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Procediment d’elaboracié de les disposicions administratives de caracter general/ Unitat 2
2.1 TITULARS DE LA POTESTAT REGLAMENTARIA
La Constitucio atribueix la potestat reglamentaria al Govern de |'Estat:

Article 97

El Govern dirigeix la politica interior i exterior, ’Administracio civil
i militar i la defensa de I’Estat. Exerceix la funcio executiva i la
potestat reglamentaria d’acord amb la Constitucio i les lleis.

L'establiment, en larticle 152.1 de la Constitucidé, d’un esquema basic
d’organitzacié institucional en els estatuts d’autonomia, en que apareix, d’'una
banda, I'’Assemblea Legislativa, i de I'altra, un Consell de Govern “amb funcions
executives i administratives”, permet localitzar en aquest darrer organ la potestat
reglamentaria, seguint el paral-lelisme de I'organitzacio estatal.

Article 152

1. En els Estatuts aprovats pel procediment a qué es refereix
Iarticle anterior, I'organitzacio institucional autonomica es
basara en una Assemblea Legislativa elegida per sufragi
universal d’acord amb un sistema de representacio
proporcional que asseguri, a més, la representacio de les
diverses zones del territori; un Consell de Govern amb funcions
executives i administratives, i un president, elegit per
I’Assemblea d’entre els seus membres, i nomenat pel rei, a qui
correspon la direcciéo del Consell de Govern, la suprema
representacio de la respectiva Comunitat.

Aixi, els estatuts d’autonomia reconeixen la potestat reglamentaria al Consell de
Govern.

D’aquesta manera, |'Estatut d’autonomia de les llles Balears indica, en I'article
57.1, que el Govern de les llles Balears és I’organ col-legiat que exerceix funcions
executives i administratives i dirigeix la politica general, i en I'article 58.2 preveu
que el Govern té la potestat reglamentaria en les seves competencies.

En aquest curs ens centrarem en I'ambit de la Comunitat Autonoma de les llles
Balears, i no entrarem en I'estudi de la potestat reglamentaria de I'Estat ni dels
ens locals.

L’article 46 de la Llei 1/2019, de 31 de gener, el Govern de les llles Balears, es
refereix als titulars de la potestat reglamentaria, en els termes que exposarem a
continuacio.
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En primer lloc, s’'indica que correspon al Govern exercir la potestat reglamentaria
en les materies que li son propies, mitjangcant I'aprovacié pel Consell de Govern
de disposicions de caracter general, en els termes que estableix I'Estatut
d’Autonomia de les llles Balears.

En segon lloc, els consellers poden dictar disposicions reglamentaries en les
materies propies dels seus departaments, en els casos seglients:

e Siaquests reglaments tenen per objecte regular I'organitzacié i el
funcionament dels serveis de la conselleria.

¢ Si ho autoritza una llei o un decret del Govern, i d’acord amb la
legislacié basica.

En tercer lloc, el president de la comunitat autonoma pot dictar reglaments en
els casos seglients:

o Creacid i extincid de conselleries, inclosa la modificacié de la
denominacié i de les competencies que els corresponen i
I"adscripcid dels ens del sector public instrumental.

o Determinacié del régim de suplencies dels consellers i de la
secretaria del Consell de Govern.

o Determinacio de I'estructura de la Presidencia.
o Qualsevol altre cas que es prevegi en una norma amb rang de llei.

La potestat atribuida directament per I'Estatut d’autonomia al Govern és una
potestat reglamentaria originaria, ja que deriva del mateix Estatut d’autonomia
i no és necessari que hi hagi una llei que li atorgui aguesta potestat.

Per contra, el president i els consellers només posseeixen potestat reglamentaria
derivada, que deriva d’una habilitacié legal. L’Estatut d’autonomia no els atorga
aquesta potestat, perd tampoc no prohibeix que pugui atorgar-se per llei. En
conseqliencia, la Llei del Govern atribueix al president i als consellers potestat
reglamentaria en els suposits que acabam d’estudiar.
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2.2 FORMA DE LES DISPOSICIONS GENERALS
Les disposicions generals adopten les formes seglients, atenent a I'organ que les
dicta:

e Decret: les disposicions generals adopten la forma de decret si son
aprovades pel Govern o pel president.

e Ordre: les disposicions generals adopten la forma d’ordre si sdn aprovades
pels consellers.

Aix0 es preveu en |'article 47 de la Llei de Govern de les llles Balears, que, a més,
regula altres questions relatives a la forma de les disposicions generals:

e Els decrets sén signats pel president, o pel president i el conseller
competent en la materia.

e Les ordres son signades pel conseller competent.

e Les ordres que afecten més d’una conselleria sén signades pel conseller
encarregat de la secretaria del Consell de Govern.

e Les disposicions reglamentaries han d’incloure un preambul que expressi
la finalitat de les mesures adoptades en la regulacid i el marc normatiu en
que s’insereix.

Hem de tenir en compte les diferéncies entre les disposicions generals i els actes
administratius, els quals no hem de confondre, encara que puguin ser dictats pels
mateixos organs.

Per tant, és convenient fer referencia en aquest apartat a la forma dels actes
administratius, segons I'article 42 de la Llei 3/2003, de 26 de marg, de régim
juridic de I’Administracié de la Comunitat Autonoma de les llles Balears:

e Els actes dictats pel president adopten la forma de decret.

e Els actes dictats pel Govern i per les comissions delegades adopten la
forma d’acord.

e Els actes dictats pel vicepresident i pel conseller adopten la forma de
resolucio.

e Els actes dictats per altres organs han d’adoptar la forma de resolucié i, si
es tracta d’organs col-legiats, la d’acord.
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2.3 TRAMITS QUE INTEGREN EL PROCEDIMENT D’ELABORACIO DE LES
DISPOSICIONS REGLAMENTARIES

La potestat reglamentaria ha d’exercir-se mitjancant un procediment que, en la
Comunitat Autonoma de les llles Balears, es regula en la Llei 1/2019, del Govern
de les llles Balears (article 53 i seglients).

Aquest procediment d’elaboracié normativa capitol s’ha de seguir en |’elaboracié
dels avantprojectes de llei, dels projectes de decret legislatiu i dels projectes de
disposicions reglamentaries.

Estan exclosos d’aquest procediment el projecte de llei de pressuposts generals
de la comunitat autonoma, els decrets llei i els projectes de disposicions
reglamentaries de caracter organitzatiu.

No obstant, per a I'aprovacié de les disposicions reglamentaries de caracter
organitzatiu dictades pel Govern o pels consellers s’ha de dictar la resolucié d’inici
del procediment, els informes preceptius prevists legalment i, si n’és el cas,
I'informe en relaciéo amb la despesa pressupostaria que generi.

El procediment d’elaboracié de les disposicions administratives consta de
diversos tramits, que han de quedar documentats en |'expedient electronic
corresponent.

Dins el procediment d’elaboracié normativa, la Llei del Govern distingeix:

— Procediment ordinari.
— Procediment d’urgeéncia.

— Procediment simplificat d’elaboracié de texts consolidats de
reglaments.

L’article 55 de la Llei del Govern regula la consulta prévia com un tramit anterior
a l'inici del procediment d’elaboracié normativa. Disposa que, amb caracter previ
a I'elaboracié del projecte de reglament, se substanciara una consulta publica,
d’acord amb la normativa basica estatal. A aquest efecte, el conseller competent
per a l'inici del procediment ha d’ordenar la substanciacié d’una consulta publica
a través del lloc web, amb la finalitat que la ciutadania tengui la possibilitat
d’emetre la seva opinié durant un termini adequat a la naturalesa de la matéria
i, en tot cas, no inferior a deu dies.

Sobre la vinculatorietat del resultat d’aquesta consulta previa, en el Dictamen
40/2018, relatiu a I'avantprojecte de Llei del Govern de les llles Balears, el Consell
Consultiu va indicar:
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[...] este Consejo Consultivo considera que el resultado de Ila
participacion solo tiene efectos administrativos internos preparatorios
de la redaccion de los proyectos de disposiciones normativas;
consecuentemente, no son juridicamente vinculantes las posibles
opiniones manifestadas en dicho trdmite preceptivo aunque sin duda,
dependiendo de la reaccion que pudiera tener una determinada
propuesta normativa ante un concreto sector social o econdmico, si
pudiera tener el efecto de que el érgano impulsor de la norma se
retractase de su iniciativa.

