 en el Real Decreto 3/2010 12 y pretende la creacién de las condicio-
nes de confianza necesarias en el uso de medios electrénicos, a través de medidas para
garantizar la seguridad de los sistemas, datos, comunicaciones y servicios electrénicos
de las Administraciones Publicas. Ambos Reales Decretos son de obligado cumpli-
miento para la Administracién Nacional, Regional y Local.

Configuracion institucional

El Ministerio de la Presidencia es el responsable de las politicas de la Administra-
cion electrénica y gestiona los servicios compartidos. A través de la Direccion General
para el Impulso de la Administracidn Electrdnica, en la Secretaria de Estado de la Fun-
cién Publica, el Ministerio se propone fomentar la integracion plena de las tecnologias
de la informacién y la comunicacion en la prestacion de los servicios publicos y la pro-
mocién y desarrollo de la Administracién electrénica.

Hay una gama muy amplia de instituciones y organismos, que se han instaurado a
lo largo de los tltimos cinco afos. A través de un Real Decreto de 2005, se estable-
cié el Consejo Superior de Administracién Electrénica 13, de cardcter interministerial,
y que ahora se encuentra bajo el paraguas del Ministerio de la Presidencia. Su mision
es preparar, desarrollar e implementar las politicas de TIC y de Administracién elec-
tronica del gobierno. El Consejo comprende altos responsables de todos los Ministe-
rios y estd respaldado por una comision permanente y comisiones ministeriales sobre
Administracion electrénica, asi como por comités técnicos y grupos de trabajo. Una
de las funciones del CSAE es ser un Observatorio sobre la Administracién electréni-
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ca y realizar un seguimiento de los avances sobre la Administracién electrénica en el
Gobierno Nacional.

Con el Real Decreto 589/2005 14 se establecio el Consejo Superior de Administra-
cion Electrénica (CSAE). Este organismo estd encargado de la preparacion, la elabora-
cidn, el desarrollo y la aplicacién de la politica y estrategia del Gobierno en materia de
tecnologias de la informacion, asi como del impulso e implantacion de la Administra-
cion electrénica en la Administracion General del Estado” (Articulo 3.2). Asimismo, el
titulo cuarto de la Ley 11/2007 estd dedicado a la cooperacion entre administraciones,
y estableci6 con este fin el Comité Sectorial de Administracion electrénica. Esta estre-
cha coordinacion acerca de la Administracion electrénica ya ha allanado el camino para
la simplificacién administrativa y la reduccién de cargas en la implementacién de la
Directiva de Servicios.

Figura A1.2. Estructura de gestion de la Administracion electronica en Espana

Consejo Superior de Administracion Conferencia Sectorial
Electronica (Estado) de Administracion Publica

(con las CC.AA. y Ayuntamientos)

Comisién Permanente (
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— Red SARA: interconexién de las Administraciones Publicas
—> Armonizacion de la firma electrénica y DNIe

—» Intercambio de informacion

—» Contratacion por medios electrénicos

8782 REAL DECRETO 589/2005, de 20 de mayo por
el que se reestructuran los érganos colegiados

responsables de la Administracién electrénica. Cooperamon con las Entidades

Locales: FEMP

http://www.csae.map.es/csi/pg2027.htm

Fuente: www.csae.map.es/csilpg2027.htm.
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En abril de 2006, se cred un Consejo Asesor de Administracion Electrénica, de com-
posicién mixta, para contribuir al desarrollo de una estrategia integrada para la Admi-
nistracion electrénica. Con una frecuencia minima de reunién semestral, el Consejo
incluye a representantes de empresas, académicos y expertos del sector tecnoldgico.
Ademds, de forma paralela a la adopcién del Plan de Accidén de implementacion de la
Ley 11/2007, se crearon a finales de 2007 dos nuevos organismos. En el marco de las
estrategias para la Administracion electrénica y para la reduccién de cargas administra-
tivas del gobierno, también opera una Comisidon Interministerial de Simplificacion
Administrativa dentro del Ministerio de la Presidencia, con vistas a analizar y presen-
tar propuestas de medidas dirigidas a facilitar la relacion entre los ciudadanos y la AGE.

