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Resumen ejecutivo

Espafa atraviesa una etapa de intensa produccién normativa que esta generando un
entorno de creciente inseguridad juridica para las empresas. La acumulacién de leyes,
reales decretos-leyes, reales decretos y normas de desarrollo dificulta la planificacion
empresarial, incrementa los costes de cumplimiento, aumenta la litigiosidad y obliga a
revisar de forma permanente politicas laborales, fiscales y de compliance. En este
contexto, la estabilidad regulatoria deja de ser una cuestion técnica y se convierte en
un factor esencial de competitividad, inversién y seguridad empresarial.

179 iniciativas previstas: 10 leyes organicas, 38 leyes
ordinarias y 131 reales decretos.

Plan Anual Normativo 2026

Informe CEOE Perspectivas El 62% de los empresarios reclama un marco
2026 regulatorio mas estable.

Anadlisis Instituto Juan de 204 de 243 normas con rango de ley serian
Mariana / CEU-CEFAS susceptibles de derogacién o reforma profunda.

Coste estimado de la malal Mas de 90.000 millones de euros anuales,
regulacion aproximadamente el 5% del PIB.

1. Contexto: de la inflacion normativa a la inseguridad juridica.

La reciente evolucién del marco regulatorio en Espafia confirma un incremento sostenido
-y dificilmente compatible con una adecuada seguridad juridica- de la produccién
normativa, especialmente en los ambitos laboral, fiscal, administrativo y de cumplimiento
empresarial. El andlisis publicado por Expansiéon el 1 de junio de 2026 describe este
fendbmeno como una auténtica “inflacién normativa”, caracterizada no solo por el elevado
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naimero de normas aprobadas, sino también por su continua modificacién, su frecuente
utilizacién con fines coyunturales y la creciente dificultad practica para identificar el
Derecho efectivamente aplicable en cada momento.

El problema no reside Unicamente en que se legisle mucho, sino en que se legisla mal, con
continuos errores, de forma acelerada, fragmentaria y, en demasiadas ocasiones,
técnicamente deficiente. La acumulacion de leyes, reales decretos-leyes, reales decretos,
6rdenes ministeriales y disposiciones de desarrollo ha terminado configurando un marco
juridico inestable, en el que las empresas se ven obligadas a revisar de manera
permanente sus politicas internas, contratos, sistemas retributivos, procedimientos
laborales, obligaciones fiscales y modelos de compliance.

La abundancia normativa no equivale necesariamente a mejor regulacion. Al contrario,
cuando la norma cambia con excesiva frecuencia, cuando se aprueba sin suficiente debate
parlamentario -si se aprueba- o cuando se integra en textos d6mnibus de dificil lectura, se
produce el efecto contrario al perseguido: menor certeza, mayor litigiosidad, incremento
de costes y pérdida de confianza para invertir, contratar y planificar a medio plazo.

Este diagndstico conecta con la preocupacién expresada por el tejido empresarial. Segin
el informe Perspectivas 2026 elaborado por la CEOE, el 62% de los empresarios y
directivos consultados reclama un marco juridico y regulatorio mas estable, mientras que
el 38% demanda una mayor simplificacion administrativa. La inseguridad juridica y los
cambios regulatorios aparecen, por tanto, como factores centrales de preocupacion
empresarial, no como una mera queja formal de los operadores juridicos.

2. Los datos del récord regulatorio.

La dimensién cuantitativa del fendmeno resulta especialmente expresiva y ejemplifica, sin
duda alguna, la “inflacion normativa” que venimos sufriendo. Tomando como referencia
las normas publicadas en el BOE:

Afio Ley'es qrgénicas y Reales decretos- Tot.al tgxtos
ordinarias leyes legislativos
2020 11 36 47
2021 22 30 52
2022 38 30 68
2023 22 20 42
2024 13 7 20
2025 13 16 29
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Es decir, entre 2020 y 2025 se aprobaron, segin los datos recogidos, 258 textos
legislativos entre leyes organicas y ordinarias y reales decretos-leyes. El afio 2022 marca
el punto maximo del periodo, con 68 textos legislativos.