No és necessaria la consulta préevia en els casos seglients:

a) Enles normes pressupostaries.

b) En les normes organitzatives.

¢) Quan concorrin raons greus d’interes public que ho justifiquen.

d) Quan les normes tenguin una escassa incidencia economica, juridica o
social.

e) Quan les normes no imposin obligacions rellevants als destinataris.

f) Quan les normes recullin aspectes parcials d’'una materia.

g) Quan el contingut de la regulacié vengui substancialment determinat per
una norma de rang superior o per acords vinculants adoptats, d’acord amb
la legislacié basica, per organs mixts Estat - comunitat autonoma.

h) En casos de tramitacio urgent del procediment normatiu.

Pel que fa als suposits prevists a les lletres c), d) i e), han de constar degudament
justificats en I'expedient.

Sobre aquestes excepcions cal tenir en compte les consideracions del Consell
Consultiu contingudes en I’esmentat Dictamen 40/2018:

[...] Los términos «graves», «escasa», «relevantes», etc. son conceptos
juridicos indeterminados que deberan concretarse en el caso en
concreto mediante, a juicio de este Consejo Consultivo, un informe
justificativo elaborado al efecto que, evidentemente, deberd
incorporarse también al expediente.
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2.3.1 PROCEDIMENT ORDINARI
Consta dels seglients tramits:

1. Resolucio d’inici

El procediment d’elaboracid dels projectes de disposicions reglamentaries
s’inicia per resolucid motivada del conseller competent per radé de la
materia, el qual ha de designar I'0rgan responsable de la tramitacié del
procediment.

Quan hi hagi més d’una conselleria amb competéncies en la mateéria, en la
resolucio d’inici, signada pels consellers competents, s’ha de determinar la
conselleria i I’organ responsable de la tramitacid del procediment.

La resolucio d’inici del procediment pot estar precedida dels estudis, de les
consultes i de la redaccid dels esborranys que s’encarreguin per garantir
I’encert i la legalitat de la norma.

2. Mesures provisionals

L'article 57 preveu la possibilitat d’adoptar mesures provisionals.

Excepcionalment, en la resolucid iniciadora del procediment o després
d’haver-se dictat aquesta resolucid, es pot encomanar a l'organ
competent per rad de la materia que adopti motivadament les mesures
provisionals que consideri adequades i necessaries per assegurar |’eficacia
de la regulacié que es preveu establir.

Aquestes mesures s’han d’'implantar d’acord amb els principis d’igualtat,
proporcionalitat, efectivitat i menor onerositat, en el marc de les
previsions que estableix I'article 56 de la Llei 39/2015, d’1 d’octubre, del
procediment administratiu comu de les administracions publiques, i de la
normativa sectorial aplicable en cada cas.

Sempre que no es tracti de suposits d’urgeéncia inajornable, les mesures
s’han d’adoptar després de donar audiéncia a les persones directament
afectades per un termini de deu dies.

Les mesures s’han de confirmar, modificar o extingir en funcié del
desenvolupament del procediment d’elaboracié normativa i de la major o
menor necessitat de protegir els interessos implicats. Aixo no obstant, el
manteniment de les mesures una vegada transcorreguts dos mesos des de
la seva adopcid requereix un informe previ dels serveis juridics.
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En tot cas, les mesures provisionals s’extingeixen amb |'entrada en vigor
del reglament o una vegada transcorreguts els terminis que s’hagin
establert en adoptar-les.

3. Audiéncia i informacid publica.

Una vegada redactat I'esborrany del projecte de reglament i la memoria
d’analisi d’impacte normatiu (sobre la qual ens pronunciarem més
endavant), 'article 58 estableix que el Projecte de reglament s’ha de
sotmetre als tramits seglients:

¢ Consulta de les conselleries de I’Administracié autonomica, per mitja
de les secretaries generals, quan resulti convenient a criteri de I'organ
responsable de la tramitacid del procediment. Aquesta consulta no
sera sempre preceptiva sind Unicament quan I'organ tramitador, el
responsable del procediment per encarrec del conseller en la resolucid
d’inici, considera que és convenient. La conveniéncia o no s’haura de
justificar en I'expedient.

¢ Audiéncia dels interessats, directament o per mitja de les entitats que
els agrupin o els representin reconegudes per llei.

¢ Consulta dels consells insulars, quan la iniciativa els afecti.

e Consulta dels ajuntaments, directament o per mitja de les
organitzacions representatives d’aquestes entitats o dels organs de
participacié dels quals formin part, quan la iniciativa els afecti.

¢ Informacid publica, quan resulti preceptiva o sigui convenient a criteri
de lI'0rgan responsable de la tramitacié. A aquest efecte, s’ha de
publicar un anunci en el Butlleti Oficial de les Illes Balears que indiqui
el termini per fer suggerimentsi el lloc web on es pot accedir al projecte
normatiu.

L'audiencia i la informacié publica es poden impulsar de forma
simultania i el seu termini ha de ser adequat a la naturalesa de la
disposicid i, en tot cas, no inferior a deu dies.

Es pot prescindir dels tramits d’audiencia i d’informacié publica en el
cas de normes pressupostaries o organitzatives, i, excepcionalment,
quan concorrin raons d’interes public que ho justifiquin, les quals han
de constar en |'expedient.
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La necessitat del tramit d’audiencia deriva de I'article 105 de la
Constitucio, que precisa que “la llei regulara I'audiencia dels ciutadans
directament o a través de les organitzacions i associacions reconegudes
per la llei en el procediment d’elaboracid de les disposicions
administratives que els afectin”.

En consequéncia, el tramit d’audiencia és necessari sempre que la
disposicid que es pretén aprovar afecti els drets i interessos legitims
dels ciutadans i, precisament, mitjancant aquest tramit es tracta de
donar l'oportunitat a les persones interessades de defensar els seus
drets o interessos legitims.

Aixi, es garanteix a través d’aquest procediment d’elaboracid, la
legalitat, I'encert i 'oportunitat de la disposicid.

Es evident que el tramit d’audiéncia exigeix la notificacié als
interessats. Aquesta notificacié s’ha d’ajustar a les normes generals de
I'article 40 i seglients de la Llei 39/2015, d’1 d’octubre, del Procediment
Administratiu Comu de les Administracions Publiques.

Pel que fa al’audiencia practicada per mitja de les entitats reconegudes
per la llei que els agrupin o els representin, en funcié de 'objecte
material de la norma reglamentaria i la seva incidéncia en els sectors
socials, caldra consultar diferents tipus d’entitats representatives
d’interessos col-lectius: associacions de consumidors i usuaris, col-legis
professionals, associacions empresarials i professionals, etc.

Per altra banda, I'objectiu del tramit d’informacié publica consisteix a
garantir que qualsevol persona pugui aportar els suggeriments, les
dades i les al-legacions que puguin contribuir a la legalitat i I'encert de
la disposicio general, a diferencia del tramit d’audiéncia, que té com a
objectiu que les persones interessades defensin els seus drets i
interessos legitims.

Es tracta d’un tramit obert a qualsevol ciutada, tant si té la condicié
d’interessat com si no la té, i el compareixent en aquest tramit no
adquireix aquesta condicidé d’interessat pel fet de compareixer ni la
perd per no fer-ho, si bé qui presenta al-legacions té dret a obtenir una
resposta raonada de I’Administracio.

Per tant, el tramit d’informacid publica en cap cas no pot substituir el
tramit d’audiéncia dels interessats (ja sigui directament o per mitja de
les seves organitzacions representatives), que és de compliment
obligatori.

Aix0 no obstant, ja hem dit que el tramit d’audiéncia s’ha de notificar
de conformitat amb el que disposa la Llei 39/2015. Aixi doncs, quan no
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constin determinats els titulars dels drets o interessos afectats i els
destinataris siguin una pluralitat indeterminada de persones, es pot
substituir la notificacié per la publicacid, de conformitat amb el que
estableix I'article 45.

