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RESUMEN

La sobrerregulacion constituye un importante obstaculo para el desempefio econémico de las empresas y quiebra la
unidad de mercado. La proliferacion normativa vy la existencia de un marco regulatorio complejo obliga a las empresas
a destinar una cantidad considerable de recursos al cumplimiento de la cambiante y extensa normativa, lo que limita
la inversion, la innovacion y el crecimiento empresarial. Esta sobrecarga regulatoria, especialmente perjudicial para las
pequefias y medianas empresas, genera incertidumbre y desconfianza, desincentivando la creacién de nuevos nego-
cios. Para mejorar la competitividad y el bienestar econémico, es fundamental simplificar y estabilizar las normativas,

asegurando su claridad y previsibilidad.
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Introduccién

El buen funcionamiento de un sistema econémico depende,
entre otros factores, de la calidad de los factores de produc-
cidn, la innovacion y la eficiencia con la que los empresarios
son capaces de satisfacer las necesidades demandadas por
los consumidores. Para que estos factores sean verdade-
ramente eficientes es imprescindible que se garanticen las
condiciones adecuadas de amplitud y profundidad de los
mercados, asi como el aseguramiento de principios basicos
como son el derecho a la propiedad privada, la libertad eco-
némica y, en particular, la libertad de empresa.

Un marco regulatorio e institucional que promueva una
normativa estable y predecible, y que garantice de forma
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efectiva la seguridad juridica es clave para el desempefiio
6ptimo de los agentes econémicos; especialmente, para el
despliegue de la funcién empresarial y, por tanto, para el
crecimiento econémico y la generacién de bienestar a largo
plazo de una economia.

En sentido amplio, este conjunto de “normas formales” que
deberian procurarse en un Estado de Derecho tendria que
limitarse a fijar las condiciones bajo las cuales pueden ser
utilizados los medios disponibles, dejando a los agentes
econdémicos decidir sobre los fines para los que seran usa-
dos dichos recursos. Estas normas se proyectan sin ningin
objetivo individual particular presente o futuro, sin atender
a las circunstancias del momento y tan sélo deberian ser
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instrumentos para facilitar y guiar la consecucién de estos
fines, cualesquiera que ellos fueran.

Por el contrario, la planificacion econémica por parte del
Estado hacia la consecucion de determinados fines requiere
de una intervencién regulatoria basada en un marco nor-
mativo, que puede llegar a ser complejo y cambiante. Esta
intervenciéon es inevitablemente necesaria para dirigir las
fases del proceso de produccion con el objetivo de mate-
rializar las opiniones de aquellos que deciden cuales son los
intereses mas importantes que deben realizarse.

En ambos casos, la clave reside en el poder coercitivo del
Estado, pero la diferencia es sustancial entre ambos enfo-
ques. Tal y como lo planteé Hayek (2009), “La diferencia
entre los dos tipos de normas es la misma que existe entre
promulgar un codigo de la circulacion u obligar a la gente
a circular por un sitio determinado; o mejor todavia, entre
suministrar sefiales indicadoras o determinar la carretera
gue ha de tomar la gente”.

Pues bien, en las Gltimas décadas se ha producido una gran
proliferacién normativa en Espafia, lo que ha derivado en un
deterioro de la calidad del marco regulatorio, con los con-
siguientes perjuicios y costes para el tejido empresarial y la
actividad econémica.

Este no es un fendmeno aislado en nuestro ordenamiento
juridico, sino que, tal y como se ha recogido tanto en el
Infome Letta “Mucho mds que un mercado” como en el
Informe Draghi “El futuro de la competitividad europea”,
en parte, se debe a una compleja regulacién europea. Esta
regulacion supranacional presenta un elevado grado de
heterogeneidad e impone sobrecostes empresariales tanto
en términos humanos como financieros.

Teniendo en consideracion los diferentes sistemas politicos,
juridicos e institucionales de la Unién Europea (UE) y de los
EE.UU., el Informe Draghi estima que en EE. UU. se promul-
garon alrededor de 3.500 leyes y se aprobaron cerca de
2.000 resoluciones a nivel federal en los Gltimos tres manda-
tos del Congreso (2019-2024). Durante el mismo periodo, la
UE aprobé alrededor de 13.000 leyes.

