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Sumario: 1. Introduccién.—II. El Mercado Unico como elemento di-
namizador de la actividad econémica y la inversion.—III. Principales ba-
rreras en la construccién del Mercado Unico. 1. Obstaculos identificados
desde hace tiempo. 2. Las «Diez Terribles» barreras mds limitantes en el
Mercado Unico. 3. Obstéculos relacionados con el Estado de Derecho.—
IV. Percepcién empresarial sobre el funcionamiento de elementos bdsicos
del Estado de Derecho.— V. Herramientas existentes para garantizar la apli-
cacion uniforme del Derecho de la Unidn y prevenir la fragmentacion regu-
latoria en el Mercado Unico.— VI. La dimensién de Mercado Unico en el
Informe del Estado de Derecho. 1. Incorporacién al Informe de 2025 y re-
sultados. 2. Valoracién de la incorporacién del Mercado Unico al Informe
del Estado de Derecho.— VII. Conclusiones.

Resumen: Frente a la incertidumbre geopolitica y los desafios actuales, la
Unién Europea ha priorizado el fortalecimiento del Mercado Unico como eje de su
estrategia de crecimiento e inversion para el periodo 2024-2029, destacando la im-
portancia de supervisar su evolucion y vincularlo al Estado de Derecho, clave para
asegurar un entorno econémico estable y de confianza. El articulo presentard breve-
mente las ventajas que ofrece el Mercado Unico como elemento dinamizador de la
actividad productiva y la inversién. Abordard los principales obstdculos detectados
para su construccién efectiva, profundizando en los relacionados con la seguridad
juridica y la apropiacidn nacional de las normas comunitarias. Se analizaran las he-
rramientas existentes para superar este problema (SMET, Solvit, EUPilot) y se va-

! Las opiniones expresadas en este articulo son de exclusiva responsabilidad de la autora
y no reflejan necesariamente la postura oficial ni la opinién del CES.
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loraré la reciente incorporacién de la dimensién del Mercado Unico en el Informe
del Estado de Derecho de 2025.

Palabras clave: Mercado Unico, Estado de Derecho, inversion, actividad eco-
némica.

Abstract: Geopolitical uncertainty and global challenges have led the Euro-
pean Union to prioritize the strengthening of the Single Market as the core of its
growth and investment strategy for 2024-2029, highlighting the importance of mon-
itoring its evolution and linking it to the Rule of Law, which is key to ensuring a
stable and reliable economic environment. The article will briefly present the ad-
vantages offered by the Single Market as a driving force for productive activity and
investment. It will address the main obstacles detected for its effective construction,
delving into those related to the national appropriation of EU laws. The existing
tools to overcome this problem (SMET, Solvit, EUPilot) will be analyzed and the
recent incorporation of the Single Market dimension in the 2025 Rule of Law Re-
port will be assessed.

Keywords: Single Market, Rule of Law, investment, economic activity.
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I. Introduccion

El complicado e incierto entorno geopolitico en el que actualmente se
desenvuelve la economia, junto a los retos demografico, medioambiental y
tecnoldgico, han provocado que las estrategias de crecimiento y resiliencia
de la Unién Europea (UE) vuelquen sus miradas hacia dentro de las fronte-
ras comunitarias, esto es, hacia el fortalecimiento del Mercado Unico. Ante
estos desafios globales, la UE necesita aumentar su esfuerzo inversor por lo
que avanzar y profundizar en su integracion resulta clave.

Guardando un cierto paralelismo con la situacién de mediados de los
afios 80, cuando la pardlisis comunitaria, su debilidad competitiva y las ten-
siones politicas tuvieron como respuesta el empuje en la construccion del
Mercado Unico de la mano de Jacques Delors y su Libro Blanco?, el re-
fuerzo del mercado interior surge, actualmente, como respuesta a la frag-
mentacién geopolitica y el auge del proteccionismo, en un marco de débil
productividad, en términos comparados, y en el que el nivel o estdndares de
vida europeos estdn en riesgo.

El Mercado Unico, creado en 1993, permite la libre circulacién de mer-
cancias, servicios, personas y capitales —las «cuatro libertades» —, supone
casi una quinta parte de la economia mundial e involucra a 30 Estados (los
Veintisiete junto a Liechtenstein, Islandia, Noruega, a través del Espacio
Econémico Europeo, y Suiza con acceso parcial), es decir, a 450 millones
de consumidores y alrededor de 26 millones de empresas?.

La presidenta de la Comision Europea dejé claro en las Orientacio-
nes Politicas para el periodo 2024-2029* que el fortalecimiento del Mer-
cado Unico constituye una prioridad para relanzar el proyecto europeo.
Asimismo, subrayé la necesidad no solo de eliminar los obstdculos —bien
conocidos y formalmente identificados®—, sino también de reforzar la su-

2 Comisién Europea. Completing the Internal Market. COM (85) 310 final. Bruselas, 14 de
junio de 1985. https://eur-lex .europa.cu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:51985DC0310

3 Comisién Europea. El Mercado Unico: nuestro mercado interno europeo en un mundo
incierto. Una Estrategia para hacer que el Mercado Unico sea sencillo, fluido y fuerte.
COM (2025) 500 final. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/DOC/?uri=CELE-
X:52025DC0500

4 Ursula von der Leyen, La decision de Europa: Orientaciones politicas para la proxima
Comision Europea 2024-2029 (Estrasburgo, 2024). https://commission.europa.eu/docu-
ment/download/e6¢d4328-673c-4e7a-8683-f63ffb2cf648_es?filename=Political%20Guideli-
nes%202024-2029_ES .pdf

5 Han sido muchos los ejercicios para identificar los obstdculos a la construccién del
Mercado Unico desde 1993; el més reciente, la dltima estrategia de Mercado Unico de 2025
(Vid. Comisién Europea, El Mercado Unico: nuestro mercado interno europeo en un mundo
incierto...). Antes, en 2020 (Comisién Europea, Determinar y abordar las barreras del Mer-
cado Unico. COM (2020) 93 final, de 10 de marzo. https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/
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pervisién de las normas y précticas juridicas nacionales que inciden en su
funcionamiento y en el entorno empresarial, asi como de lograr un mayor
compromiso de los Estados miembros para abordar la fragmentacién del
mercado.

La propia Comision sefiala que, a menudo, la inversién empresarial se
ve frenada por la escasa seguridad juridica, la falta de previsibilidad norma-
tiva y las dudas sobre la igualdad de trato de los operadores econémicos®.
En sus Orientaciones subraya la necesidad de afianzar el Estado de Dere-
cho para garantizar que «nuestra sociedad funcione y que los derechos sean
defendidos, la corrupcién sea castigada y los contratos sean ejecutados» y
aflade que «el Estado de Derecho garantiza el correcto funcionamiento y la
resiliencia del Mercado Unico y la aplicacién efectiva, uniforme y transpa-
rente de la legislacion de la UE. Fomenta la confianza mutua entre los Esta-
dos miembros y permite que las empresas operen en igualdad de condicio-
nes a través de las fronteras.»

En este mismo sentido, el Comité Econémico y Social Europeo’ sefiala
que: «La inversién, en particular la inversién a largo plazo solo tendrd lugar
si los posibles inversores prevén que el entorno de inversion serd predecible
y favorable durante muchos afios. El Estado de Derecho desempefia un pa-
pel fundamental en la capacidad de un gobierno para ofrecer un entorno es-
table de esas caracteristicas.»

En efecto, para que la UE se beneficie del dividendo de la unidad de mer-
cado y esto redunde en un empuje de la formacién bruta de capital y del cre-
cimiento, resulta esencial que el marco juridico en el que se desenvuelve la
actividad econémica sea justo y claro, sea aplicado y se haga cumplir de ma-
nera efectiva, y sea uniforme y transparente en todo el territorio del Mercado
Unico®. El Mercado Unico depende de que los Estados miembros confien
en que todos respetan estos principios?, sin esta base, no podrian mantenerse
las libertades fundamentales ni el reconocimiento mutuo. Esto es, solamente

ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:52020DC0093) o en el propio Informe Monti de 2010 (Mario
Monti. A New Strategy for the Single Market: At the Service of Europe’s Economy and Soci-
ety. Informe para la Comisién Europea. Bruselas, 9 de mayo de 2010.)