4. Informes i dictamens preceptius.

Els projectes de reglament s’han de sotmetre preceptivament als informes
i dictamens seglients, que es poden impulsar de manera simultania:

e El dictamen del Consell Economic i Social, en els casos que preveu
la normativa reguladora.

D’acord amb I'article 2.1.a de la Llei 10/2000, de 30 de novembre,
del Consell Economic i Social de les llles Balears, aquest organ ha
d’emetre dictamen preceptiu i no vinculant sobre els
avantprojectes de decret que regulin de forma directa i estructural
materies socioeconomiques, laborals i d’ocupacié. En canvi, els
projectes d’ordres que regulin matéries socioeconomiques,
laborals i d’ocupacid, sén objecte de dictamen facultatiu i no
vinculant.

¢ Linforme d’avaluacié d’impacte de génere, en els termes que
preveu la normativa sobre igualtat.

En aquest sentit, I'article 5 de la Llei autonomica 11/2016, de 28 de
juliol, d’igualtat de dones i homes, regula la perspectiva de génere
i 'avaluacié de I'impacte de génere. Aixi, disposa que la perspectiva
de genere s’ha d’incorporar en totes les politiques dels poders
publics de les llles Balears. Als efectes d’aquesta Llei, s’entén per
perspectiva de genere la presa en consideracié de les diferéncies
entre dones i homes en un ambit o una activitat per a I'analisi, la
planificacio, el disseny i I'execucid de politiques, tenint en compte
la manera en qué les diverses actuacions, situacions i necessitats
afecten les dones. Per aquest motiu, I'apartat 3 d’aquest article 5
disposa que, en el procediment d’elaboracio de les lleis i de les
disposicions de caracter general dictades, en el marc de les seves
competencies, per les administracions publiques de les llles Balears,
s’hi ha d’incorporar un informe d’avaluacié d’'impacte de génere,
gue tendra per objecte, com a minim, I'estimacié de I'impacte
potencial del projecte normatiu en la situacié de les dones i dels
homes com a col-lectiu, i també I'analisi de les repercussions
positives o adverses, en materia d’igualtat, de I'activitat projectada.
De conformitat amb I'informe d’avaluacié d’impacte de genere, el
projecte normatiu ha de respectar la igualtat de sexes, mitjangant
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la reduccié o l'eliminacié de les desigualtats detectades, i ha
d’incloure les mesures adrecades a neutralitzar-ne el possible
impacte negatiu en la situacioé de les dones i els homes considerats
com a col-lectiu.

En conseqiiéncia, s’ha de sol-licitar aquest informe a I'Institut Balear
de la Dona.

e En cas de regular un suposit en que els efectes del silenci
administratiu siguin desestimatoris, un informe que motivi les
raons d’interés general que ho justifiquen.

Si bé la Llei 1/2019 exigeix aquest informe preceptiu als
avantprojectes de llei, el projectes de decret legislatiu i els projectes
de reglament (article 59.1), cal tenir en consideracié que només per
norma amb rang de llei, i per raons imperioses d’interes general, o
per norma de dret comunitari, es pot establir el caracter
desestimatori del silenci administratiu (article 51.b de la Llei
3/2003, de regim juridic de I"Administraci6 de la Comunitat
Autonoma de les llles Balears).

e Quan s’estableixin limitacions per a l'accés a activitats
economiques i serveis o mesures que restringeixin la llibertat
d’establiment, un informe que motivi que hi concorren raons
d’interes general i que es respecten els principis de necessitat i
proporcionalitat, en el marc del que disposa la legislacid basica
estatal en materia de lliure accés a les activitats de serveis i de
garantia de la unitat de mercat.

¢ Altresinformes o dictamens que resultin preceptius de conformitat
amb la normativa sectorial aplicable.

Sobre aquests informes caldra tenir en compte, entre d’altres, els
seglents:

a) Informe d’impacte sobre I'orientacié sexual i la identitat de
génere

D’acord amb I'article 32 de la Llei autonomica 8/2016, de 30 de
maig, per garantir els drets i llibertats de lesbianes, gais, trans,
bisexuals i intersexuals i per erradicar I'LGTBIfobia, s’haura
d’incorporar a I'expedient un informe d’impacte sobre I'orientacio
sexual i la identitat de genere.
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b) Informe d’'impacte de la normativa en la infancia i
I'adolescéncia.

Segons l'article 11 de la Llei 9/2019, de 19 de febrer, de 'atencid i
els drets de la infancia i I'adolescéencia de les llles Balears, les
memories d’analisi de I'impacte normatiu que s’han d’adjuntar als
projectes de disposicions generals han d’incloure I'impacte de la
normativa en la infancia i 'adolescéencia.

¢) Informe d’impacte sobre la familia.

L’article 34 de la Llei 8/2018, de 31 de juliol, de suport a les families
exigeix que en |'elaboracié de projectes de llei (no menciona els
projectes de reglament) els organs competents han d’emetre
I'informe d’impacte familiar, que té caracter preceptiu, amb la
finalitat de considerar I'impacte social i economic de les politiques
a llarg termini en el conjunt de les families.

Tot i que la llei autonomica no exigeix un informe d’impacte sobre
les families, cal tenir en compte que la disposicié addicional desena
de la Llei estatal 40/2003, de 18 de novembre, de proteccio a les
families nombroses, preveu, amb caracter basic que «Les memories
de l'analisi d’impacte normatiu que han d’acompanyar els
avantprojectes de llei i els projectes de reglaments han d’incloure
I'impacte de la normativa en la familia». En conseqliéncia, i atés que
aquesta disposicid té caracter basic, cal també incorporar en els
expedients relatius a projectes de reglaments I'esmentat informe
d’impacte.

d) Informe d'impacte sobre el canvi climatic, amb la finalitat
d'analitzar la repercussio del projecte en la mitigacid i I'adaptacio al
canvi climatic, de conformitat amb I'article 18 de la Llei 10/2019, de
22 de febrer, de canvi climatic i transicié energeética.

e Informe dels serveis juridics.

Finalment, la Llei del Govern preveu que, una vegada emesos els
informes i els dictamens anteriors, la versid resultant dels projectes
de reglament s’haura de sotmetre a un informe dels serveis juridics
competents, en el qual s’ha d’incloure I'examen del procediment
seguit.

La Llei 1/2019 ha suprimit I'exigéncia d’informe de secretaria
general de la conselleria competent, sobre la correccié del
procediment seguit i la valoracid de les al-legacions presentades,
que si exigia I'anterior Llei del Govern de 2001.
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e Dictamen del Consell Consultiu, en els suposits que preveu l'article
18.7 de la Llei 5/2010, de 16 de juny, del Consell Consultiu de les
Illes Balears:

Projectes de disposicions reglamentaries del Govern i
I’Administracié de la comunitat autonoma de les llles Balears,
excepte els seglients:

a) Els de caracter organitzatiu o les seves modificacions.

b) Els projectes d’ordre de conseller que es limitin a desplegar el
contingut de decrets que ja hagin estat objecte de dictamen.

c) Les ordres de conseller per les quals s’aproven les bases
reguladores de subvencions.

d) Els projectes reglamentaris en relacié amb texts consolidats de
caracter reglamentari, excepte els harmonitzats en els termes
prevists en l'article 62.4 de la Llei 1/2019, de 31 de gener, del
Govern de les llles Balears.

Aquesta sol-licitud de dictamen al Consell Consultiu, signada pel
conseller proponent, s’efectua per mitja del president de les llles
Balears.

5. Memoria de I’analisi d'impacte normatiu

L’organ que tramita el procediment ha d’elaborar una memoria de
I"analisi d’'impacte normatiu, com a document dinamic, que s’ha
d’anar actualitzant amb la incorporacidé dels aspectes rellevants
resultants de les diferents fases de la tramitacio, des de I’acord
d’inici fins a la finalitzacié del procediment d’elaboracié normativa.

El Consell Consultiu, en el Dictamen 78/2019, ha assenyalat el
seglient sobre 'actualitzacié de la memoria de I'analisi d’impacte
normatiu:

[...] Sobre aquest caracter viu i la necessitat que la MAIN es vagi
actualitzant, el Consell Consultiu considera que la memoria s’ha
d’anar refent a mesura que el procediment es vagi tramitant, amb
el benentes que no és necessari incloure cada vegada les valoracions
realitzades inicialment. Es a dir, si es comenga un procediment amb
una MAIN amb un contingut concret, no cal que aquest contingut es
repeteixi cada vegada que s’amplia o es completa aquest document.
En cas contrari la lectura de la MAIN es torna carregosa, i es fa dificil
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haver de discernir el que és nou i s’acaba d’incorporar del que és una
mera repeticidl...].

