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RESUMEN

Un marco regulatorio que pueda considerarse excesivamente «complejo»
puede tener consecuencias potencialmente negativas en la economia y en
la sociedad espariolas. Este articulo proporciona cuantificaciones para
las distintas perspectivas desde las cuales cabe medir esa complejidad
regulatoria y pone de manifiesto que, entre 1979 y 2021, las Adminis-
traciones aprobaron 411.804 normas. Es posible observar, ademas, un
paulatino empeoramiento en la legibilidad de las normas en la mayoria
de las CC. AA. y que en todas ellas cada vez mas se recurre a completar su
contenido haciendo referencia a un mayor niimero de otras disposiciones.
En concreto las nuevas normas incluyen una media de 11 enlaces a otras
disposiciones. A continuacion, este trabajo recuerda que la complejidad
de la regulacion espariola tiene implicaciones negativas para la economia

" Las opiniones y las conclusiones recogidas en este articulo representan las ideas
del autor, con las que no necesariamente tiene que coincidir el Banco de Espafia o el Eu-
rosistema.
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y la sociedad. En concreto, afecta negativamente al volumen (el numero)
de empresas a nivel local, a la productividad y al funcionamiento de los
organos judiciales. Finalmente, esta investigacion repasa las iniciativas
orientadas a lograr una «mejor regulacion» (better regulation), como el
Real Decreto 931/2017 y sus memorias del andlisis de impacto normativo,
e identifica algunas dreas de mejora.

Palabras clave: regulacion, complejidad normativa, impactos economicos,
evaluacion de las politicas publicas, better regulation.

ABSTRACT

A regulatory framework that may be considered excessively “complex” can
have potentially negative consequences for the Spanish economy and society.
This article provides quantifications for the different perspectives from which
this regulatory complexity can be measured and shows that, between 1979
and 2021, the administrations adopted 411,804 regulations. It also points
out that there is a gradual worsening in the readability of the regulations
for most of the Autonomous Regions and that in all of them the regulations
are increasingly resorting to completing their content by referring to a
greater number of other provisions. Specifically, the new regulations include
an average of 11 links to other provisions. The paper goes on to point out
that the complexity of Spanish regulation has negative implications for the
economy and society. In particular, it negatively affects the volume (number)
of businesses at the local level, productivity and the functioning of judicial
bodies. Finally, this research reviews the initiatives aimed at achieving
“better regulation”, such as the Royal Decree 931/2017 and its regulatory
impact analysis reports, and identifies some areas for improvement.

Keywords: regulation, regulatory complexity, economic impacts, public
policy evaluation, “better regulation”.
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I.  (PORQUE MEDIR (Y COMO MEDIR) LA «COMPLEJIDADY DE LA REGULACION
DE UN PAIS?

El titulo de este articulo hace mencion a las cuatrocientas mil
normas nuevas que han sido aprobadas durante el periodo democratico
y que han venido a regular la economia y la sociedad espafiolas.
En realidad, es posible proporcionar una cifra exacta: en el periodo
comprendido entre 1979 y 2021, el conjunto de las Administraciones
espafiolas aprobd 411 804 normas nuevas. Concretamente, en 2021, se
aprobaron 12 704 normas sumando todos los niveles de la Administra-
cion. Antes de la aprobacion de la Constitucion, las Administraciones
aprobaban menos de 3000 normas al aflo. Mas adelante este articulo
proporcionard muchas mas cifras, asi como indicaciones de la metodo-
logia que hace posible los calculos. Sin embargo, en esta introduccion
es importante incidir primero en el motivo por el que es tan importante
realizar estas mediciones: un marco regulatorio que pueda considerarse
excesivamente «complejo» puede tener consecuencias potencialmente
negativas en la economia y en la sociedad espafiolas.

De forma general, a dia de hoy es aceptado por la bibliografia
que el disefio y buen funcionamiento del «marco institucional» de
un pais, del cual forma parte fundamental su «regulacion»!, es un
elemento basico del desarrollo y crecimiento de la economia (véanse,
entre otras referencias, las obras del premio nobel Douglass North
[1981; 1990; 1999])).