El Ministerio de Industria, Turismo y Comercio es el responsable de realizar e
implementar el Plan Avanza, en especial a través de la Secretaria de Estado de Teleco-
municaciones y Sociedad de la Informacién (SETSI). La Secretaria de Estado estd
encargada, en particular, de: el acceso a la Sociedad de la Informacién, empresas y la
Sociedad de la Informacidn, servicios en/para la Sociedad de la Informacion y elemen-
tos multimedia. “Red.es” es una empresa estatal que forma parte de la SETSI. Su fun-
cién es fomentar, apoyar y supervisar el uso de las tecnologias de la informacién y la
comunicacién en Espaiia, en especial en el sector ptblico. Entre otras cosas, Red.es par-
ticipa en la implementacion del Plan Avanza, manteniendo un Observatorio Nacional
de Telecomunicaciones y Sociedad de la Informacién y proporcionando servicios de
consultorfa y apoyo a la administracion central y local 15.

En aspectos técnicos, ASTIC !¢ es la asociacion profesional de expertos y gestores
de TI de la AGE. Proporciona servicios de apoyo e informacion a sus miembros, den-
tro del dmbito del desarrollo e implementacién de sus proyectos de Administracion
electrénica.

El Ministerio del Interior estd encargado de la implementacién del proyecto del DNI
electrénico.

También se abarca la cooperacion entre la AGE y las CC. AA. El Comité Sectorial
de Administracién electrdnica lleva activo desde 2004. Desde que la Ley 11/2007 entr6
en vigor, este Comité ha servido como organismo técnico de cooperacion entre la AGE,
las CC. AA. y la administracion local en el campo de la Administracion electrénica.
Ademds, el Comité Sectorial supervisa la implementacién de los principios y objetivos
declarados en la ley 11/2007. En particular, el Comité es el responsable de garantizar la
interoperabilidad de las aplicaciones y sistemas que se utilizan dentro de las adminis-
traciones publicas, y de preparar planes de acciéon conjunta con el fin de mejorar el
desarrollo de la Administracion electrénica.

Finalmente, con vistas a garantizar que los derechos relativos a la Administracién
electronica de los ciudadanos se respetan, en la Ley 11/2007 se dispone la designacion
de una especie de defensor del pueblo para la Administracion electrénica, el Defensor
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del usuario de la administracion electrénica, encargado de supervisar su aplicacion. El
Defensor publicard un informe anual en el que recopilard las quejas y sugerencias reci-
bidas, junto con las propuestas de acciones y medidas por tomar con el fin de garanti-
zar una proteccion adecuada de los derechos de los usuarios. El Defensor se elegird de
entre expertos reconocidos del sector de la Administracion electrénica y dependera del
Ministerio de la Presidencia, aunque ejercerd sus funciones con imparcialidad e inde-
pendencia.

Estrategia de Administracion electronica 2011-15

El “Plan Avanza 2”, recientemente aprobado, tiene una funcién avanzada en la futu-
ra estrategia de Administracion electrénica del gobierno nacional. Beneficiarse de las
ventajas de los servicios ya desplegados, a través de la promocién de su uso, constitui-
rd su principal objetivo. La proxima estrategia estard estrechamente alineada con las
prioridades establecidas en la Declaracion de Malmo.

De entre las metas fijadas en el “Plan Avanza 2” relacionados con la Administracion
electrénica, tres de ellas estdn vinculadas a conseguir una Administraciéon Publica mas
sostenible:

* Eliminacién de la utilizacién de papel en las Administraciones Publicas en
2015

* 3% de ahorro en 2013 y 5% de ahorro en 2015 en el presupuesto de TIC del
Gobierno Nacional (porcentajes adicionales a los ahorros ya logrados). La
utilizacién de la computacion en nube y de centros de servicios comparti-
dos seré clave para alcanzar estos objetivos.

* 20% de ahorro en 2015 en el Consumo de Energia del Gobierno a través de
la utilizacién de las TIC

El desarrollo de un “Plan de Accién Gubernamental Abierto” es una de las medidas
incluidas en el “Plan Avanza 2”. El establecimiento de un portal gubernamental abier-
to y la promocién de iniciativas abiertas para los datos, asi como los progresos en la
reutilizacién de la informacién del sector publica, también se mencionan en la nueva
estrategia.
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Notas

Véase: www9.mpt.es/documentacion/iniciativas/mejora_de la_administracion_
general_del estado/modernizalparrafo/00/document es/Plan_Moderniza.pdf.