Las empresas europeas encaran tres obstaculos principales
debido a esta voragine legislativa. En primer lugar, la acu-
mulacién y frecuentes cambios en la normativa, en oca-
siones, se traduce en solapamientos e incoherencias de la
propia legislacion. En segundo lugar, los procesos de trans-
posicioén de la normativa que, con frecuencia, van mas alla
de lo marcado por la legislaciéon comunitaria e introducen

requisitos y estandares adicionales y divergentes de un pais
a otro. Por 0ltimo, la desigual carga regulatoria y adminis-
trativa derivada de la norma que se impone a las empresas
de menor tamafio con respecto a las grandes compaiiias.

En Espafia, junto a lo anterior, se ha de considerar que este
proceso de inflacién normativa ha venido impulsado, prin-
cipalmente, por la potestad legislativa de las comunidades
auténomas, cuya legislacién ya supone el 70% del volumen
total de normas. Este contexto es el perfecto caldo de cul-
tivo para que aparezca el fendmeno de la fragmentacion
regulatoria y un quebranto de la unidad de mercado.

La proliferacion de piezas legislativas ha desembocado en
un sistema en constante cambio, en el que la regulacion
crece indefinidamente tanto en términos de volumen como
en complejidad. Ante este tipo de sistema, las empresas se
ven obligadas a dedicar un importante volumen de recursos
a entender y cumplir con toda la regulacién, lo que genera
sobrecostes y detrae recursos que deberian haber sido des-
tinados a su actividad principal.

A su vez, un elevado nivel de fragmentacion normativa pro-
voca incertidumbre e inseguridad juridica y ocasiona un
aumento de la litigiosidad, que no solo implica costes adicio-
nales, sino que también afecta negativamente a la confianza
de los agentes y al dinamismo de la actividad econémica. De
acuerdo con el Instituto Juan de Mariana (2025), reducir a
la mitad los niveles de congestidn judicial en la jurisdiccion
civil del poder judicial permitiria elevar la inversion privada
en unos 1.500 millones de euros.

Un marco regulatorio complejo puede desincentivar la acti-
vidad empresarial, reducir la competitividad e, incluso, lle-
var a la apariciéon de economia sumergida, por lo que resulta
fundamental analizar el impacto de la regulacién excesiva
sobre los costes de las empresas. Este monografico explo-
rard como la complejidad regulatoria afecta a las empresas
mediante la revisidon de la literatura existente acerca del
impacto de la sobrerregulacion sobre la economia y el anali-
sis de la evidencia empirica disponible.

El impacto de la sobrerregulacion sobre las empresas
espanolas

La percepcion de los empresarios del fendmeno de la sobre-
rregulacion y su impacto sobre su actividad esta siendo
muy relevante en el actual contexto econdémico, social y
politico. Segin un estudio publicado por FUNCAS?, en el

1 Chulia, Elisa & Miyar-Busto, Maria & Rodriguez, Juan Carlos & Moral, Maria & Huerta, Emilio. (2025). Ante una década critica: percepciones y perspec-
tivas del empresariado espafiol sobre su entorno, imagen y responsabilidad social.

86 ECONOMIA ARAGONESA

ABRIL 2025



que se recopilan mas de 400 respuestas de empresarios y
directivos, asi como 60 entrevistas personales, estos entre-
vistados consideran la sobrerregulacién y la burocratiza-
cion como las debilidades estructurales mas acusadas del
entorno empresarial espafiol. Un 60% de los encuestados
creen que la regulacién estatal de la economia espafiola es
excesiva y observan (un 56%) que este factor junto al de la
elevada fiscalidad son obstaculos para la inversiéon y para la
puesta en marcha de una empresa en nuestro pais.

Desde CEOE, se advierte afio tras afio que el ritmo regu-
latorio hace mas dificil a las empresas poder centrarse en
sus negocios siendo necesario reducir el entramado legis-
lativo. En su informe de 2023 indican que, si se considera el
conjunto de la produccién normativa en Espafia, es decir, la
estatal mas la de las CC.AA., las hormas aprobadas ascen-
dieron a 945, lo que equivale a casi 3 novedades normativas
por dia natural. En términos de paginas, estas ascendieron
a 1.275.465, lo que supone la segunda cifra mas alta de
la Oltima década, tan solo por detras de 2022. De hecho,
para gue una persona pudiera estar complemente actuali-
zada sobre las novedades legislativas publicadas en 2023
hubiera tenido que leer cerca de 3.494 paginas al dia.

