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Prefacio

El estudio de la OCDE sobre reforma regulatoria en Colombia forma parte de una serie
de informes nacionales realizados conforme al Programa de Reforma Regulatoria de la
Organizacion, de acuerdo con el mandato de 1997 de los ministros de la OCDE.

La OCDE ha llevado a cabo las evaluaciones de politicas de gestion regulatoria de 24 de
sus paises miembros, asi como de Brasil, China, Indonesia y Rusia. El propoésito de los estudios
es ayudar a los gobiernos a mejorar la calidad regulatoria; es decir, reformar la regulacion para
impulsar la competencia, la innovacion, el crecimiento economico y también implica objetivos
sociales importantes. La metodologia del estudio se basa en la Recomendacion del Consejo de
la OCDE sobre Politica y Gobernanza Regulatoria de 2012, que es una actualizacion de los
Principios rectores de la OCDE para la calidad y el desemperio regulatorio de 2005, y que
también se apoya en la Recomendacion del Consejo de la OCDE para mejorar la calidad de
la regulacion gubernamental de 1995.

Los estudios de los paises siguen un enfoque multidisciplinario y se centran en la
capacidad de los gobiernos para gestionar la mejora regulatoria, en su aplicacion y en el marco
regulatorio de sectores especificos, tomando en cuenta la situacion macroeconémica en el
mediano plazo.

En conjunto, los estudios demuestran que un programa de mejora regulatoria bien
estructurado e implementado puede contribuir sustancialmente a mejorar el desempeio
de la economia y el bienestar social. Una mejora regulatoria eficaz impulsa el crecimiento
econémico, la creacion de empleos, la innovacion, la inversion y nuevas industrias, lo que
también ayuda a bajar los precios y a ofrecer mas opciones a los consumidores. Las reformas
regulatorias integrales rinden frutos de manera mas rapida que las estrategias graduales y
ayudan a los paises a adaptarse mas rapida y facilmente a las circunstancias cambiantes y a
los choques externos. Al mismo tiempo, un programa de reforma equilibrado debe considerar
los asuntos sociales. Los ajustes en ciertos sectores resultan dolorosos, pero la experiencia
muestra que los costos pueden atenuarse si la reforma es integral y va acompaifiada de medidas
de apoyo adecuadas.

Si bien reducir y reformar las regulaciones son componentes clave de un amplio programa
de mejora regulatoria, la experiencia también muestra que en mercados mas competitivos
y eficientes quiza se necesiten nuevas regulaciones e instituciones a fin de compatibilizar
los objetivos publicos y privados. Otro componente fundamental de una reforma exitosa es
el liderazgo politico sostenido y constante, mientras que se requiere de un dialogo publico
transparente e informado sobre los beneficios y costos de la reforma con la finalidad de
conseguir y conservar un amplio apoyo publico.

Las opciones de politica publica que se presentan en cada estudio pueden plantear desafios
a los paises respectivos. Sin embargo, la caracteristica exhaustiva de los estudios y los
esfuerzos para consultar a una amplia variedad de actores reflejan la importancia que la OCDE
da a garantizar que las opciones de politica piiblica expuestas sean pertinentes y alcanzables
dentro del contexto especifico y las prioridades de politicas del pais.
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Este informe se compone de diez capitulos, los cuales ofrecen evaluacion y recomendaciones
sobre la gestion de politicas, instituciones y herramientas regulatorias en el gobierno central
de Colombia, asi como un estudio de caso sobre el marco regulatorio del Distrito Especial,
Industrial y Portuario de Barranquilla, que también presenta un marco para la gobernanza
regulatoria multinivel.

El estudio de Colombia se realiz6 bajo la supervision del Comité de Politica Regulatoria
de la OCDE, cuyo mandato es asesorar a paises tanto miembros como no miembros de la
Organizacion a fin de formar y fortalecer la capacidad para la calidad y la mejora regulatorias.
El Comité de Politica Regulatoria recibe el apoyo de personal perteneciente a la Division de
Politica Regulatoria de la Direccion de Gobernanza Publica y Desarrollo Territorial de la
OCDE.

El enfoque particular de dicha Direccion en el disefio institucional y la implementacion
de politicas publicas privilegia el aprendizaje mutuo y la difusion de las mejores practicas en
diferentes condiciones sociales y del mercado. El propoésito es ayudar a los paises a construir
mejores sistemas de gobierno e implementar politicas publicas tanto a nivel nacional como
regional, que conduzcan a un desarrollo economico y social sostenible. Esta Direccion tiene
por mision ayudar a los gobiernos, en todos sus ordenes, a disefiar e implementar politicas
estratégicas, basadas en evidencia e innovadoras para consolidar la gobernanza publica,
responder de manera efectiva a los diversos e inquietantes retos econémicos, sociales y
ambientales, y cumplir con los compromisos que los gobiernos tienen ante sus ciudadanos.
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Resumen ejecutivo

Colombia es una republica unitaria y constitucional, integrada por 32 departamentos,
asi como municipios, distritos especiales y un Distrito Capital, con sede en Bogota.

La Constitucion Politica de 1991 modifico la funcién del Estado, el cual abandond
su linea intervencionista como proveedor unico de servicios y allano el camino para
la participacion del sector privado en la economia. Hoy, el Estado colombiano se
encarga de promulgar politicas publicas y regulaciones, y su principal responsabilidad
es la supervision y el control. Este cambio estuvo acompafiado de la creacion de
comisiones de regulacion, las cuales contribuyeron a establecer marcos regulatorios
mas predecibles, coherentes y transparentes.

De forma paralela a dicho proceso, hubo diversas reformas administrativas que
buscaban conformar una administracion publica més profesional, transparente y
orientada al ciudadano. El Gobierno de Colombia (GOC) ha emprendido acciones de
simplificacion administrativa con el objetivo primordial de reestructurar los tramites
que afectan a las empresas y a los ciudadanos. (EI término inglés “formality” se utiliza
en la version en este idioma del informe como una traduccion literal de la palabra en
espainol “tramite”).

Si bien en los ultimos afios Colombia también ha avanzado en la implementacion
de diversos aspectos de mejora regulatoria, carece de una politica de gobierno
completo que sustente la calidad regulatoria. E1 GOC ha logrado avances para impulsar
estandares de calidad regulatoria en la preparacion e implementacion de la regulacion,
y para eliminar tramites innecesarios que afectan a las empresas y a los servicios que
se brindan a los ciudadanos. Asimismo, como elemento importante en la toma de
decisiones regulatorias, se ha incorporado una politica de competencia econdmica.

Sin embargo, es necesario replantear esta estrategia y adoptar un enfoque sistémico
para cuestionar las causas y la logica de los tramites y, mas importante, de las
regulaciones.

Las medidas para promover la calidad regulatoria estdn dispersas en la
administracion del GOC y diversas instituciones han encabezado tales esfuerzos, lo que
podria causar duplicidades. El Departamento Nacional de Planeacion (DNP) encabeza
el debate sobre la mejora regulatoria; el Departamento Administrativo de la Funcion
Publica (DAFP) es el lider de la politica anti-tramites; el Ministerio de Tecnologias de la
Informacion y las Comunicaciones (MINTIC) dirige la estrategia de Gobierno en linea;
el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MCIT) es responsable de coordinar las
regulaciones de caracter técnico y los procedimientos de evaluacion de conformidad;
el Ministerio de Justicia y del Derecho es lider en politicas juridicas; las comisiones
de regulacion se ocupan de sectores econdmicos especificos, y las Superintendencias
vigilan la implementacion de la regulacion.
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Hasta la fecha, no existe una institucion unica responsable de impulsar la mejora
regulatoria en la administracion de Colombia, lo que muestra la fragmentacion de la
gestion regulatoria. Por ende, un reto que ain debe superarse es como hacer participe
a toda la administracion.

Colombia ha realizado esfuerzos sustanciales para mejorar la transparencia de la
preparacion y la implementacion de las regulaciones. En general, la comunicacion de
propuestas regulatorias es buena, ya que algunas instituciones, como las comisiones
de regulacion, elaboran agendas regulatorias.

Existe el requisito legal de realizar una consulta cuando se preparan las
regulaciones, el cual aplica a todas las instituciones con facultades regulatorias, pero
su implementacion ha sido complicada. Los métodos para llevar a cabo la consulta
varian en toda la administracion y no queda claro cuéan efectiva es, debido a que la
participacion tiende a ser limitada. Podrian mejorarse los requisitos especificos de
consulta para toda la administracion, tomando en cuenta las buenas practicas existentes.

Al preparar las nuevas regulaciones, la administracion se concentra principalmente
en revisar la calidad juridica. No obstante, recientemente el GOC ha manifestado su
interés en implementar el Andlisis de Impacto Regulatorio (AIR) en aras de mejorar
la calidad de las nuevas regulaciones. Se requiere de un fuerte apoyo politico para
asegurar que la administracion publica aproveche esta herramienta al méximo. A la
fecha, algunas instituciones colombianas cuentan con experiencias iniciales de AIR,
pero todavia tienen que consolidarse. En Colombia aun deben desarrollarse aspectos
especificos de un sistema de AIR, tales como establecer con claridad criterios,
procedimientos y umbrales.

En Colombia hay una via unificada de informacion sobre tramites. De hecho, los
tramites solo pueden ser exigidos a las personas si constan en el Sistema Unico de
Informacion de Tramites (SUIT).

El GOC no hace uso sistematico de revisiones del inventario regulatorio. Dado que
no se ha puesto en marcha un sistema de evaluacion regulatoria ex ante como requisito
para toda la administracion publica, existe el riesgo de que haya inflacion regulatoria
y la necesidad de sistematizar y simplificar el acervo de regulaciones.

En lo que respecta a las iniciativas de simplificacion administrativa, el GOC ha
tenido éxito en la creacion de ventanillas inicas para simplificar tramites empresariales
especificos y en la implementacion de mecanismos de participacion. Con todo, las
iniciativas de simplificacion podrian concentrarse en tramites de alto impacto y
aplicarse a las regulaciones, no solo a los tramites.

En Colombia, las funciones regulatorias estan separadas de las funciones de
aplicacion y supervision, que tienen que ver con promover su cumplimiento. Las
Superintendencias son las principales responsables de ello y sefialan que el nivel de
cumplimiento de la regulacion es bueno en general. Sin embargo, se observan brechas
cuando se llevan a cabo las funciones de aplicacion, tales como el uso limitado de
enfoques basados en riesgo para las inspecciones.