Véase: www.planavanza.es.

Véase: www.planavanza.es/Noticias/MITyC+y+FEMP.htm (dltimo acceso, 20
de agosto de 2009).

La cifra se refiere a marzo de 2007 y se comunica en ePractice, e-Government
Factsheets. Spain, Edicién 11.1, junio de 2009, p.29.

Véase: www.csi.map.es/csi/pgSr12.htm (dltimo acceso, 20 de agosto de 2009).
Mis informacidn en: www.epractice.eu/en/cases/identityresidence.

Véase: Ley 11/2007. www.boe.es/boeldias/2007/06/23/pdfs/A27150-27166.pdf .
Véase: Ley 56/2007. www.boe.es/boel/dias/2007/12/29/pdfs/A53701-53719.pdf.
Véase: Ley 59/2003. www.boe.es/boeldias/2003/12/20/pdfs/A45329-45343 .pdf.

Véase: en particular el Real Decreto 26371996 del 16 de febrero de 1996, sobre
la utilizacion de técnicas electrénicas y telemdticas en la Administracion del
Estado (modificado por el Real Decreto 209/2003 del 21 de febrero de 2003
sobre la utilizacién de registros y notificaciones teleméticas y certificados elec-
trénicos; el Real Decreto 589/2005 del 20 de mayo de 2005 sobre las organiza-
ciones encargadas de la administracion electrénica y el Real Decreto del 23 de
diciembre de 2005, que regula la emisién del DNI y sus certificados de firma
electrénica.

Véase: www.csae.map.es/csi/pdf/fENI INTEROPERABILITY ENGLISH final.pdyf.
Véase: www.csae.map.es/csilpdf/ENS SECURITY ENGLISH final.pdf.

Véase: Real Decreto 589/2005. El sitio web del Consejo Superior es
www.csae.map.es.

El Real Decreto 589/2005 estd disponible en: www.boe.es/aeboe/consultas/
bases_datos/doc.php?coleccion=iberlex&id=2005 /08782.

Véase: www.red.es/index.action (iiltimo acceso, 20 de agosto de 2009).

Véase: www.astic.es.
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Mejora de la regulacion en Europa
ESPANA

La importancia de una legislacion efectiva nunca se ha visto tan clara como hoy, tras la estela de
la peor crisis econémica desde la Gran Depresion. (Pero como puede, exactamente, la Mejora de
la regulacion mejorar las expectativas econdmicas y de bienestar social de los paises, cémo puede
sostener su crecimiento continuado y aumentar su resistencia? {Qué es, de hecho, una legislacion
efectiva? {Cudl deberia ser la forma y direccion de la politica de Mejora de la regulacion a lo largo
de la siguiente década? Para responder a estas preguntas, la OCDE ha lanzado, junto con la
Comisién Europea, un gran proyecto en el que examina los avances en Mejora de la regulacion
en 15 paises de la OCDE miembros también de la UE, entre ellos Espaia. En cada informe se
trazan y analizan los aspectos clave que, juntos, constituyen una gestion legislativa efectiva,
estableciendo un marco de trabajo con los elementos impulsores de la politica y reformas
legislativas en el futuro. Entre los aspectos examinados se pueden mencionar:

* La estrategia y politicas para mejorar la gestion legislativa.

» Las capacidades institucionales para una legislacion efectiva y el contexto general de
elaboracion de politicas.

* La transparencia y los procesos para una consulta ptblica y comunicacion efectivas.

* Los procesos para el desarrollo de legislacion nueva, incluyendo la evaluacion de impacto, y
para la gestion del corpus legislativo, las cargas administrativas inclusive.

Los indices de cumplimiento, la politica de vigilancia y los procesos de recurso.

* La dimension multinivel: la interfaz entre los diferentes niveles de la Administracion y la interfaz
entre los procesos nacionales y los de la UE.

Los paises participantes son: Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia,

Irlanda, Italia, Luxemburgo, los Paises Bajos, Portugal, Espaiia, Suecia y el Reino Unido.

La versidn original de este libro fue publicada bajo el titulo Better Regulation in Europe: Spain
2010, I1SBN: 978-92-64-09506-9, ©2010, Organisation for Economic Co-operation and
Development (OECD), Paris.

Esta traduccion se publica en virtud de un acuerdo con la OCDE. No es una traduccion oficial
de la OCDE.
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