El debate sobre la conveniencia (o la falta de ella) de que
exista mas regulacion en una economia es, en cualquier caso, muy
complejo desde un punto de vista del analisis econdmico. Desde un
punto de vista favorable, la regulacion se aprueba precisamente para
ayudar a los ciudadanos y a las empresas a mitigar su incertidumbre
y reducir sus costes de transaccion. La regulacion vendria a suplir
las posibles faltas de informacion en el mercado (el problema de la
denominada informacion imperfecta). Frente a ese punto de vista
positivo también puede ser argumentado, de forma negativa, que

' Si bien el término regulacién puede considerarse ajeno al Derecho espafiol y ser

mas usual en las traducciones de articulos académicos de la bibliografia en inglés, se uti-
lizara en este articulo como sinénimo de un conjunto escrito de normas (o, simplemente,
como sinonimo de normativa).
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la aprobacion de regulacion esta sujeta en si misma a costes de in-
formacidn, de transaccidon o de naturaleza administrativa y politica
teniendo un impacto limitado. De hecho, una normativa mal disefiada
podria generar mas costes de transaccion para los ciudadanos y las
empresas en vez de reducirlos (véanse, ademas de las referencias a los
trabajos de North ya mencionadas, los articulos de Laffont y Tirole
[1993], Helpman [2008], Mora-Sanguinetti y Salvador-Mora [2016]
0 Mora-Sanguinetti y Pérez-Valls [2021]).

Precisamente uno de los motivos por los que la regulacion
puede comenzar a generar impactos negativos es que sea demasiado
«compleja». La «complejidad» hace referencia a un problema formal
(no material o de contenido de las normas). Tiene que ver, por tanto,
con posibles excesos reguladores, con redacciones deficientes de
las normas o con un disefio mejorable de las relaciones entre las
normas. Mas en concreto, la regulacioén de un pais podria ser compleja
(dificil de utilizar por los ciudadanos o las empresas) por un motivo
simplemente cuantitativo: un nimero excesivo de normas o que las
normas provengan de muchas fuentes normativas distintas hace que
el ordenamiento sea mas dificil de utilizar por los ciudadanos y las
empresas y que sea mas dificil comprobar su vigencia (Bardhan
[2002] o Di Vita [2018]). Por otro lado, la normativa de un pais
podria ser dificil de utilizar simplemente porque es dificil de leer o de
entender. Esta segunda perspectiva es puramente lingiiistica (véase el
esquema 1) y tiene que ver con la ambigiiedad o con las deficiencias
en la redaccion de las normas. Finalmente, una tercera fuente de
complejidad puede provenir de como las normas de un ordenamiento
estan conectadas entre ellas: son mas sencillas de utilizar y entender
las normas autocontenidas frente a otras que hacen multitud de re-
ferencias a otras normas. Esta ultima perspectiva es conocida como
la complejidad relacional (véanse los trabajos de Mora-Sanguinetti
[2019] y De Lucio y Mora-Sanguinetti [2022]).
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Esquema 1.
Las fuentes de la complejidad regulatoria

FUENTE DE LA COMPLEJIDAD

DE LA NORMATIVA
PROBLEMAS
CANTIDAD DE LINGUISTICOS %%“fiﬁ%ﬂ’g‘ﬂ’
NORMAS (niimero (redaccion (conexion entre las
excesivo de normas o deficiente, HOrmas. Nimero
existencias de muchas ambigiiedad) de cita’ls entre
fuentes normativas normas)
distintas)

Fuente: Elaboracion propia.

Las dificultades de comprension y de uso que conlleva la
complejidad de la regulacion para los ciudadanos parecen bastante
intuitivas. Pongamos, sin embargo, un ejemplo mas de las dificultades
que puede implicar la «complejidad» para la accion de las empresas:
un exceso de normas, que ademds proviene de Administraciones
distintas, podria provocar roturas de mercado o «discontinuidades»
en el mismo.

En términos econdmicos, las empresas pierden posibilidades
para crecer y especializarse si el mercado en el que actuan es mas
pequetio (Becker y Murphy, 1992). Si la regulacion de distintas regio-
nes (o comunidades autonomas —CC. AA.-) es distinta, el mercado
en el que actuan las empresas se puede ver partido. Por ejemplo, si
una empresa gallega deseara también trabajar en Asturias, no solo
tendria que plantearse la posibilidad de contratar nuevos trabajadores
en Asturias, sino que también tendria que aprender la normativa
asturiana, lo que conlleva afrontar potenciales costes juridicos y
riesgos de sancidén. No es sorprendente, por tanto, que este debate,
que no es otro que el de la libre circulacion de bienes y servicios,
tenga presencia en nuestro texto constitucional (articulo 139.2 de la
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Constitucion espafiola?), haya sido objeto de iniciativas legislativas
especificas, como la ley de unidad de mercado?®, o forme parte del
propio proceso de construccion de la Unidon Europea (valga como
ejemplo la Directiva 2006/123/CE relativa al Mercado Interior?).

Tampoco deberia ser sorpresa que, debido a los potenciales
problemas (tanto econdémicos como judiciales) que se derivan de una
normativa compleja, existan diversas iniciativas orientadas a lograr
una «mejor regulacion» (una better regulation).

El resto del articulo se estructura como sigue: en la seccion
11 se proporcionan los resultados de la medicion de la complejidad
de la regulacion espafiola en sus distintas vertientes. En la seccion 1
se resume aquello que ya sabemos sobre los impactos econdmicos
que tiene la complejidad de la regulacidon en Espafia. La seccion 1v
realiza lo mismo pensando en los problemas judiciales. En la seccion
v se resumen algunas iniciativas para lograr una better regulation.
Finalmente, la seccion vi proporciona unas breves conclusiones.

II. LA COMPLEJIDAD REGULATORIA DE ESPANA: LAS CUATROCIENTAS MIL
NORMAS DE NUESTRO PERIODO DEMOCRATICO

1. Una medicion de la cantidad de normas aprobadas por las
Administraciones esparniolas

Como se ha introducido, es posible llegar a un calculo razo-
nablemente preciso del nimero de nuevas normas aprobadas por las
Administraciones en Espafia desde el inicio de la democracia: 411 804
normas entre 1979 y 2021, habiendo sido aprobadas 12704 en el
ultimo ano completo (2021) para el que se ha hecho el computo. Se
puede medir también el volumen normativo anterior a la democracia,
por supuesto, que ascendia a menos de 3000 normas al afio para

2 «Ninguna autoridad podra adoptar medidas que directa o indirectamente obstacu-

licen la libertad de circulacion y establecimiento de las personas y la libre circulacion de
bienes en todo el territorio espafol».

3 Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de Garantia de la Unidad de Mercado. Debe leerse
conjuntamente con la Sentencia del Tribunal Constitucional 79/2017, de 22 de junio.

* Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre
de 2006, relativa a los Servicios en el Mercado Interior.

Revista de las Cortes Generales
N° 114, Segundo semestre (2022): pp. 231-253



238 JUAN S. MORA-SANGUINETTI

el conjunto de las Administraciones (véase el grafico 1). Para un
mayor detalle de estos resultados pueden consultarse los trabajos de
Mora-Sanguinetti (2019), Mora-Sanguinetti y Pérez-Valls (2021), De
Lucio y Mora-Sanguinetti (2021; 2022), Mora-Sanguinetti y Soler
(2022) y Mora-Sanguinetti (2022).

Gréfico 1.
Numero de nuevas normas aprobadas por cada nivel

de Administracion cada afo
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Fuente: Mora-Sanguinetti (2019).

Estas cifras proceden de un planteamiento sencillo, aunque
dificil de ejecutar debido al alto volumen de informacion a recopilar.
Se ha sumado el nimero de normas aprobadas en Espaiia para todos
los niveles de Administracion (Estado, CC. AA. y Administracion
local) para cada afio. Desde un punto de vista juridico, se han sumado
todas las normas, con independencia del rango normativo (leyes tanto
nacionales como a nivel de CC. AA., decretos, decretos autonéomicos,
ordenanzas, etc.).

Es evidente que, si se ha hecho el esfuerzo de aunar toda esta
informacion, también es posible construir indicadores especificos,
como el de la evolucion tinicamente de las normas con rango de Ley.
Sin embargo, se presenta aqui un calculo global porque también es
suficientemente robusto frente a posibles objeciones. Desde un punto

Revista de las Cortes Generales
N° 114, Segundo semestre (2022): pp. 231-253



LAS CUATROCIENTAS MIL NORMAS DE LA DEMOCRACIA ESPANOLA... 239

de vista de esta bibliografia (y también desde el punto de vista del
usuario final de las normas, que no tiene por qué tener formacion ju-
ridica) parece intuitivo proporcionar como primer paso ese calculo de
volumen total (todas las normas) porque resume en cierta medida las
«obligaciones» de los ciudadanos y las empresas. Esta aproximacion
es coherente con las propuestas de Kirchner (2012), Friedman (2004)
o Dawson y Seater (2013).

Bajando a un nivel superior de detalle, es posible observar que
el volumen de regulacién espafiol ha ido cambiando en su composicion
de forma relevante a lo largo de la historia. En 1979 la Administracién
central del Estado aprobaba el 88.6% de todas las normas nuevas.
En aquel momento la Administracion regional aprobaba solamente el
11.3%. Con posterioridad, con el desarrollo del Estado autondmico,
las proporciones han cambiado enormemente: en 2018, el 14.7 % del
nuevo volumen normativo provenia de la Administracion central y
el 71.8% de las CC. AA. Ya desde mediados de los afios 80, con la
consolidacion del «Estado autondmico», la regulacion autondmica ha
venido pesando entre un 60 y un 80 % del total (véase el grafico 2). Es
posible encontrar conclusiones similares en los estudios de Econlaw
Strategic Consulting (2009) y Marcos et al. (2010).

Dentro del nivel autonémico, Catalufa ha sido la region que
mas normativa ha aprobado. Es responsable de cerca del 12 % de toda
la regulacion regional, frente al 8 % de Andalucia, o el 4 % de Murcia
si se calcula para el periodo 1983-2018. Sin embargo, este calculo no
debe descontextualizarse porque también la poblacién y la riqueza de
las distintas CC. AA. es muy distinta. En términos relativos La Rioja
es la region mas regulada de Espafia, frente a Madrid y Andalucia, que
son las que menos (pues sus mercados, en cuanto que mas poblados
y con mas producto interior bruto [PIB], tienen un mayor tamafo).
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Grafico 2.
Peso (%) de cada nivel de la Administracién

en el numero de nuevas normas aprobadas cada afo
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Fuente: Mora-Sanguinetti (2019).

En paralelo a todos estos resultados generales, que intentan
calcular la evolucién del volumen total de nuevas normas aprobadas
en Espafia ya tengan un caracter mas econémico o menos, Mora-San-
guinetti y Soler (2022) se interesaron por la medicion de la normativa
que afectaba solamente a algunos sectores de actividad. En concreto
recopilaron informacion para 23 sectores: desde la agricultura, pasan-
do por los alimentos procesados, el petrdleo, la energia eléctrica, el
comercio, los hoteles y finalizando en las artes escénicas. El estudio
se circunscribio al periodo 1995-2020 para la regulacion a nivel de
las CC. AA. (normas con rango de ley y con rango inferior a la ley),
identificandose 206 777 normas. En este periodo se aprobd una media
de 7953 nuevas normas cada afio para esos sectores. Las conclusiones
del analisis de esa base de datos son coherentes con las ya expuestas:
el volumen de regulacion es creciente en la historia reciente de Espana
(véase el grafico 3). Parece interesante destacar que el afio con un
mayor volumen de nueva regulacion fue 2020 con 12264 normas,
lo que puede ser resultado de la influencia de la pandemia por la
enfermedad por coronavirus de 2019 (COVID-19), que aumento el
numero de situaciones que debian ser reguladas (y para las que las
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Administraciones publicas debian proporcionar «guias» de funcio-
namiento a las empresas y los ciudadanos). Esta observacion, de
aumento de regulacion, es especialmente importante en la hosteleria
y el comercio en 2020, lo cual parece sostener la hipotesis de que la
regulacion intentaba dar respuestas a la pandemia.

Grafico 3.
Nueva regulacion sectorial aprobada cada afio
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Fuente: Mora-Sanguinetti y Soler (2022).

La tendencia ascendente es general y también se puede obser-
var un aumento extraordinario por el efecto del COVID-19. Sin em-
bargo, el aumento en 2020 fue especialmente importante en Catalufia,
Andalucia o Castilla-La Mancha. El grafico 4 muestra los resultados
afo tras afio para las cuatro CC. AA. mas pobladas.
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Grafico 4.
Nueva regulacion sectorial en las cuatro CC. AA. mas pobladas
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Fuente: Mora-Sanguinetti y Soler (2022).