El GOC ha tenido una experiencia limitada en cuanto a realizar evaluaciones ex
post de leyes y regulaciones. A las comisiones de regulacion se les requiere llevar a
cabo cada tres afios una evaluacion ex post de la dinamica y sustentabilidad de sus
respectivos sectores. Un enfoque mas sistematico de evaluacion ex post ayudaria a
identificar cualquier modificacion necesaria para hacer a las regulaciones mas eficaces,
actualizadas y efectivas.
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En cuanto a la gobernanza regulatoria multinivel, aun cuando las atribuciones de
los departamentos, distritos y municipios son residuales, hay campos en los que sus
facultades pueden incidir en la actividad economica. De ahi la importancia de que las
entidades territoriales apliquen mejores politicas y practicas regulatorias.

Es necesario establecer una plataforma de didlogo multinivel para discutir las
prioridades nacionales y llegar a acuerdos sobre agendas de politicas ptblicas. De igual
manera, hay un amplio margen para que el gobierno central facilite el desarrollo y la
implementacion de politicas regulatorias a nivel subnacional.
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Capitulo 1

Evaluacion y recomendaciones

Contexto economico y factores que impulsan la mejora regulatoria

Colombia es una republica unitaria y constitucional, integrada por 32 departamentos,
asi como municipios, distritos especiales y un Distrito Capital, con sede en Bogota. El
Gobierno de Colombia se inscribe en el marco de una reptiblica democrética, representativa y
presidencialista, como lo establece la Constitucion de 1991. De conformidad con el principio
de separacion de poderes, el gobierno se divide en tres ramas: Ejecutivo, Legislativo y Judicial.

La Constitucion Politica de 1991 es el instrumento legal superior del pais. Su promulgacion
modifico la funcion del Estado, el cual abandono su linea intervencionista como proveedor
unico de servicios y allan6 el camino para la participacion del sector privado en la economia,
lo que a su vez aument6 la competencia. Hoy, el Estado colombiano se encarga de promulgar
politicas publicas y regulaciones, y su principal responsabilidad es la supervision y el control.
Este cambio estuvo acompafiado de la creacion de comisiones de regulacion, las cuales
contribuyeron a establecer marcos regulatorios mas predecibles, coherentes y transparentes,
en los que se fomenta la participacion privada.

De forma paralela a dicho proceso, hubo diversas reformas administrativas que buscaban
conformar una administracion publica mas profesional, transparente y orientada al ciudadano.
El GOC ha emprendido acciones de simplificacion administrativa con el objetivo primordial
de reestructurar los tramites que afectan a las empresas y a las personas. El GOC también
ha creado comisiones de regulacion para los sectores de servicios publicos y ha separado la
funcion de supervision mediante la creacion de Superintendencias. Asimismo, ha establecido
principios y herramientas para mejorar la calidad de las regulaciones, que se han concentrado
principalmente en la técnica legislativa.

El contexto de gobernanza publica para la mejora regulatoria

La mejora regulatoria esta estrechamente vinculada a los principios constitucionales y
diversas legislaciones que determinan la manera en que la administracion publica se ocupa de
las leyes y las regulaciones, desde su disefio y concepcion hasta su implementacion y revision.
En este sentido, ain hay camino por recorrer para que la mejora regulatoria trascienda la
calidad juridica, a pesar del hecho de que el GOC promueve activamente la eliminacion de
restricciones a la competencia y de las barreras en los mercados de productos.

La gestion regulatoria corresponde a la de un Ejecutivo tradicionalmente fuerte. La
administracion de Colombia esta organizada a partir de sectores, lo que facilita la coordinacion
y la coherencia, pero el Ejecutivo sigue siendo un jugador clave para definir las tareas de las
que son responsables las diversas instituciones, asi como de nombrar a los directores de la
mayoria de entidades publicas.
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Avances de la mejora regulatoria y principales hallazgos del informe
Estrategia y politicas para la mejora regulatoria

Si bien en los ultimos afios Colombia ha avanzado en la implementacion de diversos
aspectos de mejora regulatoria, carece de una politica de gobierno completo que sustente la
calidad regulatoria. E1 GOC ha logrado avances para impulsar estandares de calidad regulatoria
en la preparacion e implementacion de la regulacion, y para eliminar tramites innecesarios
que afectan a las empresas y a los servicios que se brindan a los ciudadanos. Asimismo, como
elemento importante en la toma de decisiones regulatorias, se ha incorporado una politica
de competencia econdomica. La Ley 1340 de 2009 establece una consulta obligatoria a la SIC
sobre las regulaciones propuestas que podrian incidir en la competencia, pero su dictamen no
es vinculante.

Sin embargo, después de varios afios de haberse puesto en marcha, es necesario replantear
esta estrategia a fin de ahondar en el contexto legal de los tramites. Se requiere también adoptar
un enfoque sistémico para cuestionar las causas y la logica de los tramites y, mas importante,
de las regulaciones.

Se han lanzado diversas iniciativas para que la administracion sea mas transparente y esté
sujeta a rendicidon de cuentas frente a los ciudadanos. El1 GOC ha impulsado el intercambio
de informacion a través del uso de las TIC, fomentando el didlogo entre las autoridades y una
amplia gama de actores.

Las capacidades institucionales para la mejora regulatoria

Las medidas para promover la calidad regulatoria estan dispersas en la administracion
del GOC y diversas instituciones han encabezado tales esfuerzos, lo que podria causar
duplicidades y desviar recursos de actividades clave. El DNP encabeza el debate sobre la
mejora regulatoria; el DAFP es el lider de la politica anti-tramites; el MINTIC dirige la
estrategia de Gobierno en linea; el MCIT es responsable de coordinar las regulaciones de
caracter técnico y los procedimientos de evaluacion de conformidad; el Ministerio de Justicia
y del Derecho es lider en politicas juridicas; las comisiones de regulacion se ocupan de sectores
econdmicos especificos, y las Superintendencias vigilan la implementacion de la regulacion.

Hasta la fecha, no existe una institucion unica responsable de impulsar la mejora
regulatoria en la administracion de Colombia, lo que muestra la fragmentacion de la gestion
regulatoria. Las instituciones encargadas de la regulacion operan conforme al esquema
vertical en la toma de decisiones que caracteriza al sistema presidencialista colombiano, en
vez de adoptar el enfoque de una institucion unica y coordinadora, con una vision coherente
respecto de la calidad regulatoria. Como consecuencia, no se ha logrado la participacion de
la administracion en su totalidad, al tiempo que se requiere de un apoyo politico fuerte a la
mejora regulatoria que se traduzca en formas mas efectivas de asegurar que se cumplan los
principios de calidad normativa.

Ninguna de las instituciones sefialadas anteriormente tiene un mandato claro para
desempeiiar las funciones de un 6rgano de supervision regulatoria. Es de suma importancia
evaluar las posibilidades para seleccionar una institucion que para tal efecto sea la mejor
opcion.
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Mayor transparencia a través de mecanismos de consulta y comunicacion

Colombia ha realizado esfuerzos sustanciales para mejorar la transparencia de la
preparacion y la implementacion de las regulaciones. En general, la comunicacion de propuestas
regulatorias es buena, ya que algunas instituciones, como las comisiones de regulacion,
elaboran agendas regulatorias e informan al ptiblico sobre decisiones regulatorias importantes,
aun cuando en ocasiones la informacion no esté completa. El Decreto 2696 de 2004 regula los
procedimientos que deben observarse para las normas generales que emanan de las comisiones
de regulacion. Segun este decreto, toda la informacion concerniente a agendas normativas
debe publicarse anualmente.

Existe el requisito legal de realizar una consulta cuando se preparan las regulaciones
(contenido en la Ley 1437 de 2011), el cual aplica a todas las instituciones con facultades
regulatorias, pero su implementacion ha sido complicada. Por ejemplo, el Decreto 2696 de 2004
establecio que las normas administrativas de aplicacion general emitidas por las comisiones
de regulacion deben ser precedidas por un proceso de consulta ciudadana que permita recabar
ideas de las partes interesadas. Sin embargo, los métodos para llevar a cabo la consulta varian
en toda la administracion y no queda claro cuan efectiva es, debido a que la participacion
tiende a ser limitada.

Existe margen de mejora en términos de consulta y comunicacion regulatoria en Colombia.
Podrian mejorarse los requisitos especificos para toda la administracion, tomando en cuenta
las mejores practicas existentes. Es fundamental contar con mas informacion sobre el proceso
de produccion de regulaciones y comunicacion de resultados para alentar la participacion del
publico. Al establecerse plazos claros para los periodos de consulta se puede evitar que esta se
vuelva un mero tramite. Recurrir a diversas técnicas de consulta podria ayudar a desarrollar
una forma mas efectiva de recabar informacion.

El desarrollo de nuevas regulaciones

No existen en Colombia estandares integrales acerca de como preparar las regulaciones. Si se
observan buenas précticas en el proceso regulatorio, las cuales se han fomentado en los ultimos
anos. La reciente elaboracion de lineamientos para la preparacion de nuevas regulaciones podria
ayudar a avanzar en los estandares para preparar normas y mejorarlas con el tiempo.

Durante el proceso de preparacion de nuevas regulaciones, la administracion se concentra
principalmente en revisar la calidad juridica. Cuando se preparan leyes, por ejemplo, se
realiza una revision cuidadosa de la constitucionalidad de las iniciativas de ley a fin de evitar
controversias futuras con la Corte Constitucional. Las revisiones de la calidad juridica también
se realizan para la regulacion secundaria.