Estas cifras evidencian una pauta preocupante: la utilizacién intensiva de instrumentos
normativos de urgencia, especialmente el real decreto-ley, y la consolidacién de un ritmo
legislativo que obliga a empresas, abogados, asesores y administraciones a operar en un
entorno de actualizacién -y de inseguridad- permanente.

La figura del real decreto-ley, constitucionalmente concebida para supuestos de
extraordinaria y urgente necesidad, ha pasado a desempenar en los Ultimos afios una
funcion casi ordinaria de produccién normativa, con la consiguiente reduccion del debate
parlamentario, de la calidad deliberativa y de la previsibilidad regulatoria.

La tendencia no se limita a lo ya aprobado. El Plan Anual Normativo de la Administracién
General del Estado para 2026 contempla 179 iniciativas: 10 leyes organicas, 38 leyes
ordinarias y 131 reales decretos. Es decir, incluso en un contexto en el que las empresas
reclaman estabilidad, el propio calendario normativo oficial -que previsiblemente se vera
condicionado por la actual situacién politica- anticipaba una nueva oleada regulatoria de
enorme densidad. El dato es relevante porque demuestra que la inflacion normativa no
es un episodio aislado, sino una forma estructural de gobernanza basada en la produccion
constante de nuevas obligaciones.

3. Dimension econémica del problema.

El impacto de esta inflacion normativa trasciende el plano estrictamente juridico y se
proyecta directamente sobre la cuenta de resultados de las empresas. La inseguridad
regulatoria encarece la toma de decisiones, obliga a destinar recursos crecientes a
funciones de seguimiento normativo y reduce la capacidad de las compaiias para
concentrarse en su actividad productiva ordinaria.

Un reciente andlisis del Instituto Juan de Mariana y CEU-CEFAS, citado también por
distintas publicaciones econdémicas, ha examinado 243 normas con rango de ley
aprobadas entre 2018 y enero de 2026 -incluyendo leyes organicas, leyes ordinarias,
reales decretos-leyes y reales decretos legislativos- y concluye que 204 de ellas, esto es,
el 84% del total, serian susceptibles de derogacion integra o de reforma profunda por su
caracter intervencionista, su deficiente técnica normativa o su débil justificacion
funcional. El mismo andlisis estima que los costes asociados a cargas administrativas,
cumplimiento regulatorio, litigiosidad e inseguridad juridica superarian los 90.000
millones de euros anuales, cifra equivalente aproximadamente al 5% del PIB.

Desde una perspectiva empresarial, esta cifra debe interpretarse como un verdadero
“impuesto oculto” sobre la actividad econémica. No se trata solo de pagar mas por
asesoramiento externo o de adaptar documentos internos. Se trata de dedicar tiempo
directivo, recursos humanos, sistemas tecnolégicos y energia organizativa a descifrar,
aplicar y revisar normas que cambian de forma constante. En la practica, la empresa queda
atrapada en un ciclo permanente de adaptacién, auditoria y rectificacion.
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El incremento de costes se manifiesta en distintas dimensiones:

i. Mayores costes de asesoramiento juridico y fiscal,

Dedicacién creciente de recursos internos a la adaptacién normativa;

i. Necesidad de invertir en sistemas de cumplimiento, reporting y trazabilidad;

iv. Mayor exposicion a litigios, inspecciones y sanciones; y

v. Pérdida de eficiencia organizativa derivada de la revisidon constante de politicas y
procedimientos internos.

Por lo tanto: la inflacion normativa opera como un coste indirecto de gestion: consume
tiempo directivo, incrementa la dependencia de asesoramiento especializado, multiplica
obligaciones documentales y dificulta la toma de decisiones con horizonte de medio y
largo plazo.

4. Impacto en la gestion laboral.

Desde la perspectiva laboral, la inestabilidad normativa afecta de forma directa a
decisiones criticas de la empresa: contratacién, clasificaciéon profesional, ordenacion del
tiempo de trabajo, registro horario, igualdad y diversidad, prevencién de riesgos laborales,
teletrabajo, desconexién digital, sistemas retributivos, politicas de despido,
externalizacion de servicios, utilizacion de plataformas digitales o relacion con
trabajadores auténomos y colaboradores externos.