2. La complejidad lingiiistica y la complejidad relacional de las
normas espanolas

A partir de una base de datos restringida a solo las normas con
rango de ley aprobadas por las CC. AA., De Lucio y Mora-Sanguinetti
(2021; 2022) extrajeron informacién sobre las otras dos fuentes de
complejidad: 1a lingiiistica y la relacional. Mds en concreto, la base de
datos incluyd las leyes autonomicas y los decretos-ley autondomicos
publicados en el Boletin Oficial del Estado (BOE) en el periodo
1978-2019. En total, se extrajeron 8171 normas, compuestas por 61
millones de palabras. Esta informacion nos permitié comparar las
caracteristicas de las normativas autondmicas entre ellas.

En cuanto a la complejidad lingiiistica, segun se ha explicado
antes, se observa un paulatino empeoramiento en la legibilidad de las
normas para la mayoria de las CC. AA. Es decir, las normas son cada
vez mas dificiles de entender por sus usuarios (como los ciudadanos
y las empresas). A nivel cuantitativo, en los trabajos mencionados se
obtuvieron los resultados a partir de la utilizacion del indicador de
Mufioz y Muioz (2006), la denominada medida de legibilidad «uw».
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Puede considerarse, segun este indicador, que la legibilidad es
muy dificil por debajo de 31, pero solo puede considerarse facil por
encima de 70. Todos los resultados de las normativas autondémicas
se encuentran en el rango de 38 a 48, lo que se corresponde con
una legibilidad dificil. Los valores mas usuales se encuentran entre
40 y 44 y, como se puede observar en el grafico 5, la legibilidad
es, normalmente, cada vez menor. La media se encuentra en 41.7.
Evidentemente hay diferencias entre regiones en cualquier caso. Por
ejemplo, la normativa de Navarra puede considerarse mas legible que
la andaluza, la extremena o la valenciana.

Grafico 5.
Indicadores de legibilidad y de complejidad relacional

para las normativas de las CC. AA.
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Fuente: De Lucio y Mora-Sanguinetti (2021).

Por ultimo, en cuanto a la complejidad relacional, en los citados
articulos de De Lucio y Mora-Sanguinetti se desarrollé un indicador
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que calcula el nimero medio de normas que son mencionadas en las
normas aprobadas por cada comunidad autonoma en un afio determi-
nado. Los resultados se incluyen en la segunda columna del grafico 5
(Net-Links). En todas las CC. AA. el mayor numero de enlaces (links)
se observa en los afios mas recientes, apuntando a un aumento de la
complejidad relacional con el paso del tiempo. Las nuevas normas
incluyen una media de 11 enlaces, pero evidentemente hay diferencias
entre CC. AA. Asi, en el caso de Aragdn encontramos 18 enlaces y en
Navarra solamente 3. Es decir, desde una perspectiva relacional, las
normas navarras son mas «autocontenidas» y mas sencillas de utilizar.

Como es natural, estos articulos (De Lucio y Mora-Sangui-
netti, 2021; 2022) estan conectados con el resto de la bibliografia. A
modo de ejemplo, las perspectivas lingliistica y relacional ya habian
sido tratadas en el trabajo de Hurka y Haag (2019). Por otro lado,
se relacionan también con otros trabajos, como el de Al-Ubaydli y
McLaughlin (2017).

III. LAS CONSECUENCIAS ECONOMICAS DEL «EXCESOY» DE REGULACION EN
EspaNA

Como se comenzaba a argumentar en la introduccién, en un
sentido negativo (y, al menos, de forma tedrica) la regulacion mal
disefiada podria ser mas costosa de utilizar para los ciudadanos y
para las empresas.

Existen algunos trabajos de investigaciéon que han estudiado
los impactos de la complejidad de la regulacion en algunas variables
economicas. En primer lugar, cabe mencionar las conclusiones de Mo-
ra-Sanguinetti y Pérez-Valls (2021) que encontraron que la compleji-
dad de la regulacién espafola, tomando la primera perspectiva vista
arriba (es decir, el volumen de normativa), se relaciona negativamente
con el volumen (el numero) de empresas a nivel local. En concreto,
un aumento en el 1% del volumen de regulacion se relacionaria con
0.05 % menos empresas de media. También hay impactos especificos
por tipo de empresa: una mayor regulacion se relacionaria negati-
vamente con el nimero de sociedades de responsabilidad limitada
(S. L.). Sin embargo, su impacto en los empresarios individuales es
bastante ambiguo.
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Esos hallazgos tienen una interesante relacion con la argumen-
tacion sobre que el exceso de regulacion podria «romper» el mercado
espafiol. Del articulo de Mora-Sanguinetti y Pérez-Valls (2021) se
deduce que precisamente las empresas con un tamafio superior, como
las SS. LL., y que por tanto cabe pensar que facilmente podrian actuar
en varias CC. AA. o varios mercados locales se ven potencialmente
perjudicadas por la complejidad regulatoria. Sin embargo, hay poca
evidencia sobre el efecto que pueda tener sobre las empresas mas
pequeiias (un pequeiio emprendedor). Una forma de racionalizar todo
ello es que la regulacion, discontinuada de comunidad autonoma a
comunidad auténoma o municipio a municipio, impide que las em-
presas encuentren beneficioso trabajar en varios pequefios mercados
al mismo tiempo, perdiendo oportunidades y posibilidades de espe-
cializacion. A modo de ejemplo, la normativa de gestion de residuos
suele cambiar de municipio a municipio, con decenas de paginas de
normativa a aprender en cada caso. Una compafia potencialmente
grande que pudiera trabajar en varios mercados locales necesitaria,
probablemente, asistencia legal, lo cual es un coste y un desincentivo
a extenderse a otros municipios.

En un estudio diferente, De Lucio y Mora-Sanguinetti (2021;
2022) trabajaron con las tres perspectivas de complejidad (volumé-
trica, lingliistica y relacional) al mismo tiempo y exploraron sus
impactos en la productividad del trabajo, definido como valor afia-
dido por hora de trabajo. Por componentes, el analisis concluye que
la legibilidad (una menor complejidad lingiiistica) esta relacionada
positivamente con la productividad. Por otro lado, el nimero de «en-
laces» contenidos en las normas (una mayor complejidad relacional)
se correlaciona negativamente con la productividad. Estos hallazgos
son coherentes con la bibliografia: véanse los trabajos de Coffey et
al. (2020) o Djankov et al. (2006). Por otro lado, Di Vita (2018) ya
habia encontrado que, en el caso de Italia, un aumento en el nimero
de normas se relacionaba con una menor productividad.
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IV. L AS CONSECUENCIAS JUDICIALES DEL «EXCESO» DE REGULACION EN
EspAaNA

La complejidad de la regulacion también puede tener impli-
caciones para el resto del «marco institucional» de un pais, como es
el caso del sistema judicial (Mora-Sanguinetti, 2022). En su estudio
sobre la justicia civil y sus implicaciones econdmicas, la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) (Palumbo et
al., 2013) encontr6 que una normativa de menor calidad se relaciona-
ba con una mayor litigacion en los paises que la sufrian. Otro hallazgo
de la organizacion internacional es que un incremento en litigacion se
relaciona con una menor eficacia judicial (mayor congestion judicial
o duraciones superiores de los procedimientos).

Dadas estas interrelaciones, en los citados estudios de De
Lucio y Mora-Sanguinetti (2021; 2022) también se abordo el analisis
de los impactos de la complejidad regulatoria (en sus distintas ver-
tientes) en el funcionamiento de la Justicia en Espafia. En concreto,
se tomd como variable la duracion de los procedimientos civiles
siguiendo la definicion de la Comision Europea para la Eficacia de
la Justicia (2016). La informacién de base fue la estadistica judicial
del Consejo General del Poder Judicial. A nivel econométrico, el
analisis tuvo en cuenta otros elementos como la productividad y
el nimero de abogados (véanse los trabajos de Mora-Sanguinetti y
Garoupa [2015] y Carmignani y Giacomelli [2010]). En resumen,
la investigacion apunta a que la complejidad relacional implica que
el funcionamiento de los 6rganos judiciales se vea dificultado o sea
mas lento. Sin embargo, las otras dos perspectivas (la lingiiistica o el
volumen de normas) no parece generar un efecto significativo. Podria
suponerse, en estos ultimos casos, que la preparacion juridica de los
profesionales les hace superar airosamente los problemas que podrian
venir derivados de esas otras dos perspectivas.

Cabe destacar en este debate que el funcionamiento del sistema
judicial también tiene importantes consecuencias para la economia (y
la sociedad) en Espafia. Un sistema judicial que funciona de forma
ineficaz tiene implicaciones como la reduccion de la proporcion de
vivienda alquilada (Mora-Sanguinetti, 2012), del crédito (Mora-San-

Revista de las Cortes Generales
N° 114, Segundo semestre (2022): pp. 231-253



LAS CUATROCIENTAS MIL NORMAS DE LA DEMOCRACIA ESPANOLA... 247

guinetti ef al., 2017) o de la inversion a nivel de empresa (Dejudn y
Mora-Sanguinetti, 2021).

V. LAS POLITICAS DE BETTER REGULATION

Ya sea por motivaciones economicas 0 por argumentaciones
mas centradas en la regulacidon en si misma, desde la década de los
anos 90 pueden encontrarse ejemplos de Administraciones (también
internacionales) que han perseguido el objetivo de lograr una «mejor
regulaciony (better regulation). Para este debate véase, entre otros,
Radaelli (2007), Betancor (2009), Mora-Sanguinetti (2019) o De
Lucio y Mora-Sanguinetti (2022).

Cabe mencionar el caso relativamente temprano de Espana,
con su Ley del Gobierno de 1997° o bien el Real Decreto 931/2017°
(véase Mora-Sanguinetti [2019] o De Lucio y Mora-Sanguinetti
[2022]). Este real decreto especifica qué contenidos tiene que tener
una memoria del analisis de impacto normativo’ obligando a reflexio-
nar y justificar la «oportunidad» de la nueva norma que se pretende
aprobar, su relacion con el resto del «ecosistema» legal (qué normas
deroga, como se relaciona con el resto del ordenamiento espafiol y
de la Unién Europea [UE]), la adecuacién competencial, su impacto
econdmico y presupuestario y una medicion de las «cargas adminis-
trativas» que conlleva.

El anélisis al que obliga esa memoria, tratando temas como la
relacion de la norma a aprobar con otras o la adecuacion competencial,
tiene que ver con el primer tipo de «complejidad» que se expuso arriba
(la complejidad en cuanto a la cantidad de normas), en cuanto que
esa fuente de posibles problemas tenia como origen la aprobacién de
normativa excesiva o bien se relacionaba con un sistema complejo de
aprobacién de normas (provenientes de distintas Administraciones).

En cualquier caso, De Lucio y Mora-Sanguinetti (2022)
mencionaban que el proceso de redaccion de normas puede todavia

5 Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno.

¢ Real Decreto 931/2017, de 27 de octubre, por el que se regula la Memoria del
Analisis de Impacto Normativo.

7 Esta norma deroga el Real Decreto 1083/2009, de 3 de julio, por el que se regula la
Memoria del Analisis de Impacto Normativo.
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necesitar de un mayor analisis académico sobre por qué (qué cir-
cunstancias) la regulacion puede conllevar efectos negativos. Igual-
mente se necesitaria un mayor esfuerzo para objetivar y cuantificar la
«complejidad» de la regulacion. A un nivel practico, con base en el
analisis de las tres fuentes de complejidad mencionadas arriba, puede
proponerse que los reguladores reduzcan en lo posible el numero de
«enlacesy (referencias normativas) contenidos en las nuevas normas.
Este tipo de iniciativa podria verse facilitado por el desarrollo de
guias de redaccion o listas de control. También puede proponerse la
incorporacion a las memorias de impacto de «métricas estructuralesy,
que informen de la largura del texto normativo a aprobar (nimero de
palabras), asi como una medida del peso de la nueva norma dentro del
ordenamiento juridico (o al menos por ambito normativo) basandose
en el numero de normas afectadas (normas que deroga) (véase el
articulo 1. b) del Real Decreto 931/2017).

Ademas de las mencionadas normas para el caso de Espafia, es
posible identificar iniciativas en el ambito internacional. Por ejemplo,
la iniciativa plainlanguage.gov de Estados Unidos, lanzada en 1994,
las recomendaciones de la OCDE de 2012 (OECD, 2012) o los prin-
cipios Good Law del Reino Unido, de 2013 (véase también Office of
the Parliamentary Counsel [Cabinet Office] [2013]).

V1. CONCLUSIONES

Desde el punto de vista del analisis econémico, las Adminis-
traciones aprueban nuevas normas con el objetivo de ayudar a los
ciudadanos y a las empresas a mitigar su incertidumbre y reducir sus
costes de transaccion. La normativa vendria a proporcionar informa-
cion y guias de actuacion ante determinados problemas.

Sin embargo, frente a ese punto de vista positivo, también
puede ser argumentado que la aprobacion de nueva regulacion esta
sujeta en si misma a muchos costes y posibles errores. De hecho, una
normativa mal disefiada podria generar mas costes de transaccion para
los ciudadanos y las empresas en vez de reducirlos.

Precisamente uno de los motivos por los que la regulacion
puede comenzar a generar impactos negativos es que sea demasiado
«complejay. La «complejidad» hace referencia a un problema formal
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(no material o de contenido de las normas) y tiene que ver con tres
potenciales dificultades. La primera es que la normativa podria ser
excesivamente cuantiosa o provenir de muchas Administraciones
distintas, confundiendo al ciudadano. En segundo lugar, la normativa
podria estar deficientemente redactada y ser dificil de leer (esta seria
la perspectiva lingiiistica). En tercer lugar, las relaciones entre las
normas (por ejemplo, el numero de menciones a otras normas que
encontramos en un texto normativo) puede tener faltas de disefio
o ser demasiado abundante, dificultando el uso de la norma por el
usuario final.

Este articulo proporciona cuantificaciones para las tres pers-
pectivas y pone de manifiesto que entre 1979 y 2021 las Adminis-
traciones espafiolas aprobaron 411 804 normas. Solo en 2021 fueron
aprobadas 12704 normas nuevas. En cuanto a su composicion, es
posible sefialar que en 1979 la Administracion central del Estado
aprobaba el 88.6 % de todas las normas nuevas y la Administracion
regional aprobaba solamente el 11.3 %. Con posterioridad, con el de-
sarrollo del Estado autonémico, las proporciones cambiaron de forma
relevante: en 2018, el 14.7 % del nuevo volumen normativo provenia
de la Administracion central y el 71.8 % de las CC. AA. En cuanto a
la segunda perspectiva (la lingiiistica), el articulo pone de manifiesto
que se observa un paulatino empeoramiento en la legibilidad de las
normas para la mayoria de las CC. AA. Siguiendo el indicador de
legibilidad «u», todos los resultados de las normativas autondémicas
se encuentran en el rango de 38 a 48, lo que corresponde con una
legibilidad dificil. Finalmente, en cuanto a la tercera perspectiva, cabe
sefialar que en todas las CC. AA el mayor numero de enlaces (/inks)
se observa en los afios mas recientes, apuntando a un aumento de la
complejidad relacional con el paso del tiempo. Las nuevas normas
incluyen una media de 11 enlaces.

La complejidad de la regulacion espafiola tiene implicaciones
negativas para la economia. En concreto, el volumen de normativa
se relaciona negativamente con el volumen (el nimero) de empresas
a nivel local: un aumento en el 1% del volumen de regulacion se
relacionaria con 0.05% menos empresas de media. Por otro lado,
una menor legibilidad (una mayor complejidad lingiiistica) esta rela-
cionada negativamente con la productividad. También el nimero de
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«enlaces» contenidos en las normas (una mayor complejidad relacio-
nal) se correlaciona negativamente con la productividad.

Ademas, el articulo pone de manifiesto que la complejidad
relacional implica que el funcionamiento de los 6rganos judiciales sea
mads lento o se vea dificultado. Cabe destacar que el funcionamiento
del sistema judicial también tiene importantes consecuencias para la
economia (y la sociedad) en Espafa. Concretamente, una Justicia que
funciona de forma ineficaz tiene implicaciones como la reduccion de
la proporcion de vivienda alquilada, del crédito o de la inversion a
nivel de empresa.

Ya sea por motivos econdmicos o por analisis mas centrados en
la regulacion en si misma, ya desde la década de los afios 90 pueden
encontrarse Administraciones que han perseguido el objetivo de lograr
una «mejor regulaciony» (better regulation). El articulo destaca el Real
Decreto 931/2017, que especifica qué contenidos tiene que tener una
memoria del analisis de impacto normativo. Este articulo recuerda,
en cualquier caso, algunas areas de mejora, como que el proceso de
redaccion de normas podria todavia necesitar de un mayor analisis
académico sobre por qué la regulacion puede conllevar efectos nega-
tivos. También demanda el desarrollo de guias de redaccion o listas
de control y propone la incorporacién a esas memorias de impacto de
distintas «métricas estructurales», como el peso medido que tiene la
nueva norma a aprobar dentro del ordenamiento juridico.
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