En el ambito local, la produccién normativa es incluso mas
prolifica que a nivel estatal. En las Ultimas décadas se han
aprobado en Espafia cientos de miles de normas locales, de
tal forma que, entre finales de los setenta y la actualidad, la
produccion normativa se ha multiplicado por cuatro, obser-
vandose un especial dinamismo a partir de 2016 (Mora-San-
guinetti & Pérez-Valls, 2020).

La convivencia de tantas regulaciones (europea, estatal,
autondémica y local) en el mismo marco normativo puede
dar lugar, en ocasiones, a que existan discrepancias entre
ellas.

A este respecto, el Banco Mundial elabora anualmente un
ranking de calidad regulatoria, que recoge la impresion
general acerca de la capacidad del gobierno para formu-
lar e implementar politicas y regulaciones consistentes que
permitan y promuevan el desarrollo del sector privado. El
ranking por percentiles indica la clasificacién del pais entre
todos los paises incluidos en el indicador agregado, donde
0 corresponde al rango mas bajo y 100 al rango mas alto.
Es decir, cuanto mayor puntuacién obtenida en el ranking,
mejor calidad regulatoria presenta el pais (Grafico 1).

De acuerdo con los resultados a nivel europeo, Espafa se
encuentra entre los 10 paises de la Unién Europea con peor
calidad regulatoria, habiendo caido tres puestos desde
2019. Estos resultados demuestran la deficiente calidad
normativa de Espafia en el contexto de la UE, lo que supone
un desincentivo a la atraccién de inversién y una pérdida
de competitividad internacional, ya que nuestras empre-
sas deben asumir unas cargas regulatorias superiores que
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la mayoria de los paises europeos, posicionandolas en una
situacién de desventaja competitiva.

Resulta interesante también mencionar la influencia del
contexto reciente sobre la produccién normativa. La crisis
pandémica, junto con diversos shocks posteriores que ha
experimentado la economia, como la crisis energética y la
inflacion, han provocado un incremento adicional en la pro-
duccién normativa. Este aumento se ha manifestado en una
regulaciéon mas intensa y un intervencionismo mas marcado
en diversos ambitos. Si bien algunas de estas regulaciones
fueron una respuesta a la situacidén de emergencia, su per-
sistencia a largo plazo plantea desafios, dificulta el cum-
plimiento normativo por parte de las empresas, y puede
afectar negativamente a su competitividad.

La acumulacién de un volumen excesivo de normas no es el
Onico factor que intensifica la complejidad del marco regu-
latorio espariol, sino que a este se le suma que, en muchas
ocasiones, la redaccion de las normas es ambigua y poco
clara, lo que dificulta su interpretacion y aplicacién por
parte de las empresas y ciudadanos. Esta falta de claridad es
una importante fuente de inseguridad juridica y puede llevar
a interpretaciones contradictorias. Asimismo, las conexiones
entre diferentes normas, como las referencias cruzadas o la
necesidad de consultar mdltiples documentos para entender
una regulacién especifica, aumentan la dificultad para las
empresas de cumplir con la normativa.

La incertidumbre generada por un marco regulatorio que
no cumple con los principios de las mejores practicas regu-
latorias repercute de forma directa a las empresas limitando
el conjunto de opciones de inversién. Esta incertidumbre se
materializa en una mayor prima de riesgo que encarece el
coste de la financiacién necesario para las compaiias, no
solo para acometer los procesos de inversién proyectados
para el crecimiento futuro de su actividad, sino también para
la operativa en el momento presente. Esta prima de riesgo
adicional a la del propio sector o actividad, exige una mayor
rentabilidad que la compense a priori y tiene efectos nega-
tivos en el momento presente sobre la actividad econémica
y el empleo.

Esta incertidumbre y desconfianza son compartidas por
todo el tejido empresarial del pais, aunque afectan de
forma especial a aquellos que tienen sociedades pequeiias
o medianas por su menor capacidad para contrarrestar las
inconveniencias.

De acuerdo con la Encuesta Anual de Inversién del Banco
Europeo de Inversiones, en 2023 el 47,8% de las empresas
espafiolas consideraban la regulacion sobre las empresas
como un obstaculo importante para la inversion a largo
plazo, frente al 26% de las empresas a nivel europeo. En el
caso de las pequefias y medianas empresas, el porcentaje de
empresas que consideran la regulacién como un obstaculo
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GRAFICO 1. indice de Calidad Regulatoria en la Unién Europea en 2023
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FUENTE: Elaboracién propia a partir de datos del Banco Mundial

importante asciende hasta el 63% en Espafia, en compara-
cion con el 30% obtenido a nivel europeo.