El dmbito social se ha convertido en uno de los espacios de mayor presién regulatoria. La
modificacién sucesiva de normas laborales, la aprobacién de nuevas obligaciones
formales y la proliferacién de criterios administrativos hacen que decisiones adoptadas
correctamente conforme a una determinada regulacidon puedan quedar desactualizadas
en plazos muy reducidos. Ello genera riesgos de incumplimiento sobrevenidos y obliga a
las areas de recursos humanos a operar en una légica de revisién permanente.

Este escenario resulta especialmente delicado porque el Derecho del Trabajo requiere
estabilidad para cumplir adecuadamente su funcién. Las empresas necesitan reglas claras
para contratar, organizar, reestructurar y retribuir; las personas trabajadoras necesitan
conocer sus derechos y expectativas; y los operadores juridicos precisan criterios
previsibles para asesorar y litigar. Cuando el marco cambia de forma constante, el
cumplimiento deja de ser un estado razonablemente alcanzable y se convierte en un
proceso continuo, costoso y expuesto al error.

La inseguridad se agrava cuando las reformas laborales se introducen mediante normas
parciales, disposiciones adicionales o reales decretos-leyes con contenidos heterogéneos.
Esta técnica dificulta la lectura sistematica del ordenamiento y aumenta el riesgo de
interpretaciones divergentes entre empresas, inspeccién, juzgados y tribunales. En
definitiva, el caos normativo no solo complica la gestién diaria: debilita la confianza en la
propia regla juridica.
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5. Incremento de la litigiosidad y del control administrativo.

Una de las consecuencias mas relevantes de la hiperproduccién normativa es el
incremento de la litigiosidad. Las normas aprobadas con urgencia, con redacciones
ambiguas o con escasa coordinacion con el resto del ordenamiento generan
inevitablemente conflictos interpretativos. La empresa se ve asi obligada a operar en
zonas grises, en las que no siempre resulta posible anticipar con seguridad cudl serd el
criterio de la Administracion o de los tribunales.

La deficiente técnica legislativa tiene un efecto acumulativo: cada nueva norma que no
deroga expresamente la anterior, cada modificacién parcial y cada disposicién transitoria
mal coordinada incrementan la complejidad del sistema. El resultado es una marafa
regulatoria que desplaza el coste de la incertidumbre hacia quienes deben aplicarla. En
términos practicos, las empresas no solo deben cumplir la norma, sino interpretar su
vigencia, su alcance, su relacion con normas anteriores y su posible evolucion futura.

Simultdneamente, la actuacidon de la Inspeccion de Trabajo y de otras autoridades
administrativas se intensifica en un contexto de mayor densidad obligacional. Cuantas
mas obligaciones formales existen, mayor es también la exposicion a requerimientos,
actas de infraccion, regularizaciones y sanciones. Ello incrementa la necesidad de
documentar decisiones internas, reforzar protocolos y anticipar defensas juridicas frente
a eventuales controversias.

La critica de fondo es clara: un sistema juridico que obliga a las empresas a dedicar una
parte creciente de sus recursos a interpretar el propio sistema deja de ser un instrumento
de seguridad y se convierte en un factor de incertidumbre. La estabilidad normativa no es
una aspiracion abstracta, sino una condicién basica para la competitividad, la inversion y
la creacién de empleo.

Asi, por ejemplo, ante una actuacion de la Inspeccion de Trabajo, no basta con acreditar
que la empresa cumple formalmente una obligacién. En un entorno normativo cambiante,
resulta esencial demostrar cudndo se adoptd una politica, con base en qué norma, cobmo
se comunico internamente, qué revisiones se realizaron y qué medidas correctoras se
aplicaron. La trazabilidad documental se convierte asi en una pieza central de defensa.

6. Riesgos empresariales derivados del caos normativo.

En este escenario, cabe identificar varios riesgos estructurales para las organizaciones
empresariales:

Inseguridad en la toma de decisiones;

Incremento de costes de cumplimiento;

Dificultad de homogeneizacién de criterios internos;

Mayor exposicidn a contingencias laborales, fiscales y administrativas;
v. Incremento de litigiosidad; y

vi. Deterioro de la capacidad de planificacion estratégica.

z
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Especialmente relevante es el riesgo de adoptar decisiones técnicamente correctas en un
momento determinado, pero insuficientemente documentadas o desactualizadas ante
una modificacién normativa posterior. Ello puede limitar la capacidad de defensa de la
empresa frente a inspecciones, reclamaciones individuales o colectivas y conflictos
judiciales.

Debe anadirse, ademas, un riesgo reputacional. En un entorno de produccién normativa
masiva, la frontera entre el incumplimiento real y la dificultad razonable de interpretacién
puede resultar difusa. Sin embargo, desde la perspectiva publica o administrativa, la
empresa puede aparecer como incumplidora aun cuando el problema de fondo derive de
la complejidad, contradiccidon o inestabilidad de la propia norma.

Por todo ello, la inseguridad juridica provocada por el actual caos normativo no puede
considerarse una cuestién menor ni un debate exclusivamente técnico. Constituye un
factor de riesgo empresarial de primer orden que afecta a la gobernanza, al presupuesto,
a la estrategia laboral, a las relaciones colectivas y a la posicion competitiva de las
companias.

7. Recomendaciones operativas para las empresas.

Ante este contexto, resulta imprescindible adoptar un enfoque proactivo de gestién del
riesgo normativo. La empresa no puede limitarse a reaccionar cuando la norma ya ha
entrado en vigor o cuando se recibe un requerimiento administrativo. Es necesario
anticipar, monitorizar, documentar y revisar de forma periédica las decisiones con
impacto juridico-laboral.

Desde una perspectiva practica, se recomienda:

i. Establecer sistemas de monitorizacién normativa continua;

ii. Revisar peridodicamente politicas laborales, protocolos internos y modelos
contractuales;

ili. Reforzar la trazabilidad documental de las decisiones de recursos humanos;

iv. Coordinar de forma estrecha a direccidén, recursos humanos, compliance y
asesoria juridica;

v. Realizar auditorias laborales preventivas; y

vi. ldentificar las areas de mayor exposicion en funcién del sector, tamafio de
plantilla, modelo organizativo y grado de externalizacion.

Asimismo, resulta aconsejable integrar el riesgo normativo dentro del sistema de
compliance laboral de la compania, dotdndolo de una dimensién estratégica y no
meramente formal.

La inflacion regulatoria exige que las empresas dispongan de mapas de obligaciones
actualizados, responsables internos claramente identificados y procedimientos de
revision  periédica que permitan  acreditar una  actuacion  diligente.

En el ambito laboral, esta diligencia debe proyectarse especialmente sobre materias
sensibles como contratacion temporal, jornada y registro horario, igualdad, prevencion de
riesgos laborales, teletrabajo, desconexiéon digital, sistemas retributivos, despido,
movilidad funcional y geografica, subcontrataciéon y relacién con colaboradores externos
0 auténomos.
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8. Conclusion.

La inflacién normativa no constituye Unicamente un reto juridico, sino un factor
determinante en la competitividad empresarial. Los datos disponibles muestran una
tendencia preocupante: récords de produccion regulatoria, uso intensivo de reales
decretos-leyes, calendarios normativos cada vez mas densos y una percepciéon
empresarial claramente negativa respecto de la estabilidad del marco juridico.

El actual caos normativo provoca inseguridad juridica porque impide a las empresas
operar con reglas suficientemente claras, estables y previsibles. La produccién constante
de normas puede generar la apariencia de accién politica, pero no necesariamente mejora
la calidad del ordenamiento. Al contrario, cuando la norma se multiplica sin suficiente
depuracion técnica, sin derogaciones expresas y sin evaluacion real de impacto, el sistema
pierde coherencia y traslada el coste de esa desorganizacién a empresas, ciudadanos y
operadores juridicos.

En este escenario, la capacidad de la empresa para gestionar la incertidumbre regulatoria,
anticipar cambios, documentar decisiones y revisar periédicamente sus politicas internas
se configura como un elemento esencial de buen gobierno corporativo. La estabilidad
normativa no es solo una exigencia de técnica juridica: es una condicién necesaria para la
inversion, el empleo, la productividad y la confianza institucional.

En definitiva, mas que una nueva acumulacién de normas, el entorno empresarial requiere
simplificacién, calidad regulatoria, seguridad juridica y una verdadera cultura de
evaluacién normativa. Sin reglas claras y estables, la empresa no puede planificar
adecuadamente; y sin planificacién, la competitividad queda inevitablemente
comprometida.
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