¢ Comisién Europea, El Mercado Unico: nuestro mercado interno europeo en un mundo
incierto. ..

7 Comité Econémico y Social Europeo (CESE). El Estado de Derecho y su impacto en el
crecimiento economico. Dictamen de iniciativa, DO C 429, 11 de diciembre de 2020. https://
eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:520201E1261

8 Comisién Europea, El Mercado Unico: nuestro mercado interno europeo en un mundo
incierto. ..

9 Enrico Letta, Much More Than a Market, informe presentado al Consejo Europeo el 18
de abril de 2024. https://www consilium.europa.eu/media/ny3j24sm/much-more-than-a-mar-
ket-report-by-enrico-letta.pdf
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puede quedar garantizado por la fortaleza de las instituciones'” y de unas re-
glas comunes que exigen una correcta aplicacion para ser eficaces.

El presente articulo presentard, en un primer capitulo, las ventajas que
ofrece el Mercado Unico como elemento dinamizador de la actividad pro-
ductiva y la inversién. A continuacion, abordard los principales obstdculos
detectados para su construccidn efectiva, profundizando en los relacionados
con el Estado de Derecho y lo que suponen para las expectativas empresaria-
les determinantes de la inversién. Se analizardn algunas de las herramientas
existentes para superar este problema y se valorard la propuesta de incorpo-
rar la dimensién del Mercado Unico en el Informe del Estado de Derecho de
2025. El articulo finaliza con una serie de conclusiones generales.

II. El Mercado Unico como elemento dinamizador de la actividad
econdmica y la inversion

El Mercado Unico supone un elemento dinamizador de la actividad eco-
ndémica y la inversion, hecho que constituye la propia justificacién de su crea-
cion. Desde un punto de vista tedrico'!, un mercado interior mas amplio per-
mite el aprovechamiento de las economias de escala y una mayor eficiencia
en la asignacion de recursos; una mayor competencia en un mercado de mayor
tamafio que impulsa la inversion y la innovacién, incidiendo positivamente so-
bre la productividad; unos menores costes de transaccion gracias a la armoni-
zacién regulatoria o a los menores costes administrativos y una convergencia
al alza en la calidad del capital humano como resultado de la libre movilidad
de las personas trabajadoras o de la libre prestacion de servicios.

Cuando esa mayor integracién econdémica va acompafiada, ademds, por
la mejora en la calidad de las instituciones —el Estado de Derecho, incluida
la seguridad juridica, o el clima de negocios— los efectos positivos sobre el
crecimiento del PIB son atin mayores'2.

En consecuencia, el Mercado Unico impulsa la inversién, la producti-
vidad y el crecimiento, aunque resulta dificil atribuirle con exactitud en qué
medida lo hace. Ya el Informe Cecchini'® calculé un impacto positivo, para

10 Vid. Frank Elderson, «Europe at a crossroads: it is high time to complete the Single
Market», discurso pronunciado en la SRB Legal Conference 2025, Bruselas, 18 de junio de
2025, https://www .ecb.europa.cu/press/key/date/2025/html/ecb.sp250618.en.html

1 Frank Elderson, «Europe at a crossroads: it is high time to complete the Single Mar-
ket»...; José Cubero, Rafael Doménech, Maria Jiménez y José Sicilia, «Los efectos econémi-
cos del Mercado Unico», ICE, Revista de Economia 1, n.° 902 (2018): 127-146, https://doi.
org/10.32796/ice.2018.902.6630.

12 Cubero et al., «Los efectos econémicos del Mercado Unicos...

13 Paolo Cecchini. Europa 1992: Una apuesta de futuro. Alianza Editorial, 1988.
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los entonces doce Estados miembros, de entre un 4,2 a un 6,5 por 100 del
PIB, con una caida en los precios del 6 por 100 y la creacién de alrededor
de dos millones de puestos de trabajo, con efectos atin mayores en el medio/
largo plazo considerando los efectos dindmicos con impactos permanentes
sobre la senda de crecimiento!“.

Desde entonces, se han multiplicado los trabajos que han tratado de
calcular los impactos macroeconémicos del Mercado Unico. Por lo general,
todos coinciden en que el PIB de los Estados miembros y del conjunto de la
UE ha avanzado gracias a los efectos positivos asociados a su construccion,
pero, no existe un consenso claro en cuanto a su magnitud, siendo esta muy
heterogénea en funcién de la metodologia utilizada para el anélisis'>.

A partir de esos estudios, la Comisién Europea en su nueva estrategia
para el Mercado Unico'® sefiala que, hasta la fecha, el Mercado Unico ha
aumentado el PIB de la UE en «al menos un 3 o un 4 por 100 y ha creado
3,6 millones de puestos de trabajo» y aflade que una integracién mads pro-
funda del Mercado Unico llegarfa incluso a duplicar dichos resultados.

Ademis, un Mercado Unico también mejora el excedente de las perso-
nas consumidoras, al beneficiarse de precios mds bajos y de mds opciones
de consumo. Asimismo, los productos comercializados dentro de las fronte-
ras comunitarias deben respetar unos estdndares de seguridad y calidad ele-
vados, siendo este uno de los factores detras del denominado «efecto Bru-
selas»!?, que ha hecho de la UE una suerte de potencia reguladora global.
Finalmente, la propia existencia de un Mercado Unico puede favorecer que
los Estados miembros traten de enfrentarse a los retos compartidos con so-
luciones comunes.

En todo caso, la profundizacién de la integracién de los mercados no
debe impulsarse tinicamente por sus beneficios econdmicos y sociales, sino,
sobre todo, por tratarse de una obligacién legal'® que emana del propio Tra-
tado de la Uni6én Europea, cuyo articulo 3.3 establece: «La Unién estable-
cera un mercado interior (...)»

14 Richard Baldwin. «On the Growth Effects of 1992». NBER Working Paper No. 3119.
Cambridge. 1989.

15 Paolo Pasimeni y Pau Durd. «The Economic Impact of the European Single Market»
Single Market Economics Papers WP2025/43, Directorate-General for Internal Market, Indus-
try, Entrepreneurship and SMEs (European Commission), Chief Economist Team. 2025. https://
single-market-economy .ec.europa.eu/publications/economic-impact-european-single-market_en

16 Comisién Europea, EI Mercado Unico: nuestro mercado interno europeo en un
mundo incierto...

17 Vid. Anu Bradford. The Brussels Effect: How the European Union rules the World.
New York, Oxford University Press, 2020.

18 Frank Elderson, «Europe at a crossroads: it is high time to complete the Single Market»...
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11I. Principales barreras en la construccién del Mercado Unico

Desde su puesta en marcha hace ya mds de 30 afios!'®, se han dado pa-
sos significativos en el proceso de integracion, pero atin existen d4mbitos en
los que no se han logrado completar las cuatro libertades del mercado inte-
rior Unico. Desde 1993, afo de su establecimiento, se han venido multipli-
cando las iniciativas para perfeccionar, profundizar y completar el Mercado
Unico®. Se podria decir que la realizacién del Mercado Unico ha pasado a
ser una tarea casi permanente para la Unién Europea, aunque parece haber
perdido relevancia en la accién politica comunitaria tras la crisis financiera.

1. Obstdculos identificados desde hace tiempo

Ya durante la primera Comisién Von der Leyen, que inici6 su andadura
en otofio de 2019, se desplegé una estrategia de relanzamiento de la inversion
y el crecimiento, para tratar de poner fin a casi una década de crecimiento
animico en la UE y de atonia inversora. Presenté una nueva estrategia indus-
trial?! y un Plan a largo plazo para mejorar la aplicacién y el cumplimiento de
las normas del Mercado Unico?? como elemento necesario para poder extraer
todo el potencial en términos de dinamismo econémico.

Ese Plan de accién vino acompafiado de la comunicacién sobre las ba-
rreras que limitaban su despliegue, donde se alertaba sobre las 13 barreras
mas frecuentes?® con las que se encontraban los agentes econémicos a la
hora de acudir al Mercado Unico derivadas de una aplicacién incorrecta o
incompleta por parte de los Estados miembros de la legislacién comunita-

19 El Acta Unica Europea (1986) fijé un programa de seis afios para completar las cuatro
libertades del Mercado Unico mediante 282 normas para eliminar barreras. El 1 de enero de
1993 se declaré establecido para doce Estados miembros.

20 Entre otras destacan: El Plan de Accién del Mercado Unico de 1997, la Directiva de
servicios de 2006 y el Acta de Mercado Unico I y II (que en 2011 y 2012, respectivamente,
propusieron medidas concretas para un «mayor y mejor Mercado Unico»)

21 Comisién Europea, Un nuevo modelo de industria para Europa, COM (2020)102,
del 10 de marzo. https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/ALL/?uri=CELEX:-
52020DCO0102R(01)

22 Comisién Europea, Plan de accidn a largo plazo para mejorar la aplicacion y el cum-
plimiento de las normas del Mercado Unico. COM (2020) 94 final, de 10 de marzo. eur-lex.
europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020DC0094

23 Las trece barreras mds frecuentes segin la Comunicacion Determinar y abordar las
barreras del Mercado Unico (COM (2020) 93 final) se relacionan con deficiencias informa-
tivas, administrativas y regulatorias. Destacan la dificultad para acceder a informacién fiable,
la complejidad y el coste de los trdmites transfronterizos, los obstdculos al reconocimiento
mutuo de productos y las divergencias normativas derivadas del «gold-plating».
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ria, que, en ocasiones, responde a la intencién de proteger su mercado y ob-
tener ventajas para las empresas nacionales®*.

La Comisién Europea sefalaba que la responsabilidad de estas barreras
recaia en la UE, en los Estados miembros o en ambos?. En particular, la atri-
buia a los Estados miembros cuando sus opciones regulatorias generaban di-
vergencias en la armonizacién o un uso excesivo de normas nacionales que
fragmentaban el mercado. Asimismo, advertia de problemas de aplicacion y
cumplimiento derivados de transposiciones incorrectas, una vigilancia insufi-
ciente y una cooperacién administrativa limitada entre Estados miembros, asi
como de una capacidad institucional desigual —por falta de recursos o com-
petencias— para aplicar eficazmente la normativa europea.

Pero aquel programa de trabajo se vio truncado por la irrupcién de la
pandemia en marzo de 2020, coincidiendo casi en fecha con la publicacién
de algunos de los planes de accion o estrategia que lo sustentaban. La ur-
gencia de hacer frente a la crisis sanitaria y a sus consecuencias econdmicas
result prioritaria, de modo que, solucionar deficiencias cuasi-estructurales
como las relacionadas con el mercado interior fueron temporalmente rele-
gadas a un segundo plano. Por tanto, los avances o reformas para la cons-
truccién del mercado interior se postergaron. Es mds, el volumen de legisla-
cién comunitaria incluso aumentd para responder a las nuevas necesidades,
y se prestd menos atencion a la implementacién y al cumplimiento de la ya
existente; cuando esto tltimo se habia sefialado como determinante para ga-
rantizar el respeto por el Mercado Unico®.

2. Las «Diez Terribles» barreras mds limitantes en el Mercado Unico

En su segundo mandato, iniciado en 2024, la nueva Comisién Von der
Leyen ha recuperado la necesidad de reforzar el mercado interior, situdn-
dolo entre sus prioridades de accion. En esta ocasién se ha apoyado en los
informes Letta y Draghi, presentados en 2024, que han servido de punto de
partida de la Estrategia de Mercado Unico presentada en mayo de 2025, en
la que, de nuevo, se identifican los principales obstdculos para lograr el per-
feccionamiento del Mercado Unico.

Este nuevo empuje de la Comisién comparte el espiritu pragmadtico de
ambos informes, y ha tratado de dejar solo en diez los obsticulos que, en

2+ Comisién Europea, Plan de accidn a largo plazo para mejorar la aplicacion y el cum-
plimiento de las normas del Mercado Unico...p. 2.
25 Comisién Europea, Determinar y abordar las barreras del Mercado Unico...
26 Comisién Europea, Plan de accion a largo plazo para mejorar la aplicacion y el cum-
plimiento de las normas del Mercado Unico...
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opinién de las empresas, mds dificultan la libre circulacién de bienes y ser-
vicios e impiden tanto a las empresas como a la ciudadania aprovechar ple-
namente el Mercado Unico europeo, estableciendo para cada uno de ellos
una serie de medidas o acciones para tratar de superarlo (Tabla 1).

Tabla 1

Los «Diez Terribles»: los diez obstaculos mas limitantes en el Mercado Unico

Solucién propuesta

Obstéculo Descripcion del problema - . . L.
(afio previsto para implementacion)
Normas Legislacion duplicada, Paquetes 6mnibus de simplificacién
de la UE burocracia, altos costes de | (digital, medioambiental); controles de
excesivamente | cumplimiento. competitividad; revisién de contratacion
complejas publica y de agencias. (2025)
Falta de Normativas nacionales Designar «sherpas» nacionales;

compromiso
de los Estados

restrictivas o
incompatibles con el

proporcionalidad; incluir dimensién
Mercado Unico en Informe sobre el

miembros Mercado Unico. Estado de Derecho; posible Ley para
la Prevencion de Obstaculos (2027).

Dificultades Fragmentacion normativa, | Crear el «Régimen 28°» con

para crear procesos lentos y costosos | reglas comunes (2026); revisar la

empresas para establecerse en Recomendacién sobre transmision de
distintos paises. pymes (2025).

Reconocimiento | Procesos largos, en Digitalizacion del proceso (2026);

limitado de papel, y limitaciones para | ampliar reconocimiento automatico;

cualificaciones | terceros paises. reglas comunes para cualificaciones

profesionales de extracomunitarios.

Retrasos Normas tardfas o Permitir especificaciones comunes

en normas inexistentes obstaculizan provisionales; revision del Reglamento

armonizadas innovacion y sobre normalizacion (2026).
competitividad.

Normas Diferencias nacionales Armonizar etiquetado; pasaporte

fragmentadas en etiquetas, residuos y digital de productos; ventanilla

sobre etiquetado, | responsabilidad dificultan | tnica digital para Responsabilidad

envasado y el comercio. Ampliada del Productor (RAP);

residuos reforma de criterios de residuos.

Normas sobre
productos
obsoletos y falta
de conformidad

Legislacién anticuada

y no armonizada sobre
productos no conformes,
sobre todo en e-comercio.

Revision del marco legislativo
sobre productos; crear autoridad
de vigilancia de mercado de la UE;
reforzar control aduanero.
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Obstaculo

Descripcion del problema

Solucién propuesta
(aflo previsto para implementacion)

Regulacién
restrictiva y
divergente de

Autorizaciones
divergentes, exigencia
de establecimiento local,

Reconocimiento mutuo de
autorizaciones (2026); gufas para
servicios transfronterizos temporales.

servicios inseguridad juridica.
Complejidad en | Requisitos nacionales Tarjeta Europea de Seguridad Social
desplazamiento | diversos, alta carga (ESSPASS); interfaz digital para

de trabajadores

administrativa, procesos
fisicos.

declaraciones; reforzar la Autoridad
Laboral Europea (2026).

Restricciones
territoriales de
suministro

Grandes fabricantes
limitan la compra
transfronteriza, creando
precios artificiales.

Crear herramientas legales para actuar
contra précticas injustificadas, incluso
fuera del 4mbito del Derecho de la
competencia (2026).

Fuente: Elaborado a partir de Comisién Europea. El Mercado Unico: nuestro mercado in-
terno europeo en un mundo incierto. Una Estrategia para hacer que el Mercado Unico sea
sencillo, fluido y fuerte. COM (2025) 500 final.

3. Obstdculos relacionados con el Estado de Derecho

La estrategia presentada por la Comisiéon Europea presenta como pila-
res fundamentales para desarrollar el mercado interior: una mayor simpli-
ficacién normativa, una mayor eficacia en términos de ejecucidn y garantia
del cumplimiento de las normas y una mayor asuncién de responsabilidad
por parte de los Estados miembros; toda una declaracién de intenciones en
términos de respeto del Estado de Derecho. Precisamente, la complejidad
del acervo comunitario y la falta de compromiso en cuanto al cumplimento
normativo de los Estados miembros aparecen entre los obstdculos mds per-
niciosos para la construccién del Mercado Unico?’.

Desde su puesta en marcha, el perfeccionamiento del mercado interior se
ha acompaiiado de la proliferacién de normas y reglas con el objetivo de ase-
gurar que la integracion comunitaria se adhiere a unos niveles de calidad acor-
des con un modelo social europeo compartido. Tras la crisis econdmica y finan-
ciera, la multiplicacién de normas, su complejidad y solapamientos aumentaron
como consecuencia de aplicar criterios prudenciales mds exigentes?®. Sin em-
bargo, la fragmentacién normativa y la carga que ello supone resta eficiencia e
impacta negativamente a la actividad empresarial.

27 Comisién Europea. El Mercado Unico: nuestro mercado interno europeo en un mundo in-
cierto...
28 Letta. Much More Than a Market...p.120.
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La construccion de una unién de mercados entre veintisiete Estados
miembros constituye, desde el punto de vista normativo, una tarea especial-
mente dificil que afecta a todas las fases del proceso legislativo —disefio,
adopcién, implementacion y aplicacion— tendiendo a generar un volumen
elevado de normas con un alto grado de complejidad.

Ya en la fase prelegislativa, la consulta y negociacién entre los socios
suele ser ardua, de modo que la complejidad final de muchas normas refleja
compromisos politicos destinados a acomodar intereses muy diversos®.
Esta dificultad es ain mayor en las normativas sectoriales, que exigen mds
detalle y granularidad y, con ello, aumentan las cargas regulatorias y los
tramites administrativos.

Una vez aprobadas, el riesgo de fragmentacién aumenta porque la im-
plementacion y la supervisién se realizan a escala nacional, donde resulta
decisivo el grado de compromiso de los Estados miembros. En la transpo-
sicién puede darse el fendmeno del «gold plating», por el que los Estados
afiaden requisitos o restricciones adicionales al incorporar las normas co-
munitarias a su ordenamiento interno. Con ello pretenden responder a sen-
sibilidades nacionales especificas (preference fit o goodness of fit) y estin
legitimados para hacerlo, sobre todo en dmbitos de armonizacién minima,
como el tributario o el laboral’’. En efecto, pueden establecer requisitos adi-
cionales siempre que respeten el Derecho de la Unién y, en particular, el
principio de proporcionalidad. Pero este fendmeno dificulta la aplicacién
efectiva del Derecho de la Unién y aumenta tanto la carga regulatoria como
el riesgo de infraccién y sancidn.

El problema real surge cuando esas mayores exigencias carecen de jus-
tificacién clara y parecen responder mds a la proteccién del mercado in-
terno que a una sensibilidad especifica del Estado miembro. De hecho, los
agentes econdmicos seflalan que, a veces, los legisladores nacionales crean
barreras a las libertades del Mercado Unico por la falta de transposicién o
por una ejecucién del Derecho de la UE innecesariamente divergente o gra-
vosa (sobrerregulacion)3?,

2 Judith Arnal, «<EU simplification will fail without better governance: Three necessary
reforms to make sure it doesn’t fail». 28 de Agosto de 2025. Policy Brief. European Credit
Research Institute y Centre for European Policy Studies. https://cdn.ceps.eu/2025/09/Simpli-
fication-and-governance-policy-brief-formatted.pdf.

30 Letta. Much More Than a Market...

31 European Parliament. Briefing on Challenges in the implementation of EU Law at
national level. 2018. https://www .europarl.europa.cu/RegData/etudes/BRIE/2018/608841/
IPOL_BRI(2018)608841_EN.pdf).

32 Comisién Europea, El Mercado Unico: nuestro mercado interno europeo en un
mundo incierto...p.7
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Mis alld de los problemas de transposicion, también en la elaboracién
de normas estrictamente nacionales se aprecia una insuficiente considera-
cién de los principios y del marco juridico de 1la UE. A ello se suma la exis-
tencia de multiples reguladores y agencias, que incrementan «la heteroge-
neidad de los requisitos y la complejidad de los procedimientos»33.

Ademads, se detectan debilidades en la fase de cumplimiento y de apli-
cacién normativos (compliance y enforcement). El hecho de que la Comi-
sion Europea sea considerada la guardiana de los Tratados y, por tanto, pie-
dra angular de la aplicacién efectiva de la normativa comunitaria, junto al
Tribunal de Justicia de la UE, incrementa el riesgo de crear un cierto hdbito
de litigio por parte de los Estados miembros, cuando realmente deberia pre-
dominar un espiritu de cooperacién3*.

En consecuencia, conviene recordar que la aplicacién de las normas co-
munitarias comienza a nivel nacional y que, para garantizar su eficacia, se
requiere una implicacion directa de las autoridades estatales, es decir, una
apropiacion nacional (ownership) de las reglas comunes, que ademds re-
fuerza su legitimidad®. No obstante, para mejorar el cumplimiento —y re-
ducir los procedimientos de infraccion— también son necesarias una ade-
cuada comprension de la normativa comunitaria y capacidades acordes con
esa tarea.

Finalmente, en la fase de infraccion (infringement procedures), cabe
preguntarse si el bajo nivel de cumplimiento responde también a una pér-
dida de capacidad disuasoria de estos procedimientos. Su nimero ha dis-
minuido de forma significativa, sobre todo en los ultimos afios, y, como
sefiala Letta’, esta reduccién no obedece ni a un mayor recurso a EU Pilot
ni a un descenso de las quejas por disfunciones del mercado interior. Ade-
mds, los procedimientos de infraccién siguen caracterizdndose por su ex-
cesiva duracidn.

IV. Percepcion empresarial sobre el funcionamiento de elementos
basicos del Estado de Derecho

La aplicacién y cumplimiento de las normas comunitarias relativas al
Mercado Unico no son solo necesarias desde el punto de vista legal, sino

3 Ibidemp.5
3 Jacques Pelkmans y Anabela Correia de Brito. Enforcement in the EU Single Market.
Bruselas. Centre for European Policy Studies (CEPS), 2012. https://www .ceps.eu/ceps-publi-
cations/enforcement-eu-single-market/
35 Letta. Much More Than a Market...p. 127
36 Ibidem...p. 128
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que también resultan esenciales desde el punto de vista econdmico para
ofrecer la suficiente seguridad juridica a las empresas, a las personas con-
sumidoras y a la actividad econémica en general®’. Unos marcos politicos y
juridicos fiables y creibles son fundamentales para la inversion empresarial,
la innovacién y el crecimiento econémico3s.

La percepcion sobre el funcionamiento de ciertos elementos bésicos
del Estado de Derecho puede afectar a las expectativas empresariales con-
dicionando el nivel de inversion privada en la economia. La complejidad
e imprevisibilidad normativa, junto a determinadas caracteristicas idiosin-
criticas de los diferentes sistemas normativos y judiciales de los Estados
miembros, pueden disuadir procesos de inversion empresarial.

Como seifiala la Comisién Europea®, unos «sistemas judiciales efica-
ces y el respeto del Estado de Derecho tienen un impacto econémico posi-
tivo al crear un entorno empresarial estable, previsible y equitativo, esencial
para el funcionamiento del Mercado Unico de la UE. Garantizar la aplica-
cion uniforme de la ley favorece la inversidn, reduce los costes de transac-
cion, facilita el crédito y fomenta la innovacioén y el crecimiento econémico
sostenido. (...) la rapidez de los procedimientos y la percepcion de indepen-
dencia judicial se correlacionan con un mayor crecimiento, productividad
y facturacién empresarial. Ademads, las decisiones de inversiéon —tanto de
grandes empresas como de pymes— dependen en gran medida de la efica-
cia judicial, especialmente en dambitos como la proteccion de la propiedad
intelectual».

De acuerdo con los resultados del Eurobarémetro 5554, alrededor del
60 por 100 de las empresas europeas confian bastante o mucho en que sus
inversiones estdn protegidas, aunque existe una fuerte disparidad entre los
Estados miembros (gréafico 1).

37 Pelkmans y Correia de Brito. Enforcement in the EU Single Market...

3 Comité Econémico y Social Europeo (CESE). El Estado de Derecho y su impacto en
el crecimiento economico...

39 Comisién Europea. The 2025 EU Justice Scoreboard. COM(2025) 375. https://com-
mission.europa.eu/strategy-and-policy/policies/justice-and-fundamental-rights/upholding-ru-
le-law/eu-justice-scoreboard_en. p. 4

40 European Commission, Flash Eurobarometer 555 — Perceived independence of the
national justice systems in the EU and selected candidate countries among companies. Data
annex. January 2025. https://europa.eu/eurobarometer/api/deliverable/download/file?deliver-
ableld=99312
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Grifico 1
Percepcion empresarial sobre la eficacia de la proteccién legal y judicial
de las inversiones (en % de respuestas)
Fuente: Elaborado a partir de European Commission, Flash Eurobarometer 555 — Percei-

ved independence of the national justice systems in the EU and selected candidate countries
among companies. Data annex. January 2025.

Las principales razones que llevan al empresariado a cuestionar el
grado de eficacia en la proteccion de sus inversiones (grafico 2) revelan lo
compleja y diversa que es la realidad juridico-legal dentro de la UE.
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Grafico 2

Principales motivos de preocupacién empresarial en cuanto a la eficacia de la
proteccion de las inversiones (en % de respuestas)

Fuente: Elaborado a partir de European Commission, Flash Eurobarometer 555 — Percei-
ved independence of the national justice systems in the EU and selected candidate countries
among companies. Data annex. January 2025. Datos a interpretar con cautela, dado que es
una respuesta condicionada, por lo que en algunos casos la muestra resulta escasa.

Ademads de los tribunales y los sistemas judiciales, existen otras insti-
tuciones o autoridades publicas relevantes que velan por la aplicacién co-
rrecta del acervo europeo, sobre todo en lo que se refiere a aspectos relacio-
nados con la defensa de la competencia, la contratacién publica o la lucha
contra la corrupcién*!.

La percepcion media del tejido empresarial de la Unién Europea so-
bre la independencia de las autoridades nacionales de competencia es favo-
rable, aunque con grandes diferencias entre Estados miembros (grafico 3):
supera el 80 por 100 en Austria, Suecia e Italia, y cae por debajo del 30 por
100 en Croacia, Hungria y Bulgaria. El elevado porcentaje de respuestas in-

41 Por primera vez en 2025, el EU Justice Scoreboard ha incorporado informacién so-
bre estas cuestiones a partir de la informacién contemplada en el Eurobarémetro 555. Vid.
Comisién Europea. The 2025 EU Justice Scoreboard...
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decisas en algunos paises sugiere un conocimiento limitado de este instru-
mento de defensa de la unidad de mercado o de sus resoluciones. En todo
caso, estas autoridades actiian en paralelo y en cooperacién con la Comi-
sién Europea y con los tribunales nacionales en la aplicacién de las normas
europeas de competencia.
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competencia (en % de respuestas)

Fuente: Elaborado a partir de European Commission, Flash Eurobarometer 555...

En relacion con los 6rganos de revisién en contratacion publica, la percep-
cién empresarial media en la Unién Europea es favorable: dos de cada tres em-
presas consideran buena su independencia. Austria obtiene la mejor valoracién,
mientras que Croacia, Bulgaria y Hungria registran las peores*2.

Por su parte, el Comité Econémico y Social Europeo (CESE) identificé
en 2025% los elementos perniciosos para el Mercado Unico, incidiendo es-
pecialmente en: «la falta de estabilidad politica de determinados sistemas
gubernamentales, la imprevisibilidad o el cortoplacismo de los regimenes

42 European Commission, Flash Eurobarometer 555...

43 Comité Econémico y Social Europeo (CESE), La dimensién econdmica del Estado de
Derecho. Dictamen de iniciativa C/2025/3190, 30 de abril de 2025. https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=0J:C_202503190
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juridicos, la discriminacién de los inversores extranjeros, la prolongada du-
racién de los procedimientos y la falta de fiabilidad en lo que respecta a la
aplicacién de la normativax.

Tras recabar informacion entre las organizaciones empresariales nacio-
nales y europeas, el CESE recoge una serie de ejemplos de comportamien-
tos proteccionistas y discriminatorios (Tabla 3) que, en su opinién, soca-
van el Estado de Derecho*. Los casos alli recogidos exponen cémo algunos
Estados miembros protegen sus mercados con medidas en las que sus em-
presas reciben un trato mds favorable que las de otros socios comunitarios,
vulnerando el principio de igualdad de trato y no discriminacién, lo que su-
pone una pérdida de confianza para la inversién privada y erosiona el Mer-
cado Unico.

Tabla 2
Ejemplos de comportamientos proteccionistas y discriminatorios
que socaban el Estado de Derecho

Tipo de préictica o

Descripcién del

Efecto o

Referencia/

medida comportamiento consecuencia procedimiento
Impuestos Se introducen Discriminacién INFR(2024)4022;
especiales impuestos cuya base indirecta. Afecta Asunto C-144/24
discriminatorios imponible se vincula al | a la igualdad de
volumen de negocios trato.
o beneficios que solo
alcanzan empresas
extranjeras.
Multas Infracciones menores Inseguridad INFR(2020)4004;
desproporcionadas | reciben sanciones juridica. INFR(2020)4013
y eliminacion del | elevadas y se elimina
efecto suspensivo | el efecto suspensivo de
los recursos en ciertos
sectores.
Retirada de Tras construir un Inseguridad —
permisos y centro comercial por juridica. Vulnera
licencias parte de inversores la confianza de
extranjeros, se revoca los inversores
la autorizacion y extranjeros.
se amenaza con la
demolicion.
4 Ibidem.

ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, No. 75/2026, Bilbao, pags. 173-201
doi: https://doi.org/10.18543/ced.3637 « https://ced.revistas.deusto.es

Cuadernos Europeos de Deusto

189



Hacia un Mercado Unico

Inmaculada Ordiales Hurtado

Tipo de prictica o Descripcion del Efecto o Referencia/
medida comportamiento consecuencia procedimiento

Trato preferente Se favorece a acreedores | Afecta aigualdad  INFR(2020)4004;
a acreedores o proveedores «de de trato y no INFR(2020)4013
nacionales importancia sistémica» | discriminacién.

nacionales frente a

empresas extranjeras.
Prohibicidn stibita | Se prohiben con poco | Inseguridad https://www.

de adquisiciones plazo adquisiciones juridica. Vulnera handelsblatt.
empresariales de empresas mediante | la confianza de com/27073368.
reglamento de los inversores html
emergencia. extranjeros.
Discriminacién Empresas extranjeras Vulnera la INFR(2022)4108
en licitaciones reciben menores igualdad de trato y
publicas asignaciones de no discriminacidn.
materias primas en
procedimientos de
licitacién.
Prohibiciones Se imponen Inseguridad EUR-Lex —
repentinas de prohibiciones a juridica. 62023CC0499 —
exportacion corto plazo sobre ES — EUR-Lex
exportaciones de
materias primas, antes
permitidas.
Limites de precios | Se establecen topes de Discriminacién Asuntos:
selectivos precios para bienes que | indirecta. Afecta C-557/23;
solo afectan a empresas | a la igualdad de C-658/24
con gran volumen de trato.
negocio (normalmente
extranjeras).
Normas tributarias | Se aprueban normas Inseguridad NIF 2012/4092
retroactivas tributarias con efecto juridica. Afectaala (archivado por
retroactivo que solo igualdad de trato. derogacidn)
impactan a empresas
extranjeras.
Medidas de Se aprueban leyes Inseguridad INFR(2022)4108
emergencia que se derogan al juridica y cuestiona
temporales presentarse denuncias, | eficacia de los

evitando sanciones al
expirar antes del fallo.

procedimientos de
infraccion.

Fuente: Elaborado a partir de CESE, La dimension econdmica...
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V. Herramientas existentes para garantizar la aplicacion uniforme del
Derecho de la Union y prevenir la fragmentacion regulatoria en el
Mercado Unico

A la luz de todos los obstaculos sefialados, cabria preguntarse en qué
medida la Unién Europea se ha dotado de instrumentos capaces de garan-
tizar la aplicacion uniforme del Derecho de la Unién y de prevenir la frag-
mentacion regulatoria derivada de pricticas nacionales divergentes, en aras
del correcto funcionamiento del mercado interior.

La UE ha desarrollado con el tiempo un conjunto diverso de herramien-
tas preventivas y correctivas, formales e informales, para preservar la inte-
gridad del mercado interior y su seguridad juridica. Su evolucién refleja el
paso de un modelo centrado en la correccién ex post y el control juridico a
otro mds preventivo, cooperativo y multisectorial.

El primer instrumento de defensa del mercado interior fue el procedi-
miento formal de infraccién, regulado en los articulos 258 a 260 del Tra-
tado de Funcionamiento de la Unién Europea®’. Permite a la Comisién y a
los Estados miembros recurrir al Tribunal de Justicia de la UE ante incum-
plimientos del Derecho de la Unién. Es el nicleo del sistema europeo de
enforcement (aplicacién), pero su caricter ex post, la duracioén de los proce-
dimientos y su coste institucional han impulsado el recurso a herramientas
complementarias.

Progresivamente, se ha venido poniendo el énfasis en otros instru-
mentos para evitar llegar al Tribunal de Justicia de la UE. Entre ellos
destaca el procedimiento de informacién sobre reglamentaciones técni-
cas (TRIS), formalizado en 1983, que obliga a notificar los proyectos de
normas técnicas nacionales antes de su adopcidn para que la Comisién y
los demds Estados miembros evalien su compatibilidad con el mercado
interior. Asi, actiia de forma preventiva y reduce el riesgo de litigios pos-
teriores.

Desde los afios 2000, la Comisién ha incorporado mecanismos de co-
rreccion temprana. Un ejemplo es SOLVIT, creada en 20024, con centros
en cada Estado miembro*’, para resolver, gratuitamente y de forma no con-
tenciosa, conflictos transfronterizos derivados de una aplicacién incorrecta

4 Uni6n Europea. Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea. Versién consoli-
dada, Diario Oficial de la Unién Europea C 202 (2016). https://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/ES/TXT/PDF/?uri=0J:C:2016:202:FULL

46 Recomendacion de la Comisién de 7 de diciembre de 2001 sobre los principios para la
utilizacién de «SOLVIT» - Red de Resolucién de Problemas en el Mercado Interior. Diario
Oficial L 331 de 15.12.2001.

47 También en Noruega, Islandia y en Liechtenstein.
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del Derecho del mercado interior. Aunque no tiene efectos vinculantes, se
ha consolidado como un instrumento relevante de soft enforcement (apli-
cacién blanda/flexible)*. No obstante, su rendimiento sigue limitado por la
escasez de personal, la falta de supervision y la disparidad de normas y pro-
cedimientos®.

En 2008, la Comisién lanzé EU Pilot*®, un mecanismo informal de
didlogo con los Estados miembros previo al procedimiento de infraccién.
Su objetivo era aclarar posibles incumplimientos y facilitar soluciones
tempranas, reforzando la cooperacién administrativa y la correccién ex
ante. No obstante, su uso decay6 hasta 2017 y recibid criticas por su len-
titud y falta de transparencia®'. Ese afio, la Comisién anuncié > que pres-
cindiria de él salvo prueba de utilidad, pero finalmente se ha mantenido
operativo’>.

También en 2008 se cred, al amparo de la Directiva de servicios, el In-
ternal Market Information System (IMI), una plataforma segura de coope-
raciéon administrativa para intercambiar informacién sobre actos juridicos
vinculados al mercado interior. El Reglamento (UE) 1024/2012 definié su
alcance, funciones y garantias en materia de datos personales, y desde 2013
tramita los expedientes SOLVIT.

En 2016, vio la luz la tarjeta profesional europea, el primer procedi-
miento completamente online a escala de la UE para acelerar el reconoci-
miento de las cualificaciones profesionales. En enero de 2020, el sistema
IMI reemplazé al instrumento utilizado para apoyar a la Red de Coopera-
cién en materia de Proteccién de los Consumidores, ayudando a racionali-
zar las herramientas informdticas de la Comision.

A estos instrumentos se suman précticas administrativas, a medio ca-
mino entre lo informal y lo formal, como las package meetings, reuniones

48 Comisién Europea. SOLVIT’s Helping Hand in the Single Market: celebrating 20
years. SWD (2022) 325 final. Bruselas, 26 de septiembre de 2022.

4 Monti, A New Strategy for the Single Market...p. 105.

30 EU Pilot fue creado en abril de 2008, a partir de las reflexiones recogidas en Comisién
Europea. A Europe of Results — Applying Community Law. COM(2007) 502 final. Bruselas,
5 de septiembre de 2007. https://eur-lex.europa.cu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX-
:52007DC0502.

31 Defensor del pueblo europeo (Ombudsman), Decisién en el asunto OI/5/2016/AB, re-
lativa a la puntualidad y la transparencia en la tramitacion de las reclamaciones de infraccion
por parte de la Comisioén Europea (14 de septiembre de 2017).

32 Comisién Europea. Derecho de la UE: mejores resultados gracias a una mejor aplica-
cion. Comunicacién 2017/C 18/02. 19 de enero de 2017. https://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017XC0119(01). p. C 18/12.

33 Johan Stagstrup, «Has the Pilot Been Grounded? The Decline of the EU Pilot in EU
Environmental Law Enforcement», European Law Blog, octubre de 2024. P4g. 5. https://doi.
org/10.21428/9885764¢.dc9c08be.
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entre la Comisién y los Estados miembros para abordar miiltiples expedien-
tes de aplicacion en un determinado sector. No estdn reguladas de manera
expresa, pero desempefian una funcién relevante de coordinacién y raciona-
lizacidén del enforcement.

También cumplen una funcién preventiva las notificaciones pre-
vistas en la Directiva sobre transparencia en el Mercado Unico’4, en la
Directiva de servicios> y en la Directiva sobre el test de proporciona-
lidad’®, que exige evaluar previamente nuevas regulaciones naciona-
les sobre servicios profesionales. A ello se suma el Reglamento (UE)
2019/515 sobre reconocimiento mutuo de mercancias, que obliga a jus-
tificar restricciones a productos ya comercializados legalmente en otro
Estado miembro.

Mas recientemente, en 2020, la Comisién puso en marcha el Single
Market Enforcement Taskforce (SMET)> para dotar al sistema de defensa
del mercado interior de mayor coherencia estratégica y orientacion poli-
tica. Este foro de coordinacién entre la Comisién y los Estados miembros
examina la conformidad de la legislacién nacional con las normas del Mer-
cado Unico, identifica barreras prioritarias, aborda la sobrerregulacién in-
justificada y propone soluciones practicas. Su enfoque horizontal le permite
afrontar problemas sistémicos que los mecanismos tradicionales no siempre
resuelven bien’®.

Pese a este esfuerzo, la Comision reconoce que ain queda margen para
mejorar el respeto de las normas del Mercado Unico y apela* a la respon-
sabilidad compartida entre ella y las autoridades multinivel de los Estados
miembros.

3 Directiva (UE) 2015/1535 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 9 de septiembre
de 2015, por la que se establece un procedimiento de informacién en materia de reglamentacio-
nes técnicas y de reglas relativas a los servicios de la sociedad de la informacién (DO L 241 de
17.9.2015,p. 1)

35 Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre
de 2006, relativa a los servicios en el mercado interior. https://www .boe.es/doue/2006/376/
L00036-00068.pdf

% Directiva (UE) 2018/958 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de junio de
2018, relativa al test de proporcionalidad antes de adoptar nuevas regulaciones de profesiones
(DO L 173 de 9.7.2018, p. 25)

37 Comisién Europea, Plan de accion a largo plazo para mejorar la aplicacion y el cum-
plimiento de las normas del Mercado Unico...

58 Ademds de los instrumentos mencionados, existen otros de cardcter transversal como
el Single Market Scoreboard, el portal Your Europe, el Single Digital Gateway o 1os mecanis-
mos de resolucion alternativa de litigios (ADR/ODR).

39 Comisién Europea, EI Mercado Unico: nuestro mercado interno europeo en un
mundo incierto...p.2yp.4.
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En su estrategia de mayo de 2025%, la Comisién propone reforzar la
aplicacién de las normas del Mercado Unico y, sobre todo, su apropiacion
nacional, profundizando el enfoque preventivo y de coordinacién. En-
tre las medidas figura la designacién, en cada Estado miembro, de un re-
presentante nacional de alto nivel (Single Market sherpa) para promover
la correcta aplicacién de las normas y ayudar a identificar y eliminar ba-
rreras regulatorias internas. La Comisién prevé reunirlos periddicamente
para mejorar la cooperacion administrativa y el intercambio de buenas
précticas.

La estrategia también plantea reforzar SOLVIT y SMET. Los Esta-
dos miembros deberdn mejorar la dotacién, especializacion, red de contac-
tos y capacidad de influencia de sus centros SOLVIT. En cuanto al SMET,
se propone una reunién anual de alto nivel con ministros responsables del
Mercado Unico, sherpas nacionales y el vicepresidente ejecutivo de la Co-
mision, para aportar orientacidn estratégica y apoyo politico a la superacién
coordinada de barreras.

Si la evaluacién de estos instrumentos concluye que son insuficien-
tes, se valorard nueva legislacion especifica, incluida una posible Ley
de Prevencién de Obsticulos al Mercado Unico. Ademds, la estrategia
propone una aplicaciéon mds estratégica mediante una Agenda Anual de
Aplicacién del Mercado Ijnico, destinada a concentrar el control y la
coordinacién en los dmbitos de mayor impacto econémico o riesgo de
fragmentacion.

Por tltimo, la Comisién ha propuesto integrar la dimensién de Mercado
Unico en el Informe sobre el Estado de Derecho y trabaja con los Estados
miembros y las partes interesadas para abordar los problemas de Estado de
Derecho que afectan a las empresas con actividad transfronteriza, especial-
mente las pymes.

VI. La dimensién de Mercado Unico en el Informe del Estado de
Derecho

De acuerdo con la nueva estrategia de Mercado Unico, y en coherencia
con las con las orientaciones politicas de la nueva Comisién 2024-20296!,

6 Comisién Europea, EI Mercado Unico: nuestro mercado interno europeo en un
mundo incierto...

61 Ursula Von der Leyen. La decision de Europa: Orientaciones politicas para la
proxima Comision Europea 2024-2029. Pag. 30. Estrasburgo, 2024. https://commission.eu-
ropa.eu/document/download/e6cd4328-673c-4e7a-8683-f63ffb2cf648_es?filename=Politi-
cal%20Guidelines%202024-2029_ES .pdf
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el Informe sobre el Estado de Derecho 2025 incorpora por primera vez la
dimensién del Mercado Unico con el objetivo explicito de velar por la se-
guridad juridica y la igualdad de trato a las empresas que realizan operacio-
nes transfronterizas, en especial de las pymes.

Y es que, tal y como recuerda el propio informe®, el entorno empre-
sarial y las decisiones de inversidn necesitan un sistema judicial eficaz, un
marco de lucha contra la corrupcion, una buena gobernanza, seguridad juri-
dica y un proceso legislativo s6lido; todos estos aspectos constituyen los pi-
lares clésicos del Estado de Derecho.

1. Incorporacion al Informe de 2025 y resultados

La dimensi6én de Mercado Unico se ha incorporado al Informe sobre el
Estado de Derecho de 2025 con un capitulo propio y en los informes dedi-
cados a los Estados miembros se ha hecho de manera trasversal —en el tra-
tamiento de cada uno de los cuatro pilares tradicionales del Estado de De-
recho: sistema judicial, lucha contra la corrupcién, libertad de medios y
controles institucionales— sin capitulo propio.

El informe se nutre del resultado de la consulta realizada por parte
de la Comisidn tanto a los Estados miembros —en base a un cuestio-
nario (Cuadro 1) cuya lectura permite apreciar qué elementos, a juicio
de la Comision, son claves en la interrelacion entre la unidad de mer-
cado y el Estado de Derecho— como a la ciudadania —bajo la forma de
consulta abierta, en la que otras partes interesadas han aportado su opi-
nién—.

%2 Comisién Europea. 2025 Rule of Law Report. The rule of law situation in the Euro-
pean Union. COM (2025) 900 final. Estrasburgo, 8 de julio de 2025. https://commission.eu-
ropa.eu/publications/2025-rule-law-report-communication-and-country-chapters_en

63 Comisién Buropea. 2025 Rule of Law Report...p. 36
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Cuadro 1
Cuestionario a los Estados miembros para aportar informacién
sobre la dimensién del Mercado Unico en el Informe sobre el Estado de Derecho

Pilar I Sistema judicial:

Calidad de la justicia

— Especializacién de jueces, tribunales especificos o salas dentro de los
tribunales, asi como formacion de la judicatura para el tratamiento de
casos comerciales.

— Mecanismos alternativos de resolucion de disputas y mediacion.
Pilar IT Lucha contra la corrupcion:

Prevencion

— Medidas dirigidas a la prevencién de la corrupcién en relacién con la
concesion de permisos oficiales (por ejemplo, en materia de medio
ambiente, energia y diversos tipos de construccién).

— Informes sobre el uso de tecnologias digitales para mejorar la
transparencia y la supervision en la contratacién piblica.

Pilar IV Controles institucionales:

Proceso de preparacion y promulgacion de leyes

— Salvaguardias que garanticen la seguridad juridica, la estabilidad
del marco normativo y la ausencia de discriminacién. (Esta cuestién
complementa la pregunta existente sobre normas y el uso de
procedimientos acelerados y de emergencia.)

Autoridades independientes

— Salvaguardias que aseguren la independencia efectiva de las
autoridades supervisoras y reguladoras que tengan un impacto directo
sobre los operadores econémicos.

Accesibilidad y revision judicial de las decisiones administrativas

— Respeto al principio de buena administracion, incluyendo la obligacién
de la administracion de fundamentar sus decisiones. (Esta cuestion
complementa la pregunta existente sobre la transparencia de las
decisiones administrativas.)

— Salvaguardias adicionales a la revisién judicial respecto a decisiones o
inacciones de las autoridades administrativas, incluyendo los recursos
disponibles. (Esta cuestién complementa la pregunta existente sobre la
revision judicial de las decisiones administrativas).

Fuente: Traducido de Comision Europea. 2025 Rule of Law Report. The rule of law situation
in the European Union. COM (2025) 900 final. Estrasburgo, 8 de julio de 2025.
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Con base en estas consultas, la Comisién expone cdmo los cuatro pila-
res del Estado de Derecho impactan el Mercado Unico bajo la forma de: se-
guridad juridica para empresas, aplicacién y ejecucion de decisiones judi-
ciales, transparencia en la contratacién publica y estabilidad regulatoria.

Sobre el sistema judicial, el informe subraya que la especializacion ju-
dicial en asuntos mercantiles, incluidos transfronterizos, constituye un fac-
tor clave para la competitividad y la seguridad juridica. Se valora positi-
vamente la creacion de tribunales mercantiles especializados (Alemania),
y se apunta la necesidad de reforzarlos (Letonia) o de ponerlos en marcha
(Polonia, Malta y Chipre). También se entiende que mejora el entorno em-
presarial el hecho de disponer de mecanismos alternativos de resolucién
de litigios (Chipre). Mientras que los costes elevados de litigar (Finlandia,
Austria o Estonia) o los retrasos judiciales y administrativos se identifican
como obstédculos significativos para la inversién y la actividad empresarial
(Malta, Portugal, Eslovaquia).

Sobre la lucha contra la corrupcion, el informe destaca medidas que
favorecen la igualdad de condiciones para las empresas en licencias y con-
tratacién publica, un dmbito con alta fragmentacién y gran potencial en el
Mercado Unico. Valora la simplificacién administrativa, digitalizacién y
transparencia para mejorar el entorno empresarial (Grecia, Italia, Malta)
y los avances en Chipre. Sin embargo, advierte riesgos por deterioro del
clima empresarial, conflictos de intereses en empresas publicas o posible
concentracion de mercado (Eslovaquia, Eslovenia, Hungria). La digitaliza-
cién judicial y administrativa se considera un factor positivo para la econo-
mia y las operaciones transfronterizas.

En pluralismo y libertad de los medios —no incluido en el cuestio-
nario a los Estados— el Informe subraya que el Mercado Unico se refuerza
cuando las condiciones de competencia entre los medios son equitativas, y
otorga importancia a la manera en que obtienen su financiacion. A este res-
pecto, considera clave la transparencia en la titularidad de los medios, la
asignacion no discriminatoria de la publicidad estatal, o la transparencia so-
bre el origen sus fuentes de financiacion; valora el sistema de Austria y el
aumento presupuestario en Lituania, y menciona reformas en Dinamarca y
Portugal.

Finalmente, los contrapesos institucionales y la calidad normativa,
claves para la seguridad juridica, la previsibilidad y la proteccién de inver-
siones, son esenciales para el Mercado Unico. Se valoran la simplificacién
legislativa (Francia) y la consulta a partes interesadas (Bélgica, Chequia),
pero persisten problemas de inestabilidad normativa, baja calidad legisla-
tiva, carga regulatoria o uso de poderes excepcionales (Rumania, Croacia,
Grecia, Bulgaria, Malta, Chipre, Hungria). Asimismo, otros subrayan que
las consultas publicas a los agentes sociales o bien son ejercicios mera-
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mente formales, o bien cuentan con plazos demasiado reducidos (Rumania,
Lituania).

Asimismo el informe se hace eco de la percepcién del sector empresa-
rial sobre el funcionamiento de determinados elementos bdsicos del Estado
de Derecho e incorpora la valoracién general relativa a la eficacia de la pro-
teccion legal y juridica de las inversiones en la UE, asi como a la indepen-
dencia de los organismos responsables del control de la contratacién pu-
blica y de las autoridades nacionales de competencia®.

2. Valoracién de la incorporacién del Mercado Unico al informe del
Estado de Derecho

El hecho de incorporar la dimensién del Mercado Unico al informe del
Estado de Derecho permite ofrecer una vision mds completa al conectar el
respeto de los principios juridicos con el entorno econdmico y empresarial,
es decir, apoyando la existencia de un vinculo entre democracia y prospe-
ridad econdmica, relacién incuestionable hasta hace poco, pero que resulta
pertinente recordar en el actual contexto geopolitico.

Con su incorporacién al Informe, la Comisién Europea ha obligado
a los Estados miembros a hacer un ejercicio de identificacién de aquellas
practicas judiciales, administrativas o regulatorias que, sin fundamento ju-
ridico o justificacion, tienen una incidencia desigual sobre la actividad eco-
némica y la competencia y, por consiguiente, suponen un menoscabo para
el Mercado Unico. A partir de los resultados, podrén sustentarte las reco-
mendaciones sobre la necesidad de llevar a cabo mejoras en los mecanis-
mos judiciales, de mayor transparencia y/o certidumbre normativa. Ade-
més, constituyen una herramienta analitica adicional para, en su caso,
evaluar y argumentar posibles riesgos para la buena gestién financiera del
presupuesto de la UE.

Cabe recordar que, por su disefio, el Informe tiene una naturaleza nece-
sariamente cualitativa, lo que permite captar la compleja y heterogénea rea-
lidad de los Estados miembros, empezando, por ejemplo, por sus distintos
sistemas juridicos. Al incluir informacién detallada, los informes de cada
Estado miembro permiten contextualizar la situacion del Estado de Dere-
cho, identificar riesgos potenciales y ofrecer una vision mas completa de las
dindmicas institucionales.

No obstante, y en relacion con esto dltimo, habida cuenta de que la in-
corporacién de la dimensién del Mercado Unico al Informe aborda efectos

% Comisién Europea. The 2025 EU Justice Scoreboard...
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que, desde una perspectiva econdmica, se traducen en mayores costes o pla-
zos y condicionan las decisiones de inversion, su cardcter predominante-
mente cualitativo (no cuantitativo) puede dificultar su comprensién por los
agentes econdmicos y la comparabilidad entre los Estados miembros. Aun-
que no sea el objetivo del Informe, una mayor comparabilidad ayudaria a
identificar la fragmentacién del mercado y facilitar el seguimiento y evalua-
cién de su evolucion.

En todo caso, la dimensién econdmica se ha incorporado de forma aco-
tada, al integrarse en los cuatro pilares tradicionales del Informe pese a ha-
berse solicitado un capitulo especifico, lo que habria dado mayor visibili-
dad a problemas que no siempre encajan en esos pilares®.

Finalmente, resulta necesario subrayar también los riesgos asociados al
refuerzo de la dimensién econémica en el Informe del Estado de Derecho.
Algunos expertos® alertan de que, en general, priorizar aquellas dreas del
Estado de Derecho que favorecen la estabilidad econémica, la inversién y
la competitividad, a través de la independencia judicial, la lucha contra la
corrupcidn, la eficiencia administrativa y la previsibilidad legislativa, no
debe hacerse en detrimento de las dimensiones nucleares del Estado de De-
recho como la proteccién de los derechos fundamentales, el pluralismo me-
diatico, la cohesion social o los controles democraticos.

Como sefiala Cseres®’, un enfoque excesivamente tecnocratico —o como
la autora denomina, de instrumentalizacién del Estado de Derecho— puede
reducirlo a una simple herramienta para mejorar la competitividad, corriendo
el riesgo «de debilitar la seguridad y las garantias juridicas, erosionar la con-
fianza publica y mermar la legitimidad democrdtica al relegar procesos esen-
ciales de deliberacidn, control y participacion social». Por lo que resulta perti-
nente encontrar un adecuado equilibrio entre las distintas dimensiones.

VII. Conclusiones

El camino hacia el Mercado Unico revela la necesidad de considerar la
dimension econémica del Estado de Derecho, ya que muchas de las disfun-
ciones persistentes no se deben tanto a una falta de regulacion a nivel co-

% Comité Econémico y Social Europeo (CESE), La dimension econdmica del Estado de
Derecho... p.5/7.

% Kati Cseres. «Rethinking the Rule of Law in EU Economic Governance: Insights from the
2025 Report.» Kluwer Competition Law Blog. 29 July 2025 https://legalblogs.wolterskluwer.com/
competition-blog/rethinking-the-rule-of-law-in-eu-economic-governance-insights-from-the-2025-
report/; Louise Fromont. «What EU Conditionality Says about the Rule of Law». European Jour-
nal of Risk Regulation. Published online 2024:1-14. doi:10.1017/err.2024 .40

67 Cseres. «Rethinking the Rule of Law in EU Economic Governance...
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munitario como a deficiencias en la aplicacién efectiva y uniforme del de-
recho de la Unién. La fragmentacion regulatoria incrementa los costes de
cumplimiento, reduce la competencia transfronteriza y limita el potencial
econémico del Mercado Unico, especialmente en el sector servicios.

La aplicacién previsible y no discriminatoria de las normas europeas es
un requisito indispensable para garantizar la seguridad juridica, la igualdad
de condiciones competitivas y la confianza entre los Estados miembros y
los operadores econdmicos, y constituye, ademds, un factor clave para es-
timular la inversién, tanto dentro de la UE como la procedente de terceros
paises, que le permita hacer frente a sus prioridades estratégicas, su compe-
titividad y su crecimiento, manteniendo su calidad de vida.

La armonizacién normativa y la normalizacién técnica, sobre todo en
servicios y profesiones reguladas, son esenciales de cara a la unidad de
mercado. El actual interés en la simplificacién normativa®® refleja la preo-
cupacion por reducir esas divergencias en la aplicacion nacional. Mds alld
de la forma que tome dicha simplificacién o de si se necesitan instrumen-
tos juridicos mds directamente aplicables (Reglamentos frente a Directi-
vas), todo apunta a que el enfoque preventivo, cooperativo y multisectorial
no solo no debe perderse, sino que debe prevalecer. Para ello se necesita
una potenciacién de los actuales instrumentos de soft enforcement, una
mayor coordinacién interadministrativa, asi como mejoras en la gober-
nanza, en la que la participacién de los agentes econémicos y sociales re-
sulta fundamental.

No obstante, reforzar la dimension econémica del Estado de Derecho
exige un enfoque equilibrado y no debe desarrollarse exclusivamente desde
una logica de eficiencia o competitividad. Un modelo de gobernanza orien-
tado a la agilidad y al rendimiento no puede resultar en detrimento de los
elementos esenciales del Estado de Derecho, sus garantias juridicas, meca-
nismos de control y espacios de deliberacion y participacion.

Por ello, el desaffo para la Unién no consiste Unicamente en hacer el
Mercado Unico méas competitivo, sino en hacerlo compatible con un marco
institucional que preserve la seguridad juridica, la confianza piiblica, la le-
gitimidad democrdtica y el modelo social europeo, mdxime en un contexto
como el actual, marcado por multiples prioridades estratégicas. En dltima
instancia, el éxito de este enfoque depende, sobre todo, de la voluntad po-
litica de los Estados miembros para asumir la aplicacién uniforme del De-
recho de la Unién como un componente estructural del proyecto del Mer-
cado Unico.

% El Consejo Europeo llegé a hablar de una «revolucién de la simplificacién» en su De-
claracién de Budapest, del 8 de noviembre de 2024, sobre el Nuevo Pacto para la Competiti-
vidad Europea.
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