Ante la proliferacion de estos obstaculos, las empresas se
ven obligadas a destinar recursos al cumplimiento norma-
tivo; por ejemplo, los gastos en asesoria legal, la prepara-
cién de documentacién, los tramites administrativos o los
costes de posibles sanciones por incumplimiento.

Estos costes derivan indirectamente en la disminucién de
la inversion, la reduccion de la innovacion, la limitacion
del crecimiento empresarial y, en Ultima instancia, en un
freno para el desarrollo econémico y el empleo, junto con
la afectacion de la productividad. De hecho, de acuerdo con
Marcos y Santald (2010) duplicar el nimero de normas auto-
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ndémicas en una comunidad auténoma implica una caida del
3,5% en los niveles de productividad regional.

De acuerdo con el Instituto de Estudios Econdmicos (2022),
el cumplimiento de cargas administrativas derivadas de la
fragmentacion normativa supone costes para las empresas
de entre el 1,5% y el 2,5% del PIB, mientras que la libera-
cién de estos recursos y la mejora del marco regulatorio que
se deriva de una reduccién de la fragmentacién normativa
supondria un impulso sobre el crecimiento econdémico a
largo plazo de entre el 1,5% y el 3% del PIB, e incluso supe-
rior si se produce también una mejora en clave europea.

Ademas, los cambios en el comportamiento de los agentes
econdémicos, como modo de adaptacion a la cambiante nor-
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GRAFICO 2. Opinién de las empresas acerca de la regulacién empresarial como obstaculo para la

inversién a largo plazo en 2023
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FUENTE: Elaboracion propia a partir de datos del Banco Europeo de Inversiones

mativa, podria llegar a generar pérdidas de eficiencia para
las empresas. Concretamente, las cargas regulatorias supo-
nen una barrera para el uso eficiente del capital humano
y un incentivo para la generacion de economia sumergida,
como respuesta a normativas que penalicen la actividad.

Por otra parte, el exceso de regulacion sobre las empresas
es una de las principales causas de la existencia de dilatados
procesos burocraticos, los cuales pueden llegar a impedir o
dificultar el desarrollo de nuevos negocios o la operativa de
las empresas ya consolidadas. Asi, el efecto acumulado de un
extenso y complejo nUmero de regulaciones y de formalida-
des administrativas que provienen de distintas instituciones
ralentiza la respuesta empresarial y afecta, especialmente,
a las inversiones empresariales.

En términos de empleo, el informe del Banco de Espafia
acerca de “Sector-level economic effects of regulatory com-
plexity: evidence from Spain”, indica que un 10% de las nue-
vas regulaciones esta relacionado con una caida relativa del
0,5% en el nimero de trabajadores empleados por empre-
sas con menos de 10 empleados. Por lo tanto, existe eviden-
cia de que una regulacion mas compleja impone una carga
adicional que las empresas pequefias son menos capaces de
manejar (Mora-Sanguinetti et al., 2023).
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B Obstaculo moderado

Asimismo, el Instituto Juan de Mariana publicé en febrero de
2025 el informe “Asfixia empresarial”, en el que estimaron
que, al actual ritmo de creacién de normas, Espafia perdera
100.000 empleos en la proxima década. Ademas, sefialan
que, de acuerdo con el Ministerio de Economia, el 36% de la
actividad econémica desarrollada en Espafia se ve afectada
por una carga regulatoria y burocratica excesiva, afectando
a 1,9 millones de empresas y a 9,8 millones de trabajadores.

Los efectos de esta sobrerregulacion tienen un impacto
heterogéneo entre los sectores de actividad. Por ejem-
plo, el sector del comercio en Espafia, en 2024, tuvo que
afrontar 1.253 textos, bien nuevos o bien modificaciones,
gue afectaron en algin punto a los negocios comerciales,
especialmente a los de alimentacion, lo que implicaba que
las empresas tuvieron que hacer frente a 3,4 nuevas nor-
mas al dia frente a las 1,3 normativas diarias de 2019. Se
estima que los costes adicionales que soporta derivados de
la falta de calidad institucional (regulacién ineficiente y tra-
bas administrativas) se aproximarian a los 8.800 millones
de euros y el ahorro de costes para el sector supondria una
magnitud equivalente al 0,8% del PIB espafiol.

Una de las cuestiones que ponen de relieve las métricas
anteriores es el coste en forma de carga regulatoria que
suponen las normas que afectan a empresas y particulares.
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Una posible medida para abordar esta cuestidn seria la
puesta en funcionamiento del principio de «one in, one out»,
o lo que es lo mismo, la aprobacion de una ley que implique
la derogacion de otra. Es cierto que esto, de facto, ya existe
en nuestro pais, pero deberia tenerse en cuenta, ademas, el
coste generado por la nueva norma, es decir, el coste neto
de aplicar una hueva norma debe ser cancelado por la revi-
sion o eliminacion de otra previa. En paises como Alemania
este tipo de politicas han generado un ahorro por valor de
1.545 millones de euros en los primeros afios de funciona-
miento (BUrokratieAbbau, 2017).

En definitiva, podemos afirmar que la sobrerregulacion es
uno de los principales elementos que perjudica la libertad
de empresa, obstaculiza la productividad y dafia la libre
competencia, siendo ésta Ultima clave para el crecimiento
econdémico, el desarrollo tecnolégico vy, en definitiva, para
un mejor comportamiento de nuestro tejido productivo. Por
ello, es necesario incidir en la importancia de regulaciones
claras, sencillas y previsibles, que generen confianza en los
agentes econémicos y fomenten una sana competencia,
que, a su vez, redundara en beneficio de toda la sociedad.

A este respecto, en Espafia y Europa se debate desde hace
tiempo sobre la importancia de aplicar una buena practica
legislativa (smart regulation) e impulsar cuestiones funda-
mentales para el correcto funcionamiento de la actividad de
las empresas.

De hecho, la Comisién Europea en su plan para que Europa
pueda recuperar su crecimiento econémico, “Brdjula para la
Competitividad”, ha presentado un nuevo paquete de pro-
puestas para simplificar las normas de la UE e impulsar la
competitividad. Entre los principales objetivos se encuen-
tran alcanzar un 25% de reduccion de las cargas adminis-
trativas, que, en el caso de las pymes, sera de un minimo del
35%. Se estima, que estas medidas generaran para el con-
junto de la UE un ahorro de 6.300 millones de euros en cos-
tes administrativos anuales y podrian movilizar unos 50.000
millones de euros de inversion pdblica y privada adicional.

Asi pues, resulta fundamental abordar un proceso de simpli-
ficacion y modernizacién del marco normativo, dentro del
cual la reduccién de la fragmentacion regulatoria debe ser
una de las prioridades.

Conclusiones

Si bien la regulacion es fundamental para corregir fallos del
mercado y garantizar el bienestar social, un exceso en la
misma, asi como una mala calidad en su disefio, tiene un
impacto significativo en la gestion empresarial y puede
generar ineficiencias en su operativa.

La necesidad de responder rapidamente a los cambios
socioecondémicos y geopoliticos ha derivado en una actua-
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lizacidn constante de las normativas en Espana, incluso de
aquellas que son recientes. Esto implica una dificultad adi-
cional para el sector empresarial, que tiene que adaptarse
a un marco regulatorio en continua evolucién, lo que incre-
menta sus costes de cumplimiento, deteriora la seguridad
juridica y reduce su competitividad en comparacion con
regiones con menor intensidad regulatoria.

De igual forma, la hiperactividad normativa puede incluso
desincentivar la contratacion y la inversion, suponiendo a
su vez un obstaculo para la innovacion. Ademas, si los cos-
tes de cumplimiento son altos, algunas empresas pueden
optar por operar fuera del marco legal, lo que genera el auge
de la competencia desleal y favorece un posible aumento de
la economia sumergida.

Por todo ello, la técnica legislativa deberia centrarse urgen-
temente en la mejora de la eficiencia y la estabilidad del
marco normativo, reduciendo su complejidad, limitando
la produccidon de normas, y garantizando la estabilidad
del ordenamiento juridico. De igual modo, las normas pro-
mulgadas han de ser claras y simples con el fin de evitar
ulteriores interpretaciones. Ademas, la transposicion de la
normativa europea debe realizarse sin introducir requisitos o
cargas adicionales; y debe adoptarse un sistema de coordi-
nacion legislativa entre las Administraciones PUblicas.

Simplificar la normativa no implica reducir garantias. Mas
bien al contrario, la sobrerregulacidon solo contribuye a
generar incertidumbre y desconfianza, mientras que una
regulacidon mas sencilla es también mas transparente, y su
cumplimiento resulta mas asequible.
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¢ La complejidad regulatoria se manifiesta en su volumen, ambigiiedad y conexiones entre las hormas
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