Recientemente, el GOC ha manifestado su interés en implementar el AIR en aras de
mejorar la calidad de las nuevas regulaciones. Se requiere de un fuerte apoyo politico para
asegurar que la administracion publica aproveche extensamente esta herramienta, que deberia
ser obligatoria para las instituciones reguladoras. A la fecha, algunas instituciones colombianas
cuentan con experiencias iniciales de AIR, pero todavia no se ha podido llevar a cabo un sélido
analisis de costo-beneficio y los documentos de apoyo del analisis no siempre se consideran
durante el proceso de toma de decisiones. En Colombia aun deben desarrollarse otros
aspectos de un sistema de AIR, tales como establecer con claridad criterios, procedimientos y
umbrales para el AIR y seleccionar un enfoque metodologico para la evaluacion de impacto.
La preparacion de lineamientos y materiales de apoyo, que atn estd por empezar, ayudaria a
difundir el conocimiento del AIR y hacer mas probable que los reguladores lo implementen.
El desarrollo de capacidades y el entrenamiento para este fin también estan en etapas iniciales.
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Gestion y racionalizacion de la regulacion en vigor

En Colombia hay una via unificada de informacion sobre tramites. De hecho, los tramites
solo pueden ser exigidos a las personas si constan en el Sistema Unico de Informacién de
Tramites (SUIT). Los ministerios y las entidades gubernamentales estan obligados por ley a
proporcionar informacion basica sobre los tramites a través de dicho sistema.

El GOC no hace uso sistematico de revisiones del inventario regulatorio. A pesar de que existe
el SUIT, no hay una base de datos unica que contenga todo el acervo regulatorio, informacion
sobre el avance de iniciativas legislativas o regulatorias, y un listado de las enmiendas propuestas.
La experiencia en el desarrollo del SUIT, asi como de los inventarios sectoriales de regulacion,
puede aprovecharse para recopilar el inventario completo de leyes y regulaciones en vigor.
Una sola base de datos que contenga el acervo regulatorio no necesariamente tendria que estar
incorporada en el SUIT, pero sin duda complementaria la informacion sobre tramites que este
proporciona. Dado que no se ha puesto en marcha un sistema de evaluacion regulatoria ex
ante como requisito para toda la administracion publica, existe el riesgo de que haya inflacion
regulatoria y la necesidad de sistematizar y simplificar el acervo de regulaciones.

En lo que respecta a las iniciativas de simplificacion administrativa, el GOC ha tenido
éxito en la creacion de ventanillas unicas para simplificar tramites empresariales especificos
(por ejemplo, apertura de una empresa, registro de propiedad, comercio exterior) y en
la implementacion de mecanismos de participacion, tales como el programa Regulacion
Competitiva. Con todo, las iniciativas de simplificacion podrian concentrarse en tramites de
alto impacto y aplicarse a las regulaciones, no solo a los tramites.

Cumplimiento, aplicacion, apelaciones

En Colombia, las funciones regulatorias estan separadas de las funciones de aplicacion y
supervision, que tienen que ver con promover su cumplimiento. Las Superintendencias son
las principales responsables de ello y sefialan que el nivel de cumplimiento de la regulacion
es bueno en general en el pais. Sin embargo, se observan brechas cuando se llevan a cabo las
funciones de aplicacion, tales como el uso limitado de enfoques basados en riesgo para las
inspecciones y el cumplimiento.

El cumplimiento y la aplicacion deberian complementarse mediante el acceso a un
sistema de apelaciones que permita a los ciudadanos y a las empresas impugnar las decisiones
regulatorias. En Colombia, la primera instancia para impugnar una decision regulatoria, en
determinadas circunstancias, es la revocacion directa por parte de aquellos que emitieron la
norma. Hay otros mecanismos que brindan mas oportunidades a las personas y a las empresas
para interponer una demanda, tales como el Consejo de Estado (para resoluciones de las
comisiones de regulacion) y la Corte Constitucional.

Evaluacion regulatoria ex post

El GOC ha tenido una experiencia limitada en cuanto a realizar evaluaciones ex post
de leyes y regulaciones. De acuerdo con el Decreto 2696 de 2004, a las comisiones de
regulacion se les requiere llevar a cabo cada tres afios una evaluacion ex post de la dinamica
y sustentabilidad de sus respectivos sectores. Otras instituciones evalian herramientas o
programas en particular, segun sea necesario. Un enfoque mas sistematico de evaluacion ex
post ayudaria a identificar cualquier modificacion necesaria para hacer a las regulaciones mas
eficaces, actualizadas y efectivas.
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Gobernanza regulatoria multinivel

Aun cuando las atribuciones de los departamentos, distritos y municipios sean residuales y
estén delimitadas por la ley, hay campos en los que sus facultades pueden incidir en la actividad
economica (por ejemplo, mediante la regulacion del uso de suelo y la supervision y el control
de actividades relacionadas con la construccion). De ahi la importancia de que las entidades
territoriales apliquen mejores politicas y practicas regulatorias. En general, han tenido éxito en
el avance de iniciativas de simplificacion para mejorar las clasificaciones del Doing Business.
No obstante, los gobiernos subnacionales no aplican politicas regulatorias integrales a las
diferentes etapas del ciclo de gobernanza regulatoria.

Es necesario establecer una plataforma de dialogo multinivel para discutir las prioridades
nacionales y llegar a acuerdos sobre agendas de politicas publicas. De igual manera, hay un
amplio margen para que el gobierno central facilite el desarrollo y la implementacion de
politicas regulatorias a nivel subnacional, junto con un mayor compromiso politico de las
entidades territoriales.

Recomendaciones clave

Capitulo 3. Reforma y politicas regulatorias en un contexto nacional

e E1 GOC deberia, como prioridad clave, desarrollar y promulgar una politica regulatoria
formal que sea explicita, obligatoria y congruente dentro del gobierno completo,
estableciendo los procedimientos, las instituciones y las herramientas que se emplearan
en aras de una regulacion de calidad.

® Una politica regulatoria explicita deberia reconocer claramente que regular no es la inica
solucion viable para un problema de politica publica y deberia establecer procedimientos
para determinar cuando es de interés publico regular.

® De acuerdo con las conclusiones del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, Ia politica
regulatoria debe ir mas alla de la simplificacion administrativa de los tramites para
concentrarse en la calidad de la regulacion.

Capitulo 4. Instituciones para impulsar la mejora regulatoria en Colombia

® El GOC deberia establecer un mecanismo institucional en el centro del gobierno para
impulsar la calidad regulatoria, a saber, un 6rgano de supervision encargado de la mejora
regulatoria.

e La estructura regulatoria actual de Colombia requiere de un mecanismo consultivo al
mas alto nivel politico para fomentar y abogar por la calidad regulatoria.

® Deben fortalecerse los mecanismos de autonomia y rendicion de cuentas a fin de que
las comisiones de regulacion y las Superintendencias alcancen un mejor desempeiio y
eficiencia.

® El GOC deberia esforzarse por mejorar los mecanismos de coordinaciéon entre
ministerios, comisiones de regulacion y Superintendencias, cerciorandose de que
sostengan sistematicamente debates en las etapas iniciales del proceso regulatorio
y participen en la preparacion de nuevas regulaciones y la interpretacion de las ya
existentes.
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Capitulo 5. Capacidades administrativas de Colombia para generar nuevas regulaciones

e E1 GOC deberia desarrollar un conjunto comun y obligatorio de estandares y requisitos
administrativos para preparar regulaciones de la maxima calidad y sustentadas en
evidencia.

® Desarrollar e implementar estandares obligatorios sobre el uso de la consulta publica
como medio para hacer participes a los ciudadanos, las empresas y la sociedad civil en
el proceso regulatorio y obtener mejores resultados de politica publica.

® El GOC deberia integrar el uso sistematico del AIR en el proceso de formulacion de
politicas publicas.

Capitulo 6. Gestion y racionalizacion de la regulacion en vigor en Colombia

® El GOC deberia realizar una revision integral y universal del acervo de regulaciones,
empezando por crear un registro centralizado de leyes y regulaciones.

® El GOC deberia concentrarse en regulaciones de alto impacto para dar impulso a un
programa de simplificacion a largo plazo. Para avanzar en ese sentido, emplear métodos
cualitativos y medir las cargas regulatorias frente a las cuales se pueden valorar los
logros y ahorros son estrategias complementarias. Los ciudadanos, las empresas y
la sociedad civil deberian participar en este esfuerzo y la experiencia del programa
Regulacion Competitiva podria aprovecharse para tal fin.

¢ El GOC podria avanzar en certidumbre regulatoria y capacidad de respuesta adoptando
herramientas especificas para aumentar la disciplina en la gestion de tramites.

Capitulo 7. Cumplimiento, aplicacion y apelaciones en Colombia

® Los organos reguladores deberian fomentar el uso de enfoques basados en riesgo para
mejorar el cumplimiento, enfocar las regulaciones y dirigir sus recursos.

® El GOC deberia mejorar los procesos de revision judicial de la toma de decisiones
regulatorias a través de una mayor especializacion de los jueces.

® Llevar a cabo una evaluacion de las vias de revision judicial actuales para las decisiones
regulatorias e identificar oportunidades de reforma.

Capitulo 8. Evaluacion regulatoria ex post en Colombia

¢ El GOC deberia promover el uso sistematico de la evaluacion ex post de regulaciones,
programas e instituciones para la mejora regulatoria, a fin de hacer la regulacion mas
eficiente y efectiva.

Capitulo 9. Gobernanza regulatoria multinivel en Colombia

® Al desarrollar una politica regulatoria nacional, el GOC deberia hacer explicitas las
funciones que las entidades territoriales han de desempefiar para lograr una mejor
regulacién, asi como el apoyo que el gobierno central brindara.
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¢ El gobierno central deberia trabajar con las entidades territoriales para desarrollar una
plataforma de dialogo multinivel permanente e institucional. El didlogo multinivel
deberia facilitar la negociacion politica y un enfoque congruente en los niveles
subnacional y nacional, que son necesarios para acordar politicas que propicien la
productividad y el crecimiento.

Capitulo 10. Mejora regulatoria en Barranquilla

® El Gobierno de Barranquilla deberia desarrollar una politica regulatoria clara y sencilla
que vaya mas alla de la simplificacion, estableciendo formalmente el proceso mediante
el cual se disefia la regulacion, una unidad de coordinacion encargada de las politicas
regulatorias y las herramientas que se implementaran a fin de asegurar el cumplimiento
de criterios de calidad regulatoria, asi como la funcion que las partes o actores
interesados han de desempenar para consolidar buenas practicas de gestion regulatoria.

® Con base en buenas practicas que ya existen, el Gobierno de Barranquilla deberia
promover un proceso mas sistematico para preparar nuevas regulaciones y revisar las
existentes, con la finalidad de mejorar su calidad. El uso de consulta y de AIR deberia
ser parte integral de dicho proceso.

® El Gobierno de Barranquilla deberia dar impulso a sus iniciativas de simplificacion a
través de la mejora de las capacidades transaccionales de sus herramientas basadas en
Internet.

® El Gobierno de Barranquilla deberia dedicar esfuerzos y recursos a mejorar los niveles
de aplicacion y cumplimiento de la regulacion.
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Capitulo 2

El contexto macroeconomico en Colombia

El presente capitulo resume el informe Economic Surveys: Colombia (OECD, 2013).
Describe el contexto macroeconomico de este estudio, incluidas las ultimas tendencias
macroeconomicas, la aportacion de lamejoraregulatoria al desemperio economico, asi como
los retos pendientes para la economia de Colombia, sobre todo en lo tocante a impulsar la
productividad laboral, adaptarse al auge de los productos basicos (commodities) y reducir
la desigualdad de los ingresos. Si bien Colombia ha sorteado notablemente bien la crisis
financiera reciente, gracias a su manejo prudente de la macroeconomia, los retos que aun
tiene por delante demandan una reforma estructural en los mercados tanto de productos
como laboral. Los esfuerzos en materia de simplificacion regulatoria de Colombia han
conducido a mejoras sustanciales en la calidad del ambiente de negocios y a bases mas
solidas para el desarrollo del sector privado. Este capitulo sostiene que dichos esfuerzos
deben ahora traducirse en iniciativas para mejorar la calidad regulatoria de manera mas
generalizada.
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Colombia es la cuarta economia mas grande de América Latina, de acuerdo con la
medicion del PIB de 2011. Es una economia de ingreso medio, con un PIB per capita (PPP)
estimado de USD 10 103 en 2011 (OECD, 2013). El pais tiene una superficie de 1 142 000 km?
(lo que lo convierte en el cuarto mas grande de América del Sur). Su poblacién se calculo
en 46.9 millones de habitantes en 2011, 75% de la cual era urbana, con una tasa media de
crecimiento demografico de 1.2%.

Cuadro 2.1. La economia de Colombia en perspectiva
Datos de 2011 o mas recientes disponibles

g:;?g:;z dl:n::::;z Colombia P:;"LT:;O Paises de la 0CDE Posicion de Colombia
Min. Media Mediana Max. Mundo 0CDE ALC
Superficie 1000 km? 1142 601 8 1063 188 9985 26 5 5
Poblacién 1000 46 927 17 493 319 36 623 10 823 311592 28 10 3
Fuerza laboral 1000 22136 9353 188 17 748 5280 157 493 30 11 3
PIB
Al tipo de miles de
cambio millones de 332 172 14 1356 499 15 094 32 21 4
corriente usb
miles de
?of::)ntli iD millones de 474 225 11 1281 366 15094 26 15 4
usb
Comercio miles de
exterior millones de 124 74 15 790 449 4770 51 31 6
usD
PIB per capita
Al tipo de
cambio usb 7067 8601 10 064 40 387 40 598 115039 88 35 18
corriente
?ol:::ntliD usb 10103 11196 15 340 34973 34736 88 787 85 35 17
IDH 0.710 0.731 0.699 0.871 0.885 0.943 87 34 22

Nota: El comercio exterior es la suma de las exportaciones y las importaciones, en USD.

IDH (indice de Desarrollo Humano) es un indice cuya medicion se basa en una escala de 0 = el mas bajo a 1 = el valor més alto
posible.

ALC (América Latina y el Caribe) de acuerdo con el Banco Mundial, con excepcion de seis paises de los cuales no hay datos
recientes (Aruba, Islas Caiman, Curazao, San Martin, Islas Turcas y Caicos, e Islas Virgenes).

Fuente: Indicadores de desarrollo mundial (Banco Mundial), Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

Reseifa del crecimiento economico de Colombia

Durante gran parte del siglo XX, la economia de Colombia se caracteriz6 por su aplicacion
de una politica industrial. Hubo una serie de fusiones y adquisiciones y se fomentd la
creacion de conglomerados en un entorno de proteccion de la industria y los mercados internos.
En general, ello tuvo un efecto positivo en el crecimiento industrial del pais, que aument6 en un
830% entre 1929 y 1957; el crecimiento se sostuvo hasta finales de la década de 1970, cuando
comenzaron a manifestarse las limitaciones de ese modelo de sustitucion de importaciones.
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La era moderna de la economia de Colombia se inici6 a principios de la década de
1990, con la puesta en marcha de una ambiciosa politica de liberalizacion econémica. Se
promulgaron nuevas leyes y una nueva Constitucion (1991). Entre las nuevas iniciativas estaban
la liberalizacion de importaciones (eliminacion de las restricciones cuantitativas y las licencias
de importacion, asi como reduccion de aranceles) y del mercado cambiario, la desregulacion de
la inversion extranjera, la descentralizacion fiscal, las reformas financiera, tributaria y laboral,
las reformas al sistema de pensiones y al sector salud, y la privatizacion y concesion de
empresas publicas. De ello derivo una época de crecimiento econdmico significativo en el pais.

Sin embargo, entre 1998 y 1999 la economia de Colombia atravesd una aguda crisis
econdmica y financiera que se origind en la gran expansion de la demanda interna, que
comenzd en 1992 debido a la entrada en el pais de importantes flujos de capitales privados
del exterior, atraidos por el programa de desregulacion econdmica (WTO, 2006). El PIB real
experimento6 una caida del 4.2%, aunque en 2003 se retomo el crecimiento econdmico. Entre
2003 y 2007 el PIB real crecié a una tasa media anual del 5.9%, con un pico en 2007 del
7.5%. En 2008 sufrid otra marcada deceleracion a causa de la crisis financiera internacional.
El crecimiento del PIB real fue de solo 2.5%, o cinco puntos porcentuales menor que el afio
anterior.

Luego de la notable desaceleracion de 2009, el crecimiento de la produccion se recupero
rapidamente hasta alcanzar 5.9% en 2011. El crecimiento se sustentd en el auge del sector de
la mineria, ya que el pronunciado aumento en el precio de los productos basicos impulso las
exportaciones y la inversion. El sector de la mineria creciéo mas del 14% en términos reales
en 2011. También se aprecia un buen desempefio de los sectores no transables, en especial el
transporte, los servicios financieros y la construccion. Por el contrario, las manufacturas y
la agricultura se han rezagado, de manera que la economia muestra tres ritmos distintos: un
sector minero pujante, sectores no transables que van bien y sectores transables no mineros
que pasan por dificultades.

Grafica 2.1. Crecimiento del PIB real
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Fuente: OECD (2013), Banco de la Republica, DANE y CEPAL, http://dx.doi.org/10.1787/888932764325.
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Grafica 2.2. Crecimiento del PIB real por sector
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Fuente: OECD (2013), Banco de la Republica, DANE y CEPAL, http://dx.doi.org/10.1787/888932764325.

Empleo en los sectores formales e informales

Derivado del sélido crecimiento econdémico, en los ultimos tres afios el empleo total ha
aumentado en casi 15%. Se han creado mas de 2.5 millones de empleos, sobre todo en los
sectores de servicios no transables (comercio minorista, hoteles y restaurantes, asi como sector
financiero, de aseguradoras y de bienes raices). Con todo, en 2011 la tasa de desempleo, de
10.8%, estaba muy por encima del promedio de la OCDE. A ello se suma el hecho de que la
mayoria de quienes trabajan lo hacen en actividades informales y poco productivas, y de que
una tercera parte de los trabajadores afirman estar subempleados. Las mujeres y los jovenes
son especialmente vulnerables al desempleo, en tanto que la mayoria de los trabajadores
informales son personas poco capacitadas. En el sector formal, los costos laborales son
elevados, lo cual obliga a las personas con baja productividad a integrarse al sector informal
0 a quedar desempleadas.

Baja productividad laboral

Si bien Colombia es un pais de ingreso medio alto, su ingreso per capita es 70% menor
que el promedio de la OCDE vy esta por debajo del de muchas otras economias emergentes.
Tal brecha se debe en gran medida a la baja productividad laboral (véase la grafica 2.3), aun
cuando esta se incrementd a mediados de la década de 2000 (véase la grafica 2.4), lo cual
obedece mucho a factores como la mejora en materia de seguridad. En particular, el enorme
sector informal adolece de baja productividad, por lo que convertirlo al sector formal resulta
clave para elevar la productividad agregada, lo que, a su vez, requiere: reducir la informalidad
a través de reformas al mercado laboral y de productos, asi como tributarias; elevar la cantidad
y calidad de la educacion; desarrollar infraestructura para el transporte y ampliar el acceso a
financiamiento. También es importante avanzar en la mejora de la seguridad publica y en la
lucha contra la corrupcion.
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Grafica 2.3. Fuentes de diferencias en el ingreso real
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Fuente: Adaptado de OECD (2010), Economic Policy Reforms: Going for Growth, OECD Publishing,
doi: 10.1787/growth-2010-en; y DANE (Departamento Administrativo Nacional de Estadistica) para Colombia.

Grifica 2.4. La productividad laboral ha avanzado lentamente
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Nota: La mitad inferior de la OCDE representa diez de los paises miembros con el PIB per capita mas bajo en
1990: Chile, Corea, Eslovenia, Estonia, Hungria, México, Polonia, Republica Checa, Republica Eslovaca y
Turquia. Chile y México también pertenecen al grupo de América Latina, junto con Argentina, Brasil y Colombia.
Los datos de 2011 son calculos para todos los paises, excepto para Colombia.

Fuente: The Conference Board Total Economy (base de datos), DANE.
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Desigualdad de los ingresos

Para aumentar el bienestar del pais, es necesario reducir la desigualdad de los ingresos.
El crecimiento econdmico ha favorecido una disminucion de la pobreza extrema y, en menor
medida, de la desigualdad de los ingresos desde mediados de la década de 2000. Sin embargo,
la desigualdad de los ingresos en Colombia supera ampliamente los niveles de los paises de la
OCDE y es mas de dos veces mayor que el promedio de la Organizacion (véase la grafica 2.5).
La pobreza sigue siendo muy alta, lo cual refleja, en parte, los afiejos conflictos internos y el
desplazamiento masivo de personas (3.7 millones entre 1997 y 2011).

Grafica 2.5. La brecha entre ricos y pobres es notable
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Nota: Los datos de Francia e Irlanda corresponden a mediados de la década de 2000, no a finales de esta. Los
datos de Colombia corresponden a 2011.

Fuente: OECD Income Distribution and Poverty, OECD Social Expenditure Statistics (base de datos), DANE
para Colombia. http://dx.doi.org/10.1787/888932764306.

Liberalizacion del comercio

La liberalizaciéon comercial que Colombia emprendi6 en la tltima década podria impulsar
la productividad y la competitividad de las exportaciones de productos distintos a los basicos.
En particular, se han reducido los aranceles a los insumos industriales y los bienes de capital
(USTR, 2011), de modo que la tasa arancelaria media ponderada bajé de 12% en 2006 a 8%
en 2010. Aunado a ello, la realizacidon de una reduccion temporal de algunos productos llevo
el arancel medio a 6% en agosto de 2011. Con todo, los aranceles promedio atin se encuentran
muy por arriba del promedio de la OCDE de alrededor del 3%. En vista de los diversos
tratados de libre comercio que Colombia ha firmado, los cuales conllevan una reduccion
efectiva de aranceles, el pais podria aprovechar mas las oportunidades comerciales si buscara
con mayor ahinco reducir los aranceles y convertir los recortes temporales en permanentes.
Disminuir los aranceles de productos agricolas, que son elevados en relacion con los estandares
regionales, podria también reducir los precios de los bienes de consumo basicos, lo cual a su
vez contribuiria a mitigar la pobreza extrema.
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Competencia débil en los mercados de productos

En cuanto al ambiente de negocios, Colombia se ha posicionado bien frente a otros paises
de América Latina (World Bank, 2012). Sin embargo, el crecimiento de la productividad se ve
obstaculizado ante la débil competencia que prevalece en los mercados de productos, lo que
quiza se deba a las normas de conducta impuestas por los reguladores, barreras de entrada y
tratamiento preferente. En el pasado, los politicos procuraron aranceles y tratamiento fiscal
favorables, asi como incentivos para exportar, para los sectores y las regiones que constituian
enclaves electorales importantes, grupos empresariales poderosos o nexos politicos fuertes
(Eslava and Meléndez, 2009). Los sectores industriales que mas se beneficiaron con estos
privilegios entre 1998 y 2006 fueron los de productos alimentarios, ropa y textiles, e industria
floral. La concentracion excesiva en determinados mercados propicia que la productividad en
general se vea afectada. Por ejemplo, la concentracion en el sector de la telefonia movil es una
de las mayores del mundo y tiene un efecto negativo en los precios del servicio, por lo que se
requieren medidas para aumentar la competencia entre los operadores (Jullien et al., 2010).

Mejoras al marco regulatorio para el emprendimiento

La formalizacion de empresas se facilitaria si se hicieran mayores esfuerzos por disminuir
las cargas administrativas para las nuevas empresas. Un analisis del indicador de regulacion
del mercado de productos (RMP) de la OCDE revela que las barreras al emprendimiento se
mantienen relativamente bajas en Colombia en comparacion con otras economias emergentes
y algunas pertenecientes a la OCDE y que, al parecer, la opacidad regulatoria y administrativa,
asi como las barreras legales a la competencia, no afectan el emprendimiento. Por el
contrario, para las empresas de un solo propietario y, en menor medida en el caso de algunos
sectores, asi como para las nuevas empresas, las cargas administrativas son relativamente
altas en comparacion con las economias de la OCDE (véase la grafica 2.6). Persisten
ciertas restricciones al emprendimiento, a pesar de que el pais ha escalado posiciones en
clasificaciones internacionales, como las relativas a nuevas empresas (World Bank, 2012).

Grifica 2.6. Cargas administrativas para las nuevas empresas
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Nota: La escala del indicador va de menos a mas restrictivo (de 0 a 6). La grafica incluye paises de la OCDE y
economias emergentes seleccionadas. Los datos de Colombia corresponden a 2012; para el resto, son de 2008.
Fuente: Product Market Regulation (base de datos), www.oecd.org/economy/pmr,
http://dx.doi.org/10.1787/888932765522.

ESTUDIO DE LA OCDE SOBRE LA POL{TICA REGULATORIA EN COLOMBIA © OCDE 2014



34 - 2. EL CONTEXTO MACROECONOMICO EN COLOMBIA

Hay muchas instituciones que participan en el proceso de crear una empresa, entre ellas, la
autoridad tributaria, el registro de comercio, la Caja de Compensacion Familiar, el Servicio
Nacional de Aprendizaje (SENA) y las notarias. De igual manera, el nimero de procedimientos
y el costo como proporcion del ingreso per capita casi duplican el promedio de la OCDE.
Podrian tomarse medidas mas ambiciosas para mejorar la eficiencia y reducir los tramites
burocréaticos para las nuevas empresas.

Si bien la perspectiva economica de Colombia es solida, requiere reformas
estructurales ambiciosas para afrontar sus retos

Gracias a un manejo prudente de la macroeconomia, Colombia ha sorteado notablemente
bien la crisis financiera reciente. Ahora, se estan preparando varias reformas estructurales
ambiciosas, relativas a impuestos, trabajo, pensiones y el sector salud. Estas reformas, junto
con la mejora en términos de seguridad, el actual proceso de pacificacion, el incremento de la
actividad minera y los precios mas solidos de productos basicos, constituyen el fundamento
para un crecimiento fuerte.

Las perspectivas de crecimiento de Colombia son firmes en el corto plazo, de acuerdo
con los estandares de la OCDE y de América Latina. Desde principios de la década de 2000,
el mejoramiento de politicas macroeconomicas, los beneficios del auge de los productos
basicos y un entorno de mayor seguridad han derivado en un crecimiento econémico sélido.
Para asegurar un crecimiento sostenible e incluyente a mediano plazo, las autoridades
colombianas tienen ante si tres retos clave: adaptarse al auge de los productos basicos, impulsar
el crecimiento de la productividad y reducir la desigualdad de los ingresos.

Se requieren, empero, reformas estructurales para superar estos retos, aun cuando las
consideraciones de economia politica y legales pudieran dificultar la implementacion de
algunas de ellas. Las politicas publicas deberian orientarse a impulsar la competitividad y la
productividad, al tiempo que facilitan la adaptabilidad de la economia en los mercados tanto
de productos como laboral.

La aportacion de la mejora regulatoria al desempefio econémico de Colombia

La mejora regulatoria es un instrumento importante de entre las herramientas del gobierno
para mejorar el desempefio econémico y alcanzar las metas de politica publica. A lo largo de
varias décadas, Colombia ha llevado a cabo diversas reformas estructurales e institucionales,
cuyo enfoque ha ido cambiando a fin de ajustarse a las prioridades de las diferentes
administraciones y a las necesidades de la economia. Durante la década de los afios ochenta
y principios de la de los afios noventa, se prestd gran atenciéon al manejo macroecondomico.
A medida que se avanzo en sentar bases firmes para la estabilidad macroeconémica, el enfoque
se dirigio hacia otras areas (World Bank, 2013).

El gobierno se concentro6 en politicas e instituciones consideradas decisivas para mejorar
la productividad y el crecimiento, y para impulsar la competitividad del pais. Como parte de
este proceso, promovio iniciativas de reforma encaminadas a mejorar el marco regulatorio y
las reglas que sustentan la actividad del sector privado.

Conforme Colombia ha mejorado el ambiente regulatorio para los negocios, los resultados
se han visto en los indicadores Doing Business del Banco Mundial, incluidos los relativos a
la creacion de empresas y el pago de impuestos. Hasta 2008, el enfoque se centraba en gran
medida en reducir los costos de transaccion, por ejemplo, mediante la simplificacion de
procedimientos para crear una empresa o de la administracion tributaria. Desde ese afio se han
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mantenido estos tipos de reformas de simplificacién administrativa y el gobierno promueve
activamente la competitividad y la eliminacion de restricciones a la competencia y de barreras
en los mercados de productos.

Hoy, el enfoque de las reformas ha comenzado a dirigirse hacia el fortalecimiento de las
instituciones y los procesos regulatorios, si bien Colombia atn no ha avanzado lo suficiente
para adoptar una estrategia de gobierno completo en relacion con la calidad regulatoria.

Los esfuerzos de mejora regulatoria de Colombia han llevado a mejoras sustanciales de la
calidad del ambiente de negocios, y a la construccion de bases mas solidas para el desarrollo
del sector privado. Ello debe traducirse ahora en acciones para mejorar la calidad regulatoria de
manera mas general. La experiencia de Colombia demuestra la importancia de continuar los
esfuerzos de reforma con el tiempo y adaptarlos a las necesidades cambiantes de la economia.
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Capitulo 3

Reforma y politicas regulatorias en un contexto nacional

El capitulo 3 describe el contexto administrativo y legal para la mejora regulatoria en
Colombia, junto con una explicacion sobre la jerarquia de las regulaciones. Plantea los
principios basicos e instrumentos legales que sustentan las politicas mediante las cuales
el Gobierno de Colombia busca mejorar su calidad regulatoria. Asimismo, analiza las
iniciativas de mejora regulatoria actuales y del pasado reciente, tales como la politica de
simplificacion de tramites, gobierno en linea, abogacia de la competencia y regulacion
dentro del gobierno. Continua con una descripcion de las iniciativas actuales de
cooperacion regulatoria internacional en las que el pais participa. Por ultimo, proporciona
recomendaciones para que Colombia disefie una politica regulatoria formal y explicita.
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El contexto administrativo y legal para la mejora regulatoria en Colombia

Mejorar la calidad de la regulacion y su impacto en el desempefio econdomico es clave para
que Colombia maximice los beneficios de contar con un contexto macroeconémico soélido,
al tiempo que optimice las condiciones para el quehacer empresarial e impulse la inversion
y la innovacion. Aun cuando el pais carece de una politica regulatoria de gobierno completo
explicita e integral, ha habido iniciativas para mejorar la calidad de la regulacion. En especial,
se ha hecho mucho en relacion con la mejora de la calidad juridica de las regulaciones.
Aunado a ello, en la Gltima década se han procurado asiduamente iniciativas de simplificacion
administrativa, motivadas, sobre todo, por el interés de mejorar la competitividad de las
empresas y promover el emprendimiento.

La Constitucion define a Colombia como un “Estado social de derecho”, organizado
en forma de republica unitaria e integrado por diferentes entidades subnacionales. Tanto el
gobierno central como los departamentos cuentan con tres ramas de gobierno: Ejecutiva,
Legislativa y Judicial. El gobierno central del pais esta compuesto por el Presidente —quien
funge a la vez como Jefe de Estado y Jefe de Gobierno—, los ministros y los directores
de departamentos administrativos. La regulacion, a nivel nacional, se formula a través de
leyes, decretos, resoluciones y circulares. A nivel subnacional, la regulacion procede de los
departamentos a través de ordenanzas, y de los municipios a través de acuerdos. El cuadro 3.1
muestra la jerarquia de leyes y regulaciones.

Los Consejos Superiores de la Administracion se encargan del establecimiento e
implementacion de politicas de la rama Ejecutiva nacional. En cuanto a estructura, estos
Consejos —en esencia los Comités de Gabinete del gobierno— no son analogos a los comités
de gabinete de los paises de la OCDE; en Colombia, no solo se componen de ministros, sino
que incluyen a los directores de departamentos administrativos clave; que son una combinacion
entre un ministerio como los de los paises de la OCDE y una agencia estatal. La funcion de los
consejos es apoyar al Presidente y al gobierno en la formulacion e implementacion de politicas
publicas. Los consejos superiores mas importantes son el Consejo de Ministros (el Gabinete), el
Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social (CONPES), el Consejo Superior de Comercio
Exterior y el Consejo Superior de Politica Fiscal (CONFIS).

No existe un procedimiento Gnico o unificado para elaborar regulaciones que se aplique de
manera generalizada a toda la administracion colombiana, aunque ciertas instituciones, como
las comisiones de regulacion, han definido procedimientos que se han ido perfeccionando con
el tiempo. En los ultimos afios, algunas instituciones han establecido requisitos especificos,
tales como llevar a cabo consultas con las partes afectadas o esfuerzos incipientes para realizar
evaluaciones de impacto, con la finalidad de asegurar que en el disefio y en la elaboracion de
las regulaciones se empleen controles de calidad, mejoras y mecanismos transparentes.

De modo que, a pesar de que no hay en la administracién colombiana procedimientos
convencionales publicos y de aplicacion general para elaborar las regulaciones, la mayoria
de las instituciones observan practicas habituales. Las propuestas de regulacion se generan
en la institucion involucrada y competente acerca de la cuestion que ha de resolverse. Todas
las instituciones cuentan con un departamento juridico que da seguimiento a la preparacion
de la propuesta y se cerciora de que cumpla con los requisitos legales. Se fomenta la
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coordinacion con otras instituciones dentro de un sector determinado, asi como las consultas
con los actores afectados, aun cuando los procesos especificos de consulta difieran entre si.
A excepcion de la Superintendencia de Industria y Comercio (SIC), la cual es la autoridad en
materia de competencia, ninguna institucion esta obligada a revisar o comentar las propuestas
regulatorias; e incluso tal atribucion podria estar condicionada a la voluntad de las demas
instituciones de someter su propuesta a la revision de la autoridad de competencia.

Cuadro 3.1. Jerarquia de las regulaciones en Colombia

1. Constitucion Politica

2. Tratados internacionales

® | eyes organicas: Constitucion Politica, Art. 151
® | eyes estatutarias: Constitucion Politica, Art. 152
® | eyes marco: Constitucion Politica, Numeral 19, Art. 150

3. Leyes: Constitucion Politica de o L »
® | eyes de atribuciones: Constitucion Politica, Numeral 10, Art. 150

Colombia, Capitulo Il
® |eyes que dan curso a referendo: Constitucion Politica, Art. 103

® | eyes aprobatorias: Constitucion Politica, Art. 93, Art. 150 (Numeral 14, 16)

® |eyes ordinarias: Aquellas promulgadas por el Congreso con base en las competencias asignadas
en el Capitulo Ill de la Constitucion

® Decretos ley (emitidos por facultades extraordinarias del Ejecutivo): Constitucion Politica, Numeral
10, Art. 150

o Decretos legislativos (emitidos en situacion de excepcion): Constitucion Politica, Art. 212

® Decretos estatutarios

® Decretos regulatorios: Constitucion Politica, Numeral 11, Art. 189

® Decretos marco (aquellos que dan origen a las leyes marco)

4. Decretos

® Decretos ejecutivos (competencia residual): Constitucion Politica, Parte 4, Art. 115
® Decretos compilatorios

5. Resoluciones: Constitucion Politica, Numeral 11, Art. 189
6. Circulares: Norma Técnica Colombiana NTC 3234 documentacion, elaboracion de circulares
7. Ordenanzas Departamentales

8. Acuerdos Municipales

Fuente: Con informacion del DNP (Departamento Nacional de Planeacion).

Las instituciones con facultades regulatorias también pueden emitir conceptos, los cuales,
aunque no tienen el peso de una ley, son utiles para interpretar leyes y regulaciones. Los
conceptos son documentos importantes que se requieren en caso de que exista una confusion en la
interpretacion de las regulaciones o se desee mejorar su implementacion. Si bien no son legalmente
vinculantes, complementan la produccion regulatoria si hay lagunas en la implementacion.

La promulgacioén de la Constitucion Politica de 1991, el maximo instrumento legal del
pais, modifico la funcion del Estado respecto de la regulacion de las actividades econdmicas.
Asi, el Estado abandond su linea intervencionista como Unico proveedor de servicios y abrid
la economia a la participacion del sector privado, lo que a su vez aumentd la competencia
interna. Hoy, el Estado colombiano se encarga de desarrollar politicas publicas y regulaciones,
y su principal responsabilidad es la supervision y el control. Este cambio estuvo acompaiiado
de la creacion de comisiones de regulacion, las cuales contribuyeron a establecer marcos
regulatorios mas predecibles, coherentes y transparentes en los que se alienta la participacion
privada en actividades econdmicas.
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A nivel nacional, la administracion publica actual de Colombia se compone de 24 sectores
(véase el cuadro 3.2), que abarcan 204 entidades nacionales. Hay, ademas, 3617 entidades
territoriales en todos los niveles de gobierno.

Cuadro 3.2. Sectores de la administracién publica en Colombia

Presidencia de la Republica Inclusion social y reconciliacion Interior

Justicia y derecho Hacienda y crédito publico Agricultura y desarrollo rural
Salud y proteccion social Trabajo Minas y energia

Comercio, industria y turismo Educacion Ambiente y desarrollo sostenible

Tecnologias de la informacion y las comuni-

Vivienda, urbanismo y territorio ) Cultura

caciones
Deporte y recreacion Planeacion Funcion publica
Estadistica Ciencia, tecnologia e innovacion Relaciones exteriores
Defensa Transporte Inteligencia estratégica

Fuente: DNP (2011), Manual de Oferta Institucional del Gobierno Nacional hacia las Entidades Territoriales —
MOI 2011, Bogota.

En 2002 tuvo lugar una importante reforma administrativa para dar al Estado mayor
eficiencia y transparencia. Fue parte de la estrategia del Plan Nacional de Desarrollo y se
llamo6 Programa de Renovacion de la Administracion Publica (PRAP): Hacia un Estado
Comunitario,' orientado a la construccion de un Estado eficaz, racionalizado y ordenado.
Lo encabez6 el DNP. Dotado de facultades extraordinarias, el Presidente emprendié una
reforma administrativa’ que moderniz6 la rama Ejecutiva mediante la revision de sus
funciones, la eliminaciéon de duplicidades en roles y responsabilidades, y la implementacion
de instrumentos de gestion de desempefo para mejorar la productividad de la administracion
publica. El gobierno recurri6 a indicadores de desempefio para valorar el comportamiento de
las responsabilidades asignadas y asegurar la participacion de los ciudadanos en la evaluacion
de la forma en que la administracion publica llevaba a cabo sus funciones.

Posteriormente, el DNP integré al PRAP una reforma institucional de regulacion y
control de actividades empresariales. El Marco Conceptual de la propuesta identifico la
regulacion de calidad como incentivo para la inversion privada, asi como la necesidad de
promover la participacion publica y el acceso a la informacion a fin de reducir asimetrias. El
Marco Conceptual hizo recomendaciones especificas para mejorar la gobernanza regulatoria
y los procesos normativos, por ejemplo: asegurar la separacion entre politicas publicas y
regulaciones, mejorar la rendicion de cuentas, asegurar la autonomia de las instituciones
sectoriales, promover el debate publico sobre el papel de la regulacion, etc. Los resultados de
esta reforma administrativa fueron variados, pues hubo mejoras en términos de transparencia
y consulta, pero no logré profundizar los cambios administrativos ni consolidar la calidad
regulatoria. Con todo, la reforma alland el camino para reflexionar sobre el papel de la
regulacion y como hacerla mas efectiva y eficaz.

El gobierno actual, como se observa en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014,
“Prosperidad para Todos”, en el capitulo sobre Crecimiento Sostenible y Competitividad,
reconoce que la regulacion es una herramienta que el gobierno puede emplear para contribuir
a crear el entorno, las instituciones y los derechos necesarios para optimizar el bienestar de la
poblacion, corregir fallas del mercado y proteger los derechos de los ciudadanos. Asimismo,

ESTUDIO DE LA OCDE SOBRE LA POLITICA REGULATORIA EN COLOMBIA © OCDE 2014



3. REFORMA Y POLITICAS REGULATORIAS EN UN CONTEXTO NACIONAL - 41

el Plan deja en claro el papel de la regulacion como promotora de un ambiente de negocios que
impulse el emprendimiento sin imponer cargas innecesarias a las empresas. El Plan estableci6
el Programa de Racionalizacion de Regulaciones y Tramites Empresariales (PRRTE).

Como medida para avanzar hacia un enfoque mas integral de calidad regulatoria que
elimine las barreras de entrada y los costos de transaccion injustificados, el GOC ha incluido
nuevos objetivos en el Plan Nacional de Desarrollo, que van mas alla de ser solo ejercicios de
simplificacion administrativa, sino que fomentan las siguientes actividades:

¢ Extender la politica en vigor de simplificacion de tramites a las regulaciones, de modo
que estas sean revisadas de acuerdo con criterios de calidad regulatoria.

e Dar prioridad a la racionalizacion sobre la automatizacion (es decir, permitir el manejo
en linea), de modo que se revisen tanto las regulaciones como su justificacion, antes de
que los tramites que se derivan de ellas se automaticen.

® Revisar la regulacion econdmica horizontal, incluida la regulacion sectorial y regional
conforme un enfoque integral, en vez de llevar a cabo revisiones aisladas.

Politicas regulatorias y principios basicos

La politica regulatoria define “el proceso mediante el cual el gobierno, cuando identifica
un objetivo de politica publica, determina si empleara la regulacion como instrumento de
politica, y en seguida elabora un borrador y adopta una regulacion mediante un proceso
de toma de decisiones basado en evidencia” (OECD, 2012). La politica regulatoria es esencial
para un proceso formal y confiable que vincule las metas y acciones de politica publica con
la regulacion.

Recuadro 3.1. Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre Politica
y Gobernanza Regulatoria 2012

La Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre Politica y Gobernanza Regulatoria 2012
brinda a los gobiernos una guia clara y oportuna acerca de los principios, mecanismos € instituciones
que se necesitan para mejorar el diseflo, la aplicacion y la revision de sus marcos regulatorios, con
una orientacion hacia los estandares mas elevados; asesora a los gobiernos en cuanto al uso efectivo
de la regulacion para obtener mejores resultados sociales, ambientales y econémicos; y hace un
llamado para adoptar un enfoque de “gobierno completo” al abordar la mejora regulatoria, poniendo
énfasis en la importancia de la consulta, la coordinacion, la comunicacion y la cooperacion para
afrontar los desafios que implica la interconectividad de los sectores y las economias.

Fuente: OECD (2012), Recomendacion del Consejo sobre Politica y Gobernanza Regulatoria,
www.oecd.org/gov/regulatory-policy/2012recommendation.htm [Consulta: 10 de noviembre de 2012].

Una politica regulatoria efectiva tiene tres componentes basicos que se refuerzan entre
si: debe adoptarse en el nivel politico mas alto; contar con estandares de calidad regulatoria
explicitos y medibles; y permitir una capacidad sostenida de administracidon regulatoria
(OECD, 2002). En Colombia atn no existe una politica regulatoria con tales caracteristicas,
pero en los ultimos afios se han incorporado elementos centrales con miras a mejorar la
calidad de la regulacion que se produce e implementa en el pais. Estas politicas regulatorias
se han ocupado, sobre todo, de aspectos concernientes a la calidad juridica de las normas y
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el empleo de mecanismos basicos de transparencia; asi como de medidas de simplificacion
administrativa.

Los siguientes documentos juridicos contienen elementos importantes de politicas de
mejora regulatoria iniciales que ya estan en marcha:

e La Constitucion Politica de Colombia (1991) establece la facultad del Ejecutivo para
revisar y promulgar leyes, asegurar su aplicacion y ejercer su funcion regulatoria,
mediante la expedicion de decretos, resoluciones y 6rdenes. Contempla principios
importantes para asegurar la participacion publica, la coordinacion entre instituciones
y los aspectos de aplicacion en el proceso regulatorio.

® La Ley 190 de 1995 establece regulaciones para promover la integridad en la
administracion publica y define reglas para combatir la corrupcion administrativa.

® El Decreto Ley 2150 de 1995 elimina y simplifica regulaciones innecesarias, tramites
administrativos o requisitos impuestos por la administracion publica.

® La Ley 489 de 1998 establece los principios y las reglas basicas de la administracion
publica. Contempla disposiciones referentes a los mecanismos de coordinacion dentro
de esta.

e La Ley 962 de 2005 incorpora lineamientos sobre la racionalizacion de los tramites
administrativos que realizan instituciones publicas y privadas que brindan servicios o
ejercen funciones publicas.

® El Decreto 1345 de 2010 contiene un Manual para la Elaboracion de Textos Normativos,
Proyectos de Decreto y Resolucion.

® La Ley 1437 de 2011 (Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo) busca proteger y garantizar los derechos y libertades de las personas,
el interés publico, la sujecion de las autoridades a la Constitucion, el funcionamiento
eficaz y democratico de la administracién, y la observancia de los deberes del Estado
y de los particulares.

® La Ley 1475 de 2011 establece normas orientadas a fortalecer los mecanismos de
prevencion, investigacion y sancion de actos de corrupcion y la efectividad del control
de la gestion publica.

® El Decreto 0019 de 2012 establece lineamientos para suprimir o simplificar tramites
innecesarios impuestos por la administracion publica.

Iniciativas de mejora regulatoria recientes y actuales

Pese a la falta de una politica de mejora regulatoria con un enfoque de gobierno completo,
Colombia ha realizado esfuerzos para mejorar la calidad de su regulacion recurriendo a
diversas iniciativas, en especial respecto de la simplificacion administrativa. Las principales
politicas relacionadas con la mejora regulatoria estan orientadas a acciones de simplificacion
administrativa, politica de competencia y uso de las TIC para promover la transparencia y la
calidad regulatorias.

Politica para la simplificacion de tramites

El GOC ha adoptado medidas de simplificacion de tramites en tres etapas (véase grafica
3.1). La primera comenz6 en 1995, cuando se expidi6 el Decreto 2150 para modificar y eliminar
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regulaciones, procedimientos y tramites innecesarios que aplicaba la administracion publica.
En 1998 vino a fortalecerlo la Ley 489, que establecio la eliminacion y simplificacion de
tramites como un objetivo permanente de la administracion publica. Y en 2000 se promulgo
otro instrumento, el Decreto 266, que determind reglas para modificar y eliminar regulaciones,
tramites y procedimientos.

La segunda etapa dio inicio en 2005, cuando se sancion6 la Ley 962 con la finalidad de
facilitar la interaccion entre las personas y las empresas, por un lado, y la administracion publica,
por el otro, de acuerdo con principios de racionalizacion, estandarizacion y automatizacion de
tramites y servicios publicos. De conformidad con esta ley, todas las entidades publicas estan
obligadas a publicar los tramites y servicios a su cargo en un registro centralizado llamado
SUIT, que gestiona el DAFP. También en 2005, el Decreto 4669 determiné que las entidades
publicas deben poner a consideracion del DAFP un AIR si desean implementar o modificar
un tramite. Segun este decreto, el AIR debe proceder asi:

® Describir tanto el tramite como su justificacion juridica.
® Proponer el disefio del proceso del tramite.

e Explicar los beneficios para la entidad publica y para los usuarios.

Senalar la falta de disponibilidad de alternativas que impliquen menos costo y mas
eficiencia, asi como el impacto presupuestario para la entidad publica.

Presentar los costos de implementacion documentados para las entidades reguladas, asi
como los recursos administrativos y presupuestarios requeridos.

Grafica 3.1. Antecedentes juridicos de la politica para la simplificacion de tramites

Ley 1474 de 2011

Decreto 0019 de 2012
Ley 1450 de 2011

Decreto 4669 de 2005

Ley 962 de 2005

CONPES 3292 de 2004
Ley 489 de 1998

Decreto 2150 de 1995

Constitucion de 1991

Fuente: Informacion brindada por DAFP.
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El Decreto 4669 también establecié el Grupo de Racionalizacion y Automatizacion de
Tramites (GRAT) como instancia consultiva, asi como comités sectoriales de racionalizacion
de tramites.

La ultima etapa arrancé en 2012 con el Decreto 0019, también conocido como Decreto
Antitramites, el cual se expidié conforme un mandato extraordinario que el Congreso de
la Republica confirié al Ejecutivo de acuerdo con la Ley 1474 de 2011. El Decreto 0019
es vinculante; busca eliminar o modificar los tramites, procedimientos y regulaciones
innecesarios en la administracion publica, asi como establecer el principio de buena fe, a fin de
facilitar las interacciones de empresas e individuos con las autoridades publicas, contribuir a
la eficiencia y la efectividad de dichas interacciones, desarrollar los principios constitucionales
que las regulen y evitar cargas innecesarias.

El decreto establece los principios de la politica para la racionalizacion de tramites, a saber:

® Racionalizar, a través de la simplificacion, estandarizacion, eliminacion, optimizacion y
automatizacion, los tramites y procedimientos administrativos y mejorar la participacion
ciudadana y la transparencia de las normas administrativas, con las debidas garantias
legales.

e Facilitar el acceso a la informacion y la ejecucion de tramites y procedimientos
administrativos por medios electronicos, creando las condiciones de confianza en el
uso de ellos.

® Contribuir a la mejora del funcionamiento interno de las entidades publicas que cumplan
una funcion administrativa, incrementando su eficacia y la eficiencia mediante el uso
de las TIC.

El GOC estableci6 una politica para la simplificacion de tramites con la finalidad de
abordar cuestiones tales como procedimientos, tramites y normas innecesarios, los cuales
ponen trabas a la eficiencia, efectividad y transparencia de la administracion; la necesidad de
generar confianza en las interacciones entre la administracion y los ciudadanos; prevenir la
corrupcion y cumplir los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo respecto a este problema;
facilitar la gestion de los servidores publicos y promover la competitividad; y construir un
Estado moderno y amable con los ciudadanos.

Ademas de ordenar la eliminacion, automatizacion y modificacion de tramites especificos,
el Decreto 0019 establece lo siguiente:

® El principio de buena fe se presumira en todas las actuaciones de los ciudadanos y de
las entidades publicas.

® [os formularios que usen las entidades publicas son gratuitos y deben estar disponibles
electronicamente. Solo puede ser exigible un formulario si se ha publicado en el portal
del Estado colombiano.

e Las entidades publicas tienen prohibido exigir actos administrativos, constancias,
certificaciones o documentos que ya posean.’

® Las entidades publicas y los particulares que ejerzan una funcion administrativa deberan
viabilizar los pagos por medios electronicos.

® Un tramite solo se puede exigir si se encuentra inscrito en el SUIT.

El Decreto 0019 recibio el respaldo de una amplia consulta que duré mas de seis meses y
que se llevo a cabo entre empresarios, sindicatos, entidades publicas y la sociedad en general,
a través de reuniones directas y virtuales, usando una aplicacion de Internet llamada “Urna
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de Cristal”, la cual posibilité que se realizaran en linea sugerencias y comentarios acerca de
los tramites considerados pesados y molestos.

Gobierno en linea (GEL)

El Decreto 1151 de 2008 ordena la adopcion del Manual para la Implementacion de la
Estrategia de Gobierno en Linea (GEL), el cual a su vez sefala que cada entidad publica debe
crear un comité de gobierno en linea a fin de cumplir con las siguientes funciones:

® Definir los mecanismos para cumplir con las regulaciones del GEL, tales como la Ley
962 de 2005, la Ley 1150 de 2007, el Decreto 066 y el 1151 de 2008, entre otros.

® Asesorar a los diferentes grupos que estan organizados dentro de cada entidad y en
relacion con servicio a los ciudadanos, racionalizacion y simplificacion de tramites,
calidad y control interno.

¢ [dentificar obstaculos de tipo regulatorio a fin de promover su desaparicion y posibilitar
que los tramites se completen y se presten servicios en linea.

El Decreto 1151 de 2008 también ordena a la administracion publica establecer mecanismos
en linea que permitan la participacion ciudadana activa en el debate de asuntos concernientes
a la gestion de entidades publicas, politicas, planes, programas y temas legislativos. Ademas,
sefala que las entidades publicas deben fomentar dicha participacion y publicar los resultados
de las consultas.

La Estrategia de GEL busca contribuir a la construccion de un Estado mas eficiente,
transparente y participativo, a través del aprovechamiento de las TIC, mediante las cuales
también se ha facilitado la transparencia y la participacion ciudadana en el proceso
regulatorio. De igual manera, la estrategia ha facilitado las interacciones entre las personas y
la administracion publica estableciendo mecanismos electronicos para cumplir con los tramites
y tener acceso a servicios publicos. De hecho, el GEL es un elemento clave de la “politica
cero papel” que establecio el GOC. El MINTIC es responsable de definir las politicas y los
estandares necesarios para la implementacion.

Acerca de la tarea de facilitar las interacciones, la Ley 527 de 1999 reglamenta el acceso
y uso de los mensajes de datos, el comercio electronico y las firmas digitales. Confiere la
misma validez a los mensajes de datos que a los documentos emitidos en papel. Aunado a lo
anterior, la Ley 962 de 2005 introduce el requisito legal de proporcionar, a través de medios
electronicos, informacion sobre entidades publicas, formularios oficiales gratuitos, tramites
y procedimientos, asi como de presentar por dichos medios quejas, solicitudes y respuestas
oficiales a peticiones de los ciudadanos. Esta ley también prohibe crear nuevos tramites sin la
autorizacion del DAFP. De hecho, especifica que cualquier requisito regulatorio solo puede
ser exigible si esta inscrito en el SUIT (www.gobiernoenlinea.gov.co).

El GOC ha establecido el Plan Vive Digital (PVD) con el proposito de facilitar el acceso
a las TIC e incluye un plan integral para incorporar el uso de tecnologias digitales a todos los
campos de actividades de los colombianos. Sus objetivos para 2014 son los siguientes:

® Aumentar en un 350% el nimero de municipios conectados a banda ancha a través de la
red de fibra Optica. Esto representa un incremento de 200 a 700 municipios.

® Conectar a Internet al 50% de las pequefias y medianas empresas (PYME:s) y al 50%
de los hogares.

® Multiplicar en un 400% el nimero de conexiones a Internet, de 2.2 a 8.8 millones.
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® El PVD asume que un mayor uso de Internet impulsara el empleo de las TIC, promovera
el crecimiento econdmico y contribuira a reducir la pobreza.

Por su parte, el proyecto Urna de Cristal es una plataforma digital del GOC que busca
mejorar la participacion y el control por parte de los ciudadanos. Las personas tienen acceso a
resultados, avances e iniciativas del gobierno; pueden hacer propuestas y expresar inquietudes
a las entidades gubernamentales, asi como interactuar con la gestion gubernamental y aprender
de ella. Las preguntas mas populares que hacen las personas son tema del programa Acuerdos
para la Prosperidad, que se transmite por el canal oficial de television.

Abogacia de la competencia

El articulo 7 de la Ley 1340 de 2009 establece que la SIC podra emitir una opinién ex ante
sobre los proyectos de regulacion que puedan incidir en la libre competencia de los mercados.
Sin embargo, para que la SIC lleve a cabo tal funciéon de manera efectiva, las autoridades
regulatorias deben informarle cuando planean emitir regulaciones, lo que no siempre sucede.
Ademas, la revision que hace la SIC tiene varias excepciones; por ejemplo, en relacion con las
entidades y organismos estatales que estan sujetos a un régimen especial.

Ahora bien, aunque la opiniéon emitida por la SIC no es vinculante, se espera que la
autoridad regulatoria exponga los motivos si se apartara de ella. En enero de 2013, el MCIT
sometio una consulta a consideracion del Consejo de Estado con el fin de determinar cuales
serian los efectos en la propuesta de regulacion en caso de que la autoridad regulatoria no
cumpliera con la revision de abogacia de la competencia. Hasta mayo de 2013, el Consejo de
Estado no se habia pronunciado a este respecto.

El Decreto 2897 de 2010 vino a reforzar el mandato de que la SIC revise las propuestas
de regulacion. Establece los criterios para evaluar el efecto de una propuesta de regulacion en
la competencia, de conformidad con la Recomendacion sobre Evaluacion de la Competencia
de 2009 de la OCDE. Este documento constituye una orientacion para que los gobiernos
identifiquen aquellas politicas publicas existentes o propuestas que restrinjan indebidamente
la competencia y las modifiquen adoptando alternativas que la impulsen. Una decision del
Consejo de Estado a favor de la SIC fortaleceria los mecanismos institucionales para llevar a
cabo estas revisiones.

Con el propésito de recordar a todas las entidades ptblicas que deben solicitar su opinion
cuando emiten regulaciones, la SIC lanzé la Cartilla para el ejercicio de la abogacia de la
competencia: Revision de proyectos de regulacion estatal, asi como una lista de verificacion,
con miras a que las entidades publicas puedan valorar si necesitan consultar a la SIC. La
Cartilla describe el mandato de la SIC de revisar las propuestas de regulacion y los principios
en que se basa para ello.

Politicas relacionadas con la regulacion dentro del gobierno

Recientemente, el Estado colombiano adopté un modelo de calidad total en la gestion
publica, derivado de la Ley 872 de 2003 y el Decreto 4110 de 2004, que establece la norma
técnica de calidad en la gestion publica NTCGP-1000:2004. Ello ha ayudado a desregular y
simplificar procedimientos de acuerdo con el principio de eficacia administrativa.

Adicionalmente, se han adoptado estrategias de alto impacto; por ejemplo, el gobierno
nacional reconoce buenas practicas para eliminar tramites y procedimientos internos y
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el desarrollo de planes anuales para la eficiencia administrativa, en apego a la Directiva
Presidencial 04 de 2012.

De igual manera, el DAFP, junto con la Alta Consejeria Presidencial para el Buen Gobierno
y la Eficiencia Administrativa y el MINTIC, encabez6 la iniciativa “Reto por la Eficiencia
Administrativa”, cuyo proposito es identificar los procedimientos y tramites internos que
afectan el valor agregado y la capacidad de la administracion para funcionar eficazmente.
La iniciativa recolectd 977 propuestas de servidores publicos y proveedores del gobierno,
que seran evaluadas conforme los criterios de impacto, balance costo-beneficio, facilidad de
implementacion y grado de innovacion.

Cooperacion regulatoria internacional

Colombia participa en diversos mecanismos internacionales que, entre otros asuntos,
abordan la cooperacion regulatoria. El pais es miembro fundador de la Red Latinoamericana
de Mejora Regulatoria y Competitividad (Latin-REG), un foro permanente para el didlogo y
el intercambio de experiencias y buenas practicas regulatorias. Esta alianza se estableci6 en la
Declaracion de Nuevo Leon, firmada el 28 de octubre de 2011, con la participacion de Brasil,
Colombia, Costa Rica, México y Peru.

De igual manera, en el marco de la Alianza del Pacifico, los gobiernos de Colombia, Chile,
México y Peru* destacaron la necesidad de promover la cooperacion y el intercambio de buenas
practicas regulatorias e instrumentos para impulsar la productividad, la competitividad y el
desarrollo econdémico. Este compromiso se formalizo el 6 de junio de 2012, con la firma de la
Declaracion de Paranal.

Ademas de los mecanismos multilaterales mencionados, Colombia participa en foros
como la Organizacion Internacional de la Aviacion Civil (OACI), la Comision Interamericana
de Comunicaciones (CITEL), el Foro Latinoamericano de Entes Reguladores de
Telecomunicaciones (REGULATEL), el Comité Andino de Autoridades de Telecomunicaciones
(CAATEL), la Asociacion de Entes Reguladores de Agua Potable y Saneamiento de las
Américas (ADERASA), el Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo
(CLAD) y la Alianza para el Gobierno Abierto, entre otros.

Colombia también participa en acuerdos de cooperacion regulatoria bilateral. En el marco
del Tratado de Libre Comercio con Canada, este pais ofrecio asistencia para estudiar y revisar
los procedimientos que seguia el MCIT de Colombia para emitir regulaciones técnicas. En el
marco de esta cooperacion, en diciembre de 2012, el MCIT concluy6 su primer AIR, el cual
contemplo un analisis de costo-beneficio. Derivado de ello, el MCIT ha establecido una politica
interna que exige que a partir del 1 de enero de 2013 todos los nuevos proyectos para normas
técnicas sean acompafiados por un AIR.

El MCIT también encabeza un proyecto de asistencia técnica al comercio que provee la
Union Europea (UE). El MCIT financié un programa de capacitacion sobre AIR que brindo
la Comision Federal de Mejora Regulatoria de México (COFEMER) a través de la referida
cooperacion con la UE.

Por tltimo, Colombia ha suscrito once tratados de libre comercio (TLC) con 44 paises.’
Algunos de estos TLC se han acompanado de acuerdos paralelos sobre temas especificos,
tales como el Plan de Accién para los Derechos Laborales, en el contexto del TLC con Estados
Unidos. Se espera que hacia 2014 Colombia haya firmado TLC con 49 paