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1INTRODUCCION

El propdsito de este informe es examinar, una vez mds, la evolucion de la
normativa en Espafia, con el fin de ofrecer una visién detallada del amplio marco
regulatorio que influye tanto en la ciudadania como en el tejido productivo del
pais a distintos niveles.

Esta décima entrega, que abarca el afo 2024 en su estudio, aborda dos aspectos
clave: uno cuantitativo, que analiza el nimero las normas aprobadas en los
dmbitos estatal, autondmico y europeo, y otro cudlitativo, que evalia la
naturaleza de dichas normas, valorando su impacto en la seguridad juridica y la
calidad legislativa.

La principal novedad de esta edicion se centra en la formacion del nhuevo
Gobierno en noviembre de 2023 (PSOE-SUMAR), tras recibir el apoyo de 179 votos a
favor de la investidura de Pedro Sdnchez, distribuidos de la siguiente manera: PSOE
(121), sumar (31), BNG (1), ERC (7), EH-Bildu (6), Junts (7). EAJ-PNV (5) y Coalicién
Canaria (1). Este desarrollo ha tenido un impacto notable en el ritmo de la
produccién normativa, ya que el Ejecutivo se encuentra en una situacién de
minoria parlamentaria, con solo 147 diputados en el Congreso de los Diputados y
89 senadores en la Cadmara Alta.

Los 179 votos son clave en este contexto. Se trata de una tarea compleja que
requiere una negociacion constante por parte del Gobierno conlas 7 formaciones
politicas que le brindaron el apoyo, cada una con necesidades e intereses
diferentes. A pesar de que esta situacidon restringe significativamente la
capacidad del Ejecutivo para crear nueva normativa, en 2024 se aprobaron un
total de 719 normas de distinto rango lo que supone un incremento del 5%
respecto alas aprobadas en 2023 (683 normas).

Como cada ano, cabe recordar que, para el tejido empresarial, adaptarse y
mantenerse al dia con la legislacion vigente supone una dedicacion considerable
de recursos y esfuerzos, lo que puede impactar negativamente en su
competitividad.

Desde CEOE se destaca la importancia de contar con un marco juridico estable
y confiable, considerado fundamental para el desarrollo econémico y el bienestar
social.
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2 LA PRODUCCION NORMATIVA ESTATAL

Segun los datos obtenidos de la Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado (BOE), en
el afo 2024, se aprobaron 719 nuevas hormas de distinto rango a nivel estatal, lo
que supone un aumento del 5% con respecto al afo anterior, en el que se
adoptaron 683 normas.

Estas 719 normas aprobadas en 2024 suponen aproximadamente 2 novedades
legislativas por dia natural, entendiéndose por novedad legislativa tanto las
nuevas normas como las modificaciones de las ya existentes. Este volumen de
actividad legislativa sitia al afo 2024 como el quinto con la cifra mas elevada en
la Gltima década.
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Fuente: BOE. Elaboracion propia.

Si se compara el nimero de normas publicadas por mes, nos encontramos con
que, en el afo 2024, |a produccién fue de 60 normas por mes, casi la mitad que en
2023 (113 normas al mes) y con una produccién similar a la del 2022 (71).
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NUMERO DE NORMAS ESTATALES PUBLICADAS ANUALMENTE POR TIPO DE NORMA
(2013 - 2024)

ANOS Ley Orgénica Ley ReAL pEcReTo| R€%! 'L)::rem' Rf:g'i';z:::? ORDEN TOTAL Va;:::’"
2013 9 27 217 17 1 441 712

2014 8 36 225 17 0 411 697 2,1%
2015 16 48 294 12 8 498 876 25,7%
2016 2 0 115 7 1 311 436 -50,2%
2017 1 12 175 21 0 322 531 21,79%
2018 5 11 179 28 0 385 608 14,50%
2019 3 5 225 18 0 399 650 6,91%
2020 3 11 267 39 1 477 798 22,77%
2021 11 2 278 32 0 513 856 7,27%
2022 15 39 306 20 0 470 850 -0,70%
2023 4 13 259 8 0 399 683 -19,65%
2024 6 7 316 11 0 379 719 5,27%

Fuente: BOE. Elaboracion propia.

En lo que respecta a los reales decreto-ley (RDL), los datos revelan una
disminucion significativa en su cantidad desde 2020, afo en que se aprobaron
39 RDL en respuesta a la crisis provocada por la pandemia de COVID-19. Durante
este periodo, el Gobierno también aprobé medidas para mitigar los efectos de la
DANA (Depresion Aislada en Niveles Altos) que afectd varias regiones. Si en 2022 se
aprobaron 20 RDL, en 2023 ese numero bajé a 8, y en 2024 experimentd un ligero
aumento, alcanzando los 11 RDL. No obstante, su proporcion sobre el total de
normas con rango de Ley crecioé al 46% en 2024, frente al 32% de 2023, lo que refleja
una continua justificacién de la ‘'urgente necesidad’ para legislar.

EVOLUCION DE LA PRODUCCION DE NORMAS CON RANGO DE LEY (2013 - 2024)

Evolucion de la produccién de normas con rango de ley
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Fuente: BOE. Elaboracion propia

Normas con rango de ley (2013 - 2024)
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Fuente: BOE. Elaboracién propia

En lo que concierne al resto de las normas con rango de Ley, las leyes orgéanicas
experimentaron un ligero aumento, pasando de 4 en 2023 a 6 en 2024,y las leyes
ordinarias sufrieron una reduccioén, de 13 en 2023 a 7 en 2024. Es evidente que la
falta de una mayoria estable en el Congreso de los Diputados ha sido un factor
determinante en la reduccion de la aprobacién de este tipo de normas.

Otro aspecto relevante, que nos proporciona informacién sobre el ritmo de
publicaciéon de las normas, es el andlisis de la distribucion temporal de las
normas con rango de ley (ley orgdnica, ley y real decreto-ley) a lo largo del afio.
En 2024, se observé un equilibrio, con 10 2 normas aprobadas por mes frente a los
reales decreto-ley que incluso alcanzaron 3 en el mes de noviembre de 2024.

En efecto, el ano 2024 se caracteriza por la aprobacién de normas a través de la
figura del real decreto-ley (11), fundamenténdose en la urgencia de estas.
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Fuente: Congreso de los Diputados. Elaboracion propia

Por dltimo, mads allé de las normas con rango de ley, la cantidad de normas
aprobadas con rango de orden ministerial alcanzé la cifra de 379 en 2024, lo que
supone un ligero descenso en comparacion con las 399 érdenes aprobadas en el
ano 2023.

LAS PAGINAS DEL BOE

En lo que respecta a las pdginas del BOE, en 2024 se editaron un total de 259.445
pdaginas, lo que supone un aumento del 8,7% respecto a 2023, afio en el que se
alcanzé la cifra de 238.705 péginas.

En el afo 2024, las secciones | y Il del BOE (donde se publican leyes orgdnicas,
leyes, reales decretos legislativos y reales decretos-leyes; los tratados y convenios
Internacionales; las normas con rango de ley de las Comunidades Autdnomas; los
reglamentos y demds disposiciones de cardcter general estatal; entre otras)

5



Calle Diego de Laon, 50

28006 Modrid
Espafia

+34 915663 400
info@ceoe.es
COOD.0s

Empresas
CZOE™=

continuaron teniendo una presencia relevante respecto al total de paginas
publicadas. Conjuntamente, estas secciones sumaron 128.071 pdginas, lo que
representa aproximadamente el 49% del total del BOE. Aunque esta proporcion es
ligeramente menor en comparacion con el afno 2022, donde estas secciones
conformaban mds del 55%, todavia refleja que mads de la mitad del contenido del
BOE se dedica a disposiciones estatales y otras normas de relevancia. Es relevante
destacar que, en 2024, la seccién Il (Autoridades y Personal) superé en cantidad
de paginas ala seccion |, una tendencia que se ha venido observando desde 2021.

NUMERO DE PAGINAS EDITADAS EN EL BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

ANO Seccion | | Seccion Il | Seccion Il | Seccion IV | Seccion V Total |Var.Anua
2009 24 545 29.856 58.222 10.287 151.347 274.257

2010 27.612 28.070 53.876 12.118 136.389 258.065 -5,9%
2011 55.203 29.031 63.297 14.134 91.655 253.320 -1,8%
2012 25.239 17.606 47.018 19.076 42.194 151.133 | -40,3%
2013 28.568 14.936 63.814 23.184 42.836 173.338 | 14,7%
2014 32.395 14.622 60.643 19.101 43.113 169.874 -2,0%
2015 38.263 19.263 64.746 12.577 41.648 176.497 3,9%
2016 20.477 21.204 46.880 41.724 41.620 171.905 -2,6%
2017 26.370 24.672 77.087 44877 50.037 223.043 | 29,7%
2018 22.099 30.573 75.551 37.543 41.397 207.163 -11%
2019 23.390 34.121 83.567 32.963 40.242 214.283 3,4%
2020 28.125 28.779 68.443 29.561 36.868 191.776 | -10,5%
2021 36.314 42.796 84.606 27.365 50.722 241.803 | 26,1%
2022 39.775 50.113 100.991 15.827 48.051 254.757 5,4%
2023 36.034 50.950 87.366 13.114 51.241 238.705 -6,3%
2024 38.439 56.077 89.632 13.244 62.053 259.445 8,7%

Fuente: BOE.

Seccion I: Disposiciones generales; Seccion lI: Autoridades y personal; Seccion lll: otras disposiciones; Seccion IV: Administracion
de Justicia; y Seccioén V: Anuncios

En conclusién, dada la considerable cantidad de informacion normativa
publicada en el Boletin Oficial del Estado (BOE) durante 2024, es pertinente
sefalar que, para mantenerse plenamente actualizado con las novedades
legislativas, una persona deberia leer aproximadamente 720 paginas diarias.

3 LA PRODUCCION NORMATIVA AUTONOMICA

Las normas aprobadas por las Comunidades Autdnomas alcanzaron la cifra de
175 normas en 2024, un 39,86% menos que en 2023 (291 normas).
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Si consideramos el conjunto de la producciéon normativa en Espafia, es decir, la
estatal mas la de las Comunidades Auténomas, las normas aprobadas en 2024
ascendieron a 894, lo que equivale a casi 2 novedades normativas por dia

natural.
NUMERO DE NORMAS POR COMUNIDADES AUTONOMAS

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
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Fuente: BOE. Elaboracion propia. Las normas se contabilizan por fecha de publicacion.

Los distintos boletines oficiales de las Comunidades Auténomas registraron en
sus publicaciones un total de 1.038.641 paginas en 2024, lo que supone un 4% Mmds
que las pdginas editadas el afo anterior (1036.760 pdginas). Aun asi, cabe
destacar que se trata de la segunda cifra mas alta desde 2016.
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Paginas en los Boletines Oficiales Autonomicos en 2024
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Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién proporcionada por las diferentes Comunidades Auténomas.

B.O. (Boletin Oficial); D.O. (Diario Oficial)

El conjunto de las pdginas publicadas por los Boletines Oficiales de ambito
estatal y autonémico alcanzé, en 2024, el nimero de 1.298.086 pdginas (22.621
mds pdginas en comparaciéon con 2023 que fueron 1275.465), siendo éste el
segundo sumatorio mas elevado de la Gltima década.

Paginas publicadas en Boletines Oficiales estatal y autonémicos (2013 - 2024)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién proporcionada por las diferentes Comunidades Auténomas y el BOE.
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En cuanto a la distribucion de la produccion normativa entre las distintas
Comunidades Auténomas, es preciso destacar el incremento de las pdginas
publicadas en el Boletin Oficial de Catalufia (ha crecido un 15% mds que en 2023)
y Cantabria (ha crecido un 20% més que en 2023).

En términos absolutos, destaca el ndmero de pdginas publicadas por Catalufia,
siendo lo Comunidad Auténoma con mayor producciéon normativa de Espafia
por noveno afo consecutivo, casi triplicando la media anual de pdginas
publicadas por Comunidades Auténomas en 2024. Le siguen en este ranking
Andalucia, Castilla y Leén, Madrid y la Comunidad Valenciana.

NUMERO DE PAGINAS DE LOS BOLETINES OFICIALES DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 Var. 24/23
BO. Junta de
; 65.823 64.486 69.760 69.447 68513 87.783 90.544 94.623 85.924 -9%
Andalucia:
BO.de Arugén: 33.741 38.314 44.204 35.656 33.263 55.001 49.715 42.495 37.691 -1%
BO. del Principado de
38114 30.239 33.033 42.027 33.677 42149 47.813 41.288 43.342 5%
Asturias:
BO.de Baleares: 40.315 43.507 43.703 51.490 45.960 53.679 63.764 65.109 64.361 -1%
BO. de Canarias: 37.128 39153 46.768 44.848 42.055 57.858 57.670 65.589 47.528 -28%
BO. de Cantabria: 32.655 4784 35.926 30.136 25.066 29.581 36.502 34.535 41.560 20%
DO. de Castilla La
30.967 33.642 37.497 51573 57.094 46.778 49.473 42.041 45705 9%
Mancha:
BO. de Castilla Yy Leén: 59.428 54.366 52.836 61.308 55.767 66.674 93193 79.892 82.402 3%
BO. de Catalufia: 90.856 101.751 104.042 106.914 87.019 127175 166.405 154.986 178.776 15%
DO. de Extremadura: 35.426 44.265 48.697 52.616 49.616 64.749 67.985 67.026 68181 2%
DO. de Galicia: 56.579 59.148 55.018 56.044 51137 65.620 67.263 71.599 69.178 -3%
BO. de la Comunidad
81.229 86.094 88.067 82.706 74.415 91130 93.487 84.299 82.000 -3%
de Madrid:
BO. de la Regién de
40.533 37.720 33.296 37.143 33.494 37.940 49.428 38.478 37.209 -3%
Murcia:
BO. de Navarra: 12.654 12.954 14.568 14.652 13132 15.518 26.879 42939 44523 4%
BO. del Pais Vasco: 5.639 6.320 6.428 5.913 5.619 6.492 5.818 5.789 6.038 4%
BO.delLa Rioju: 17.202 16.285 18.073 16.694 16.182 22082 25.502 23.375 23.956 2%
DO. de la Comunidad
. 37.206 50.302 51.417 57.812 54.452 56.246 74.243 74.726 72.328 -3%
Valenciana:
BO.de Ceuta: 1729 3.262 3.231 3.698 3.751 3.900 5.509 4.617 4.242 -8%
BO. de Melilla: 6.691 4.933 3.949 3.363 3.10 3.874 3.915 3.354 3.697 10%
TOTAL 723.915 731.525 790.513 824.040 753.322 934.229 1.075.108 1.036.760 1.038.641 0%

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacion proporcionada por las diferentes Comunidades Auténomas

4 | A PRODUCCION NORMATIVA EN LA UNION EUROPEA

El proceso legislativo en la UE se inicia con propuestas de la Comisién Europea,
que son debatidas y aprobadas por el Parlamento Europeo y el Consejo de la UE.
Una vez aprobadas, estas leyes son vinculantes para todos los Estados

' Consejo de la Unién Europea, Procedimiento legislativo ordinario, consultado el 28 de mayo de 2025, https://www.consilium.europa.eu/es/council-
eu/decision-making/ordinary-legislative-procedure/.
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miembros, lo que implica que deben ser implementadas a nivel nacional,
afectando a la legislacién espafold.

En este contexto, el 14 de enero de 2025, la Oficina del Parlamento Europeo en
Espaia publico el informe Adopcién de la legislacion europea en Esparia?, en el
que se senala que, en 2024, un 46% de las leyes aprobadas por las Cortes
Generales tienen su origen en las instituciones europeas®.

Este proceso no solo fomenta la armonizacion de las politicas y legislaciones
entre los paises, sino que también impulsa la cooperacion en dreas clave como
el comercio, el medio ambiente o los derechos humanos. A través de este marco
comun, se promueve una mayor cohesion y estabilidad en la regidn, garantizando
que las decisiones nacionales se dalineen con los objetivos estratégicos
europeos. Ademds, esta interdependencia normativa fortalece la capacidad de
la UE para abordar desafios globales, como el cambio climdatico, la digitalizacion o
la gestién de crisis, facilitando una respuesta unificada y mds eficaz.

Bajo el enfoque cuantitativo de la produccién normativa, especificamente en el
ambito europeo, se observa que en 2024 se adoptaron un total de 2.790 actos
juridicos, distribuidos en 1.399 Reglamentos, 50 Directivas y 1.341Decisiones.

En comparacion con el volumen de actividad normativa del aio precedente
(2023), se ha observado un aumento del 28%. Hay que destacar que 2024 ha sido
el tercer afio con mayor producciéon normativa europea desde 2016.

ACTOS JURIDICOS ADOPTADOS CADA ANO

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 Var. 23/22 Var. 24[22
Reglamentos 904 971 813 818 931 1.005 1.041 1.099 1.399 5,6% 27.3%
Directivas 41 32 43 56 20 29 28 21 50 -25,0% 138,1%
Decisiones 1.078 1.094 1.046 1121 1.079 1142 1180 1.060 1.341 -10,2% 26,5%
Total 2.023 2.097 1.902 1.995 2.030 2176 2.249 2180 2790 -31% 28,0%

Fuente: Eur-Lex. Base de datos de documentos oficiales de la UE

En cuanto a la legislacion total vigente en la Unién Europea, ésta acumula un
total de 34.281 normas, que se desglosan de la siguiente manera:

2 Parlamento Europeo, Adopcidn de la legislacién europea en Esparia, informe, 14 de enero de 2025,
https://madrid.europarleuropa.eu/home/pagecontent/grid/main/news/46-laws-adopted-Spain-in-2024-came-from-Europe.html
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Total Directivas, reglamentos, Decisiones, etc. 31.303
Total Acuerdos Internacionales 2.978
34.281

Fuente: Eur-Lex. Base de datos de documentos oficiales de la UE

DIRECTIVAS, REGLAMENTOS DECISIONES, ETC.

Ambito Namero de actos | 2024
legislativos
01 Asuntos generales, financieros e institucionales 1908 2.036
02 Unién aduanera y libre circulacion de mercancias 1353 1.377
03 Agricultura 3828 4.07
04 Pesca 819 837
05 Libre circulacion de trabajadores y politica social 830 860
06 Derecho de establecimiento y libre prestacién de servicios 786 829
07 Politica de transportes 1079 1130
08 Politica de competencia 2001 2.018
09 Fiscalidad 269 254
10 Politica econdémica y monetaria y libre circulacion de capitales | 666 699
11 Relaciones exteriores 6517 6.802
12 Energia 548 576
13 Politica industrial y mercado interior 2337 2550
14 Politica regional y coordinacién de los instrumentos 45] 457
estructurales
15 Proteccién del medio ambiente, del consumidor y de la salud 3647 3.855
16 Ciencia, informacién, educacién y cultura 581 601
17 Ley relativa a las empresas | Derecho de empresas 126 133
18 Politica Exterior y de Seguridad Comun 894 924
19 Espacio de libertad, seguridad y justicia N33 1174
20 Europa de los Pueblos | Europa de los ciudadanos 108 120
TOTAL 29.881 31.303

Fuente: Eur-Lex. Base de datos de documentos oficiales de la UE extraidos el 9/01/25
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ACUERDOS INTERNACIONALES

Ambito NGmero de 2024
acuerdos
01 Asuntos generales, financieros e institucionales 16 16
02 Unién aduanera y libre circulaciéon de mercancias 145 145
03 Agricultura 99 99
04 Pesca 82 80
05 Libre circulacion de trabajadores y politica social 1 2
06 Derecho de establecimiento y libre prestacién de servicios 4 4
07 Politica de transportes 96 97
08 Politica de competencia 5 5
09 Fiscalidad 7 7
10 Politica econémica y monetaria y libre circulacion de capitales | 13 13
11 Relaciones exteriores 2110 2129
12 Energia 38 38
13 Politica industrial y mercado interior 14 15
14 Politica regional y coordinacién de los instrumentos 0 0
estructurales
15 Medio ambiente, consumidores y proteccién de la salud 87 87
16 Ciencia, informacién, educacién y cultura 25 25
17 Ley relativa a las empresas 6 6
18 Politica Exterior y de Seguridad Comun 94 101
19 Espacio de libertad, seguridad y justicia 109 109
20 Europa de los pueblos 0 0
TOTAL 2.951 2.978

Fuente: Eur-Lex. Base de datos de documentos oficiales de la UE extraidos el 09/01/25

En este punto, y a la vista de los resultados, cabe recordar el enfoque “one in, one
out’ que fue introducido por la Comisién Europea en 2021* para reducir la carga
regulatoria, exigiendo que por cada nueva regulacion se elimine una existente. Los
recientes informes Letta (2024) “Mucho mds que un mercado” y Draghi (2024) “El
futuro de la competitividad de Europd“ abogan también por la reduccion de
cargas administrativas como vehiculo para la recuperacion del dinamismo
econdmico en el continente, para el refuerzo de nuestro mercado interior y como

“ Parlamento Europeo, European Parliament Annual Activity Report on Legislative Alignment in Spain, 2024, 754203/IPOL_ATA(2024)754203_EN, 2024,
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/ATAG/2024/754203/IPOL_ATA(2024)754203 EN.pdif.
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garantia para una mayor competitividad en un contexto global altamente
competitivo.

No obstante, un reciente estudio presentado por la Profesora Dra. Helen Xanthaki®
en el Parlamento Europeo en enero de 2025, subraya que la efectividad de esta
herramienta depende de comprender sus objetivos, particularmente en la
promocién de la eficacia regulatoria (mejor regulacion) y la efectividad legislativa
(mejor legislacion). E insta al Parlamento Europeo a cambiar la actual priorizacion
de las formalidades de redaccién hacia un estilo legislativo centrado en los
ciudadanos y el estado de derecho, que garantice una legislacion
verdaderamente accesible y efectiva®.

En el caso concreto de Espania, el principio de compensacion de cargas se aplica
mediante esta misma regla que venimos mencionando “one in, one out” elevada
al rango legal por medio del articulo 37 de la Ley 14/2013, de 27 de septiembre, de

Apoyo a los Emprendedores y su Internacionalizacion.

Anualmente, la Direccion General de Gobernanza Publica elabora un informe
sobre la reduccién o aumento de las cargas administrativas en cada
Departamento Ministerial’. El informe de seguimiento de 2023, en cumplimiento
del Acuerdo del Consejo de Ministros de 30 de enero de 2015, analiza 70 normas
publicadas ese afio que impactaron en las cargas administrativas. La mayoria
de estas normas fueron disposiciones reglamentarias, como reales decretos. Tras
evaluar estas normas y compararlas con las medidas de los planes de
simplificacion, el informe concluye que no ha habido un aumento en las cargas
administrativas desde la implementacién del principio de compensacion.

En esta linea también se ha pronunciado recientemente BusinessEurope® que ha
lanzado en enero de 2025 un llamamiento urgente para reducir de manera
integral la creciente carga regulatoria sobre las empresas que operan en la UE.

El Director General de BusinessEurope, Markus J. Beyrer, comenté que, con mas del
60% de las empresas citando la regulacion como una barrera para la inversion,
las empresas que operan en Europa necesitan urgentemente una sefal clara de
que la UE estd comprometida con la reduccién de la burocracia innecesaria y

S Parlamento Europeo. Principal experta en legislacion, redaccion y calidad legislativas en el Reino Unido, la Commonwealth y la UE. Briefing
IUST_BRI(2025)768964, 2025. https://www.europarl.europa.eu/thinktank/es/document/IUST_BRI(2025)768964.

& Ministerio de Hacienda y Funcién Publica. Informe ONE IN, ONE OUT 2023. 2023. https://funcionpublica.digitalgob.es/dam/es/portalsefp/gobernanza-

publica/simplificacion/oneinoneout/INFORME_ONE_IN_ONE_OUT_2023.pdf.

7 BusinessEurope. Reducing Regulatory Burden to Restore the EU's Competitive Edge. Enero de 2025.
https://www.businesseurope.eu/puincations/reducing—regulutory—burden—to— restore—the—eus—competitive—edge/.
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menciona 68 acciones concretas que deberian tomarse a lo largo de 2025 para
reducir las cargas administrativas, los costos excesivos de cumplimiento y las
barreras regulatorias transfronterizas en el Mercado Unico.
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