La memoria de l'analisi d’'impacte normatiu ha d’incorporar els
continguts seglients (article 60 de la Llei 1/2019):

- Oportunitat de la proposta normativa: justificacié de la necessitat
de regulacié i del rang normatiu, i adequacié de la regulacié als
objectius i finalitats de la norma.

- Contingut: marc normatiu en que s’insereix la proposta, relacié de
disposicions vigents que afecta o deroga, adequacié a l'ordre de
distribucié de competencies i relacio6 amb I'ordenament estatal i
europeu.

- Analisi dels impactes segiients:

1.- Impacte economic, que ha d’avaluar les conseqliencies de
I"aplicacid sobre els sectors, col-lectius o agents afectats per
la norma, inclos I'efecte sobre la competencia, la unitat de
mercat i la competitivitat.

En Dictamen 33/2018 el Consell Consultiu es refereix a
I"analisi de I'impacte economic:

[...] L’estudi economic no resulta suficient, perqué es limita
basicament als aspectes pressupostaris i no analitza
I'impacte economic que la norma pot tenir respecte del sector
directament afectat, i es limita a dir que «[...] no implica la
creacio de nous serveis administratius, ni la modificacio dels
existents i no genera cap despesa ni efecte economic
extraordinari per a I’Administracio a I'hora que no té
implicacions pressupostaries per a la Comunitat Autonoma,
ja que no suposa noves consignacions pressupostaries |[...]
L’aprovacio d’aquest Decret no implica cap despesa ni té cap
efecte economic pel sector de referéncia». Per tant, amb
caracter d'observacio essencial, hem de tenir en compte el
que deiem en el Dictamen 6/2016, en qué consideravem, en
un cas en que s’havia fet el dit estudi de manera incompleta,
el criteri seglient:

Es a dir, I'estudi economic va més enlla del cost pressupostari
i ha de reflectir la repercussio economica de la norma sobre
el sector o l'activitat que regula. Dit d'una altra manera,
correspon als organs responsables d'elaborar projectes
normatius esbrinar, descriure i valorar els punts de la norma
que tenen incidéncia economica en la societat destinataria.
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En conseqtiéncia, la memoria economica analitzada resulta,
a judici del Consell Consultiu, insuficient i s’ha de completar i
corregir abans que s’aprovi el Projecte]...].

2.- Impacte pressupostari, amb referencia a la incidencia
eventual de la norma en els ingressos i en les despeses del
sector public.

Sobre aquest impacte, el Consell Consultiu en el Dictamen
40/2018, ha manifestat:

[...] Al hilo de las consideraciones realizadas en relacion con
las funciones presupuestarias del secretario general —ex
articulo 14 de la LRJAIB— este informe de impacto
presupuestario deberia venir elaborado, cuando menos,
convalidado o ratificado por el secretario general [...].

3.- Carregues administratives que comporta la proposta.

Cal tenir en compte I’Acord de Consell de Govern de 16 de
mar¢ de 2012 (BOIB num. 42, de 23 de marg), pel qual es
determinen el contingut i el sistema d’elaboracié de I'estudi
de carregues administratives i la Guia per a I'elaboracio de
'estudi de carregues administratives, dictada per
desenvolupar 'esmentat acord.

- Analisi i valoracio resumida de les al-legacions presentades en els
tramits d’audiéncia i informacié publica, i dels informes emesos, i el
seu reflex en el text de la proposta, si escau.

Sobre la importancia d’aquesta valoracio, cal assenyalar el que va
indicar el Consell Consultiu en el Dictamen 40/2018:

[...] Uno de los elementos mds relevantes del procedimiento de
elaboracion normativa es la memoria o informe final que ha de
recoger y discutir (no solo resumir) las alegaciones mds relevantes
aportadas durante la fase de participacion (lo que es conocido en la
doctrina como el principio de notice and comment). No basta con
exponer un resumen de las aportaciones, alegaciones, sugerencias
o recomendaciones. La finalidad de este tramite es la de facilitar la
ulterior interpretacion y aplicacion de la norma por parte de la
Administracion asi como su control por los tribunales. También
contribuye a un mejor pronunciamiento de nuestros dictdmenes
pues a través de este tramite el Consejo Consultivo (antes de la
aprobacion de la norma)y en su caso los tribunales (después) tienen
a su alcance los asuntos que han centrado el debate, las razones por
las que esos asuntos se resolvieron de una determinada manera y
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los motivos por los que no se llegaron a atender las consideraciones,
observaciones y alegaciones relevantes.

La prevision contenida en el Anteproyecto de ley, al contemplar sélo
un resumen, es muy limitada y debe circunscribirse también a su
andlisis y discusion, lo que deberia quedar reflejado en el texto de la
norma. Caso contrario, la participacion a través de la consulta
previa, la audiencia y la informacion publica quedarian relegadas a
un mero tramite que vulneraria el articulo 105 de la Constitucion.

- Referéncia al procediment d’elaboracié normativa, amb la
constancia, si escau, de la tramitacid urgent.

- Avaluacio del compliment dels principis de bona regulacio.

El Govern de les llles Balears, en I'exercici de la potestat
reglamentaria, ha d’actuar d’acord amb els principis de necessitat,
eficacia, proporcionalitat, seguretat juridica, transparencia,
eficiencia, qualitat i simplificacid, establerts en la normativa estatal
basica (article 129 de la Llei 39/2015 del Procediment Administratiu
Comu de les Administracions Publiques). La justificacid del
compliment d’aquests principis ha de quedar plasmada en la
memoria d’analisi d'impacte normatiu.

Qualsevol altre aspecte, inclosos els de caracter linglistic, que
resulti rellevant a criteri de I’0rgan que tramita el procediment, aixi
com altres avaluacions d’impacte previstes en la legislacié vigent.

6. Redaccio definitiva del projecte de disposicio.

Finalment, s’introdueixen les modificacions pertinents, en vista dels informes i
dictamens recaptats.

Cal destacar que, tenint en compte si s’esmenen o no les deficiencies que hagi
pogut observar el Consell Consultiu, s’ha d’emprar la férmula “d’acord amb el
Consell Consultiu” o “oit el Consell Consultiu”.

7. Aprovacio de la disposicié general

Una vegada ultimada la redaccié del projecte de disposicid, cal distingir si es
tracta d’'una ordre o d’un decret:

Ordre

El conseller competent aprovara I'ordre.

Decret
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Es tramet el projecte de decret al Consell de Govern perque I'aprovi.

La Comissio de Secretaris Generals, regulada pel Decret 53/2016, de 26
d’agost, com a organ encarregat de preparar les deliberacions i els acords
del Consell de Govern, s’ha de pronunciar, amb caracter previ, sobre
I’aprovacié de la disposicid general.

8. Publicacio

A continuacid, la disposicid general es publica integrament en el Butlleti Oficial de
les llles Balears, perqué entri en vigor i produeixi efectes juridics.

Cal recordar que la publicitat és un requisit d’eficacia. Per tant, si la disposicid
general no es publica, no produira efectes juridics.

Aixi mateix, en el lloc web especific de I'administracié autonomica s’han de
publicar les normes autonomiques degudament actualitzades.

2.3.2 PROCEDIMENT D’URGENCIA

D’acord amb I'article 61 de la Llei del Govern, el conseller competent pot acordar
la tramitacié urgent del procediment d’elaboracié d’avantprojectes de
disposicions reglamentaries del Govern quan es doni alguna de les circumstancies
seglents:

— Quan sigui necessari perqué la norma entri en vigor en el termini
exigit per a la transposicid de directives comunitaries o I'establert
en altres lleis o normes del dret de la Unid Europea.

— Quan es donin circumstancies excepcionals degudament
acreditades que requereixin I'aprovacié i 'entrada en vigor urgent
de la disposicio.

La tramitacio per via d’urgencia implica que:

— Elsterminis prevists per a la realitzacio dels tramits del procediment
d’elaboracié es redueixen a la meitat.

— Elsterminis de les audiencies i de la informacio publica es redueixen
a cinc dies.

Les circumstancies que motiven la tramitacié urgent del procediment han de
constar degudament justificades a la resolucié d’inici.
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2.3.3 PROCEDIMENT SIMPLIFICAT D’ELABORACIO DE TEXTS CONSOLIDATS DE
REGLAMENTS

Text consolidat d’un reglament és el que reuneix en una uUnica versio el text inicial
del reglament, amb la substitucid de les disposicions modificades, I’eliminacié de
les derogades expressament i la incorporacié de les addicionades.

L'article 62 de la Llei del Govern regula el tramits que s’ha de seguir per
I’aprovacié dels texts consolidats de reglaments.

El procediment l'inicia el conseller competent per rad de la materia, el qual ha de
designar I’0rgan responsable de la tramitacio del procediment i ha de justificar la
necessitat de dur a terme la consolidacié. També ha d’indicar, quan ho consideri
adient, la possibilitat d’harmonitzar, aclarir i regularitzar les disposicions del text
consolidat.

Els projectes de texts consolidats Unicament s’han de sotmetre als tramits i als
informes seglients:

— Informe de la secretaria general de la conselleria corresponent,
que s’ha de referir a 'adequacié del procediment seguit, d’acord
amb la limitacid i els tramits procedimentals que estableix aquest
article.

— Informe d’impacte de génere, en els casos en qué de les normes
objecte de consolidacié no s’hagués emes aquest informe en el
moment en qué es tramitaren. Aquest informe s’ha d’emetre en el
termini de deu dies habils.

Quan els projectes de texts consolidats incloguin I’harmonitzacid, I'aclariment o
la regularitzacié dels reglaments que es consoliden, sera també preceptiu el
dictamen del Consell Consultiu.

Els reglaments que s’aprovin per mitja d’aquest procediment han d’incloure la
denominacié «text consolidat» en el titol de la disposicid i s’"han de publicar en el
Butlleti Oficial de les llles Balears.

Abans d’acabar aquest apartat, és convenient puntualitzar una seérie de
qiiestions relatives al procediment d’elaboracié de disposicions de caracter
general:

e Exigencia del Pla Anual Normatiu

Des de la Senténcia del Tribunal Constitucional 55/2018, de 24 de maig (publicada
en el BOE num. 151, de 22 de juny de 2018) no és preceptiu per a les comunitats
autonomes tenir un pla anual normatiu (previst a I'article 132 de la Llei 39/2015
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del Procediment Administratiu Comu de les Administracions Publiques), ja que el
Tribunal Constitucional ha considerat contrari al repartiment constitucional de
competencies que se’ls exigeixi aquest pla.

La Llei 1/2019 no ha previst tampoc aquest tramit, per la qual cosa no resulta
exigible.

e El contingut del preambul.

L'article 47.4 de la Llei 1/2019 exigeix que les disposicions reglamentaries
incloguin un preambul que expressi la finalitat de les mesures adoptades en la
regulacio i el marc normatiu en que s’insereix.

El Consell Consultiu, en els Dictamens 40/2018 i 78/2019 ha advertit de la
necessitat que el preambul s’elabori amb rigor:

— Pel que fa a la finalitat de les mesures que es pretenen regular, el Consell
Consultiu considera que aquesta s’ha d’exposar sinteticament, perdo amb
claredat, i que no és suficient limitar-se a formular la necessitat sense cap més
explicacio.

— Sobre el marc normatiu, el Consell Consultiu ha advertit que s’ha d’elaborar
amb una mencié expressa de la normativa autonomica relacionada amb la
mateéria i, si escau, de la normativa basica estatal.

Malgrat que la Llei 1/2019 no ho exigeix literalment, el Consell Consultiu estima
qgue, dins aquest marc normatiu, s’han d’incloure els articles de I'Estatut
d’autonomia que atorguen la competéencia a la Comunitat Autonoma i que la
legitimen per a la tramitacié de la iniciativa normativa proposada, ja que és
evident que aquests preceptes estatutaris s’integren en el marc normatiu del
Projecte.

També considera que en aquest marc normatiu caldra incloure les disposicions
que habilitarien els consellers, si fos el cas, per aprovar les ordres del seu
departament. A més, s’haura d’incloure en el preambul la justificacié del
compliment dels principis de bona regulacié i la férmula ritual relativa a la
intervencio del Consell Consultiu.

La motivacid no pot ser ni general ni superficial, sind que ha de ser concreta i
rigorosa. No soén suficients les al-lusions generals al compliment d’aquests
principis.

e Latransparénciai la participacio
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L’article 51 regula la transparéencia i la participacié ciutadana en el procediment
d’elaboracié normativa, a través del lloc web, i exigeix que en el lloc web de
I’Administracié autonomica hi hagi un espai especific en el qual es puguin
consultar les iniciatives normativesil’estat de la tramitacio, aixi com les consultes
previes a I'elaboracié de I'esborrany, a fi de garantir que els ciutadans disposin
d’accés permanent a la informacié que, a la vegada, faciliti la participacid i la
presentacio de suggeriments per mitjans telematics.

El compliment d’aquest requisit es garanteix en aquest cas mitjancant un
certificat del cap del Servei de Qualitat, que en dona fe.

També s’ha de tenir en compte l'article 7 de la Llei estatal 19/2013, de 9 de
desembre, de transparencia, accés a la informacid publica i bon govern, que
estableix, amb caracter basic segons la disposicid addicional vuitena de la mateixa
Llei:

Article 7. Informacid de rellevancia juridica

Les administracions publiques, en I’'ambit de les seves competéncies, han de
publicar:

[..]

c) Els projectes de reglaments la iniciativa dels quals els correspongui.
Quan sigui preceptiva la sol-licitud de dictamens, la publicacio s’ha de
produir una vegada que aquests hagin estat sol-licitats als organs consultius
corresponents sense que aixo suposi, necessariament, I'obertura d’un tramit
d’audiencia publica.

a) Les memories i informes que conformin els expedients d’elaboracio
dels textos normatius, en particular, la memoria de I'analisi d’impacte
normatiu [...].

Aquesta publicitat s'ha de plantejar com a diferent de I'exigida per la Llei del
Govern. La Llei autonomica es refereix a la transparéncia de les iniciatives
normatives, a I'estat de la tramitacid i a les consultes préevies. La Llei estatal,
basica en aquest article, exigeix la publicitat dels projectes reglamentaris (en
aquest cas és «una vegada que els dictamens hagin estat sol-licitats als organs
consultius») i també de les memories i informes que conformin els expedients,
especialment la MAIN.

e Que s’entén per disposicié de caracter organitzatiu?

Hem comprovat que la tramitacié d’una disposicié de caracter organitzatiu és
més rapida i senzilla, ja que d’acord amb l'article 53 de la Llei del Govern estan
excloses del procediment d’elaboraci6 normativa que acabam d’estudiar.
Unicament s’ha de dictar la resolucié d’inici del procediment, els informes
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preceptius prevists legalment i, si n’és el cas, I'informe en relacié amb la despesa
pressupostaria que generi.

Per tant, és important determinar que s’entén per disposicid de caracter
organitzatiu.

El Tribunal Suprem ha declarat en nombroses sentencies que s’entén per
disposicid organitzativa. A tall d’exemple, podem citar la Senténcia de 29 d’abril
de 2010 (seccid 7a):

“En cuanto a los denominados reglamentos organizativos, la sentencia
de 6 de abril de 2004 (casacion 4004/01) declara que: “Esta Sala ha
considerado exentos del dictamen del Consejo de Estado tales
disposiciones cuando se limitan a extraer consecuencias organizativas,
especialmente en el ambito de la distribucion de competencias y
organizacion de los Servicios, de las potestades expresamente
reconocidas en la Ley.

La sentencia de 14 de octubre de 1997 resume la jurisprudencia en la
materia declarando que se entiende por disposicion organizativa
aquella que, entre otros requisitos, no tienen otro alcance que el
meramente organizativo de alterar la competencia de los drganos de
la Administracion competente para prestar el Servicio que pretende
mejorarse. En el mismo sentido, la sentencia de 27 de mayo de 2002,
recurso de casacion numero 666/1996, afirma que los reglamentos
organizativos, como ha admitido el Tribunal Constitucional (v. Gr.,
sentencia 18/1982 fundamento juridico 4), pueden afectar a los
derechos de los administrados en cuanto se integran de una u otra
manera en la estructura administrativa, de tal suerte que el hecho de
que un reglamento pueda ser considerado como un reglamento
interno de organizacion administrativa no excluye el cumplimiento del
requisito que estamos considerando si se produce la afectacion de
intereses en los términos indicados”.

En definitiva, si la disposicié té efectes ad extra, és a dir, si pot afectar els
interessos dels ciutadans, no es pot considerar com a merament organitzativa.

En aquest sentit s’ha pronunciat també la Sala Contenciosa Administrativa del
Tribunal Superior de Justicia de les llles Balears, en diverses senténcies (nim. 580,
de 28 de juny de 2010; num. 828, de 29 de setembre de 2010, o la nim. 904, de
6 d’octubre de 2010), mitjancant les quals ha anul-lat diverses disposicions
generals que I’Administracié considerava de caracter organitzatiu (i no les va
sotmetre a dictamen del Consell Consultiu) perd que, una vegada analitzat el seu
contingut, el tribunal va considerar que es tractava de disposicions generals amb
efectes ad extra.
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e Conseqiiencies de la infraccio del procediment d’elaboracié de
disposicions generals

La vulneracio dels limits substancials i formals als quals esta subjecta I'aprovacié
dels reglaments n’origina la invalidesa i és opinié majoritaria que la invalidesa
dels reglaments ho és sempre en el seu grau maxim; és a dir, de nul-litat absoluta
o de ple dret. Aixi es despren de |'article 47.2 de la Llei 39/2015, que imposa la
nul-litat de ple dret de les disposicions administratives que vulneren la
Constitucio, les lleis o altres disposicions administratives de rang superior, les que
regulin matéries reservades a la llei, i les que estableixin la retroactivitat de
disposicions sancionadores no favorables o restrictives de drets individuals.

Pero, evidentment, cal distingir la irregularitat comesa i el grau d’infraccié del
procediment d’elaboracié de disposicions generals.

Pel que fa a 'omissid de tramits, el Tribunal Suprem entén:

Por lo que se refiere a la omision de tramites, la jurisprudencia
(contenida, entre otras, en las sentencias de 10 de octubre de 1991 (RJ
1991, 6953) , recurso 658/1990, de 14 de octubre de 1992 (RJ 1992,
7698) , recurso 4484/1990, de 15 de octubre de 1997 (RJ 1997, 7457)
, recurso 1483/1993, de 17 de marzo de 2000 (RJ 2000, 3501) , recurso
2686/1996, de 19 de febrero de 2002 (RJ 2002, 2957) , recurso
184/1999, de 28 de diciembre [sic] de 2005 (RJ 2006, 2018) , recurso
5129/2002, de 24 de febrero de 2010 (RJ 2010, 4080) , recurso
6861/04, y de 6 de julio de 2010 (RJ 2010, 6065) , recurso 446/2008
), subraya que para que proceda la nulidad prevista en el articulo
62.1.e) dela Ley 30/92 (RCL 1992, 2512, 2775 y RCL 1993, 246)
modificada por la Ley 4/99 (RCL 1999, 114), es preciso que se haya
prescindido totalmente de los tramites del procedimiento, no bastando
la omision de alguno de estos trdmites por importante que pudiera
resultar, de suerte que la omision procedimental ocasionada debe ser
no solo manifiesta, es decir, palpable y a todas luces evidente e
inequivoca, sino también total y absoluta, esto es, que denote una
inobservancia de las normas de procedimiento que afecte en su
conjunto a la sustanciacion del mismo, de manera global y no
meramente parcial o accidental.

Respecte a I'omissié d’informes preceptius, el Tribunal Suprem té en compte la
seva finalitat i la transcendéncia de la seva abséncia:

De modo que por lo que se refiere a los informes preceptivos, afirma la
citada sentencia de 23 de enero de 2013 (RJ 2013, 1908) , debemos
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atender a la finalidad que estos cumplen y la trascendencia de su
ausencia, pues su finalidad es contribuir al acierto y legalidad de texto
que se aprueba, propiciando que se tengan en cuenta todos los puntos
de vista desde el que la cuestion objeto de regulacion puede ser
analizada 'y enriqueciendo dicha disposicion mediante las
observaciones de los sectores, personas o entidades consultadas, por
estar afectados los intereses representados por ellas.

Por ello, solo cuando la omision de tramites del procedimiento previsto
para la elaboracion de las disposiciones generales o su defectuoso
cumplimiento se traduzca en una inobservancia trascendente para el
cumplimiento de la finalidad a que tiende su exigencia, conllevarad la
nulidad de la disposicion que se dicte.

Esta finalidad se traduce en una garantia ad extra, en la que se
inscriben tanto la audiencia a los ciudadanos, directa o a través de las
organizaciones o asociaciones reconocidas por la Ley, prevista en el
articulo 24.1.c) de la Ley 50/1997 (RCL 1997, 2817) , como la
necesidad de una motivacion de la regulacion que se adopta, en la
medida necesaria para evidenciar que el contenido discrecional que
incorpora la norma no supone un ejercicio arbitrario de la potestad
reglamentaria, y en una garantia interna, encaminada a asegurar
tanto la legalidad como el acierto de la reqgulacion reglamentaria, en
la que se inscriben los informes y dictdmenes preceptivos a que se
refiere el articulo 24.1.b) dela Ley 50/1997 (RCL 1997, 2817) ( SSTS
de 13 de noviembre de 2000 (RJ 2001, 65) , rec. 513/1998, de 23 de
septiembre de 2003 (RJ 2003, 7608) , rec. 43/2002, de 26 de
septiembre de 2003 (RJ 2003, 8105) , re. 46/2002, de 29 de
septiembre de 2003 (RJ 2003, 9071) , rec. 45/2002, de 17 de diciembre
de 2004 (RJ 2005, 388) , rec. 2371/2001, y de 6 de mayo de 2009 (RJ
2009, 5425) , rec. 1883/2007 , entre otras).

Por tanto, el nivel de exigencia y rigor con que ha de valorarse el
incumplimiento de alguno de sus trdmites debe atemperarse a las
circunstancias concretas que concurran en cada caso en cada una de
las disposiciones en las que se obliga a cumplir con este procedimiento,
exigencia que compete respetar a quienes elaboren la norma, y en ello
influirdn de modo decisivo el objeto de cada disposicion y las
finalidades que cumplan ( STS de 6 de mayo de 2009 (RJ 2009, 5425)
, rec. 1883/2007 ).

La jurisprudéncia si que ha considerat la manca de l'informe del Consell
Consultiu, si aquest és preceptiu, com a causa de nul-litat de la disposicié en
concret i ja hem vist en I'apartat anterior que el Tribunal Superior de Justicia ha
anul-lat diverses disposicions generals per aquest motiu.
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En aquest sentit, el Tribunal Suprem ha manifestat: “Por consiguiente, la ausencia
del dictamen preceptivo del Consejo de Estado en el procedimiento de elaboracion
de una disposicion general debe reputarse un vicio sustancial que determina la
nulidad de pleno derecho de la disposicion general que lo padezca, tal y como ha
reiterado nuestra jurisprudencia ( SSTS de 17 de julio de 2009 (RJ 2010, 514) ,
Rec. 1031/2007, de 24 de noviembre de 2009 (RJ 2010, 328) , Rec. 11/2006 , y
de 1 de junio de 2010 (RJ 2010, 5464) , Rec. 3701/2008, entre otras)”.

Respecte del tramit d’audiéncia, hem vist que es tracta d’un tramit essencial i que
la finalitat d'aquest tramit és proporcionar a |I'0rgan administratiu corresponent
les dades necessaries perque la decisido que prengui sigui la més convenient. Aixi,
es garanteixen els drets i interessos dels possibles afectats i l'interés public. Pero
no s’ha d’incérrer en una aplicacid mecanica de |'ordenament juridic que
condueixi a declarar la nul-litat d'una disposicié general sense cap altra analisi que
no sigui la comprovacio de l'absencia del tramit en qliestio, sind que cal que en
cada cas, sempre que sigui possible, s’analitzi si I'omissié de l'audiencia dels
interessats ha suposat una frustracié de la finalitat perseguida amb el tramit
indicat.
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2.4 LA POTESTAT REGLAMENTARIA DELS CONSELLS INSULARS

D’acord amb l'article 39 de I'Estatut d’autonomia de les llles Balears (Llei organica
1/2007, de 28 de febrer, de reforma de I'Estatut d’autonomia de les llles Balears),
el sistema institucional autonomic esta integrat pel Parlament, el Govern, el
president de la Comunitat Autonoma i els consells insulars de Mallorca, de
Menorca, d’Eivissa i de Formentera.

Mitjancant la reforma de I'Estatut d’autonomia de 2007 es va reforgar el paper
dels consells insulars com a institucions autonomiques i es va introduir com a
novetat |'atribucid als consells insulars de la potestat reglamentaria en les
competencies propies.

Aixi, I'article 70 de I'Estatut d'autonomia estableix una llista de materies que sén
competencies propies dels consells insulars, que tanca amb la previsié seglient:

“Quan entri en vigor aquest Estatut d’autonomia s’han de transferir les
competencies atribuides com a propies als consells insulars, mitjancant un decret
de traspas acordat en comissio mixta de transferéncies”.

A continuacid, I'article 72 es refereix a la potestat reglamentaria, i estableix que
en les competeéncies que sén atribuides com a propies als consells insulars,
aquests exerceixen la potestat reglamentaria.

Aix0 sense perjudici del que estableix |'article 58 de I'Estatut d'autonomia, segons
el qual, en les competéncies que, d'acord amb I'Estatut, els consells insulars hagin
assumit com a propies, el Govern de les llles Balears pot establir els principis
generals sobre la materia, i garantir I'exercici de la potestat reglamentaria dels
consells insulars. | del que estableix I'article 72.2, quan afirma que la coordinacid
de I'activitat dels consells insulars en tot alldo que pugui afectar els interessos de
la Comunitat Autonoma correspon al Govern.

En un primer moment es va plantejar el problema de determinar, en les materies
atribuides als consells insulars com a competéncies propies, a qui corresponia, en
I'ambit de la nostra Comunitat Autdonoma, I’exercici de la potestat reglamentaria,
i I'abast que s’havia de donar a la previsio de I'article 58 de I'Estatut.

El Consell Consultiu es va pronunciar sobre aquesta qliesti6 amb ocasié de
I’aprovacié per part del Govern de les llles Balears de disposicions generals en
materies que I'article 70 de I'Estatut atribuia als consells insulars.

Aixi, en el dictamen nim. 101/2007 va establir el seglient:

“A I’entrada en vigor de la Llei organica 1/2007, de 28 de febrer, de reforma de
I’Estatut d’autonomia de les llles Balears, la potestat reglamentaria del Govern ha
quedat restringida, amb caracter general, per I'existencia d’un ambit normatiu
propi que correspon als consells insulars en les matéries a qué es refereix I'article

M? Angeles Gonzalez Amate - Agost de 2022 Pagina 25 de 30



Procediment d’elaboracié de les disposicions administratives de caracter general/ Unitat 2

70, com es dedueix dels articles reproduits. En conseqiiencia, el Govern, en la
materia d’activitats classificades, espectacles publics i activitats recreatives i
ordenacio turistica, només té, d’una banda, la potestat d’establir principis
generals sobre la matéria que permetin un desplegament detallat per cada consell
insular i adequat al seu ambit territorial i, de I'altra, la capacitat de coordinar
I'activitat dels consells insulars en assumptes d’interés autonomic, amb
participacio dels ens insulars esmentats”.

D’altra banda, en el dictamen esmentat s’indica que els consells insulars tenen la
potestat reglamentaria sense necessitat d’esperar el decret de traspas.

El Consell Consultiu reitera aquesta doctrina en diversos dictamens (92, 93, 101 i
104 de 2007, i 124, 127 i 142 de 2008), i la sintetitza en el Dictamen nim.
149/2008, sobre el Projecte de decret pel qual es regula la pesca amb arts de
tirada tradicionals en aiglies de les llles Balears, en els termes seglients:

“A) Des de I’entrada en vigor de la Llei organica 1/2007, de 28 de febrer, de
reforma de I’Estatut d’autonomia de les llles Balears (EAIB), la potestat
reglamentaria del Govern ha quedat restringida, amb caracter general, per
I’existencia d’un ambit normatiu propi que correspon als consells insulars
en les materies a que es refereix 'article 70. En conseqliencia, el Govern en
aquestes materies només té, d'una banda, la potestat d'establir principis
generals que permetin que cada consell insular en faci un desplegament
detallat i adequat al seu ambit territorial i, de I'altra, la facultat de coordinar
I'activitat dels consells insulars en assumptes d’interés autondomic i en
I’exercici de les competéencies propies, amb la participacié d'aquests.
Aplicant, mutatis mutandis, als «principis generals normatius autonomics»
les regles establertes pel Tribunal Constitucional sobre la normativa basica
estatal i la de desenvolupament autonomic, resulta: a) els principis generals
només es poden establir per decret del Govern, amb mencid expressa del
fet que es tracta d'una norma de principis; b) correspon, potestativament,
al Govern de la Comunitat Autonoma la definicié dels principis generals
normatius, perd no es pot obligar els consells insulars a esperar que el
govern determini aquests principis; c) els principis generals han de constituir
un minim denominador normatiu comu a tot el territori autonomic, de
manera que no poden esgotar la materia i han de deixar un marge ampli a
la reglamentacié dels consells insulars; d) els decrets reguladors de principis
generals no sén susceptibles de plantejament de conflicte en defensa de
I'autonomia local, perqué no sén disposicions amb rang de llei; e) els
reglaments dels consells insulars requereixen el dictamen previ i preceptiu
del Consell Consultiu; i f) la relacié entre reglaments autondmics de principis
generals i els reglaments insulars és de competéncia i no de jerarquia.

B) Les competéncies enumerades en l'article 70 de I'EAIB, des de I'entrada
en vigor d'aquest, sén propies dels consells insulars, que poden exercir-hi la
potestat reglamentaria sense necessitat d’esperar I'aprovacié d’un decret
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de traspas acordat a la Comissio Mixta de Transferencies, perque, en termes
generals, la potestat esmentada és inherent a la titularitat de Ia
competencia. S'assoleix aquesta conclusio, sense dificultat, traslladant a
I'ambit Govern-consells insulars la doctrina establerta pel Tribunal
Constitucional en relacié amb els reials decrets de traspas de |'Estat a les
comunitats autonomes, doctrina que la Senténcia 240/2006, de 20 de juliol
(FJ 12) resumeix aixi:

Los reales decretos de transferencia no atribuyen ni reconocen
competencias, sino que traspasan servicios, funciones e instituciones. No
son, en consecuencia, normes determinantes del sistema constitucional de
distribucion de competencias, compuesto por la Constitucion y los estatutos
de autonomia, cuyas prescripciones no pueden ser alteradas ni constrefiidas
por las disposiciones de los decretos de traspasos (SSTC 113/1983,
102/1985, 56/1989, 103/1989, 147/1991, entre otras).

Desde esta perspectiva, pues, aunque el Real Decreto de traspaso pudiera
tener cierto valor interpretativo, como ya en otras ocasiones hemos
declarado (SSTC 48/1985, 149/1985, 158/1986, 86/1989, 225/1993), este
valor interpretativo no puede en modo alguno prevalecer sobre las
previsiones constitucionales y estatutarias» (por todas, STC 132/1998, de 18
de junio, FJ 3). También hemos declarado (en la misma STC 132/1998
ultimamente citada) que: La Constitucion y los estatutos son, por lo general,
las unicas fuentes del orden constitucional de competencias (STC 28/1983 y
otras).”

Aixi mateix, cal destacar la Senténcia de la Sala contenciosa administrativa del
Tribunal Superior de Justicia de les llles Balears nim. 782, de 14 de setembre de
2010, que va avalar la doctrina del Consell Consultiu en aquesta materia, i va
declarar no conforme a dret i nul el Decret 62/07, de 18 de maig, sobre activitats
secundaries de musica, entreteniment o oci desenvolupades en terrasses, espais,
recintes o similars a l'aire lliure.

En aquesta Senténcia es conclou que les competéncies propies dels consells
insulars, recollides en l'article 70 de [|'Estatut, les atribueixen i s'entenen
assumides, per ministeri de I'Estatut d'autonomia, sense que el fet que l'article
70 indiqui que les competéncies atribuides com a propies als consells insulars es
transferiran mitjancant un decret de traspas, alteri aquesta conclusid.

Pel que fa a la previsid continguda en l'article 58 de I'Estatut, que permet al
Govern de les llles Balears establir els principis generals sobre la matéria en les
competéncies que, d'acord amb I'Estatut, els consells insulars hagin assumit com
a propies, la Sentéencia esmentada afirma que:

“Aquesta potestat reglamentaria del Govern, que naturalment conviu amb
'activitat legislativa en cada matéria, és per tant d'interpretacio restrictiva i, en
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tot cas, primer, ha de deixar marge a la potestat reglamentaria del Consell Insular
i, segon, la seva falta d'exercici no impedira al Consell Insular exercitar la seva”.

Cal tenir en compte que la Sentencia de la Sala ha estat revocada pel Tribunal
Suprem, mitjancant Senténcia de 25 de novembre de 2014, en considerar que
malgrat el contingut del decret impugnat és en part una normativa que es pot
qualificar com a ordenacid del turisme, I'examen d'aquest contingut revela que
les competencies primordials son les relatives a regulacido d'empreses i dels
establiments turistics (article 30.11 de I'Estatut d'Autonomia) i al procediment
administratiu (article 30.36), cap de les quals estan compreses entre les
corresponents als Consells Insulars en ['article 70.

En conseqlieéncia, en aquest cas concret, el Tribunal Suprem ha considerat que
I'Administracié de la Comunitat Autonoma era competent per dictar aquest
decret.

Amb posterioritat, el Consell Consultiu ha matisat aquesta qulestid, i, per
exemple, en el dictamen nim. 193/2010 de 26 de novembre de 2010, relatiu al
projecte de decret de principis generals per a la concessié d'ajudes economiques
de pagament unic recollides en I'article 27 de la Llei organica 1/2004, de 28 de
desembre, de mesures de proteccié integral contra la violéncia de genere, reitera
el que ja s’"ha manifestat en dictamens anteriors sobre la potestat reglamentaria
dels consells insulars en les matéeries que I'article 70 de I'Estatut d'autonomia els
atribueix com a propies, pero fa referéncia a I'abast que s'ha de concedir a la
facultat del Govern de les llles Balears d’establir principis generals, matisant en
cert sentit la doctrina anterior.

Aqguest dictamen considera que diversos articles del projecte que informa no
podien considerar-se principis generals, i es remet al Dictamen 114/2010, en el
gual indicava el seglient:

“Per aixo, excepcionalment i per raons d'interées general, el Consell Consultiu
entén que el Govern pot incloure, en decrets de principis generals, normes
reglamentaries que no tenguin la vocacio d'imposar-se incondicionalment a cada
una de les illes. Dit d'una altra manera, aquests decrets poden incloure, d'una
banda, principis generals normatius i, de [Ialtra, disposicions i regles
complementaries o connexes, les quals poden ser desplacades, a cada illa, per la
normativa que el consell insular competent dicti en execucio de les lleis aprovades
pel Parlament balear (articles 72 i 84.2 de I'Estatut d'autonomia)”.

, aixi, conclou que “d’acord amb aquesta doctrina, els articles indicats han de ser
considerats disposicions o regles complementaries o connexes que poden ser
desplagades, a cada illa, per la normativa que el consell insular respectiu dicti a
aquest”.
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.. En dictamens més recents, com el Dictamen 33/2018 i el Dictamen 63/2014, el
Consell Consultiu reitera la doctrina que ha anat construint sobre els decrets de
principis generals i els seus limits:

Des de I’entrada en vigor de la Llei organica 1/2007, de 28 de febrer, la
potestat reglamentaria del Govern ha quedat restringida, amb caracter
general, per l'existéncia d’un ambit normatiu propi que correspon als
consells insulars en les materies a qué es refereix I'article 70. En
conseqliéncia, el Govern en aquestes matéries només té, d'una banda, la
potestat d'establir principis generals que permetin que cada consell insular
en faci un desplegament detallat i adequat al seu ambit territorial i, de
I'altra, la facultat de coordinar I'activitat dels consells insulars en assumptes
d’interes autonomic i en l'exercici de les competencies propies, amb la
participacio d'aquests. Aplicant, mutatis mutandis, als «principis generals
normatius autonomics» les regles establertes pel Tribunal Constitucional
sobre la normativa basica estatal i la de desenvolupament autonomic,
resulta: a) els principis generals només es poden establir per decret del
Govern, amb mencio expressa del fet que es tracta d'una norma de principis;
b) correspon, potestativament, al Govern de la Comunitat Autonoma la
definicio dels principis generals normatius, pero no es pot obligar els consells
insulars a esperar que el govern determini aquests principis; c) els principis
generals han de constituir un minim denominador normatiu comu a tot el
territori autonomic, de manera que no poden esgotar la matéria i han de
deixar un marge ampli a la reglamentacié dels consells insulars; d) els
decrets reguladors de principis generals no son susceptibles de plantejament
de conflicte en defensa de I'autonomia local, perqué no son disposicions amb
rang de llei; e) els reglaments dels consells insulars requereixen el dictamen
previ i preceptiu del Consell Consultiu, i f) la relacié entre reglaments
autonomics de principis generals i els reglaments insulars és de competéncia
i no de jerarquia.

En definitiva, d’acord amb la doctrina del Consell Consultiu, les competéncies
enumerades en l'article 70 de I'Estatut d’autonomia, des de I'entrada en vigor
d'aquest, son propies dels consells insulars, que poden exercir-hi la potestat
reglamentaria sense necessitat d’esperar I'aprovacié d’un decret de traspas
acordat a la Comissid Mixta de Transfereéncies, perque es considera que la
potestat esmentada és inherent a la titularitat de la competéncia.

Per tant, el Govern de les llles Balears no és competent per regular mitjangant
decret o ordre una materia que I'Estatut atribueix com a propia als consells
insulars, encara que no s’hagi aprovat el corresponent decret de traspas.

No obstant aix0, el Govern pot establir els principis generals sobre la materia, i
garantir I’exercici de la potestat reglamentaria dels consells insulars. | a més, pot
incloure, en decrets de principis generals, normes reglamentaries que no tenguin
la vocacié d'imposar-se incondicionalment a cadascuna de les illes.

M? Angeles Gonzalez Amate - Agost de 2022 Pagina 29 de 30



Procediment d’elaboracié de les disposicions administratives de caracter general/ Unitat 2

La Llei4/2022, de 28 de juny, de consells insulars regula la potestat reglamentaria
dels consells insulars. Cal destacar |'article 74, el qual fa referencia a la potestat
reglamentaria dels consells insulars i als principis generals normatius i estableix
el seglient:

- La potestat reglamentaria en les materies de l'article 70 de ['Estatut
d'Autonomia correspon als consells insulars, sens perjudici de la facultat del
Govern d'establir els principis generals en la materia que li atorga I'article 58.3 de
I'Estatut d'Autonomia.

- Els principis generals tenen caracter normatiu, s'han de fixar mitjancant un
decret aprovat en el Consell de Govern, han d'estar justificats en la necessitat
d'una regulacido comuna basada en els interessos generals de la comunitat
autonoma i han de permetre el desplegament reglamentari suficient i diferenciat,
si s'escau, per part dels consells insulars.

- En el procediment d'elaboracié dels decrets que contenguin principis generals
s'ha de justificar expressament la necessitat d'una regulacidé comuna en la
materia i s'han d'identificar els interessos de caracter suprainsular que
fonamenten aquesta regulacio.

i , i i U u i i
Finalment, a l'article 79 i seglients es regula el procediment d'elaboracié de

i ici ari insulars, imi
disposicions reglamentaries dels consells insulars, de forma similar al
procediment d'elaboracié previst en la Llei del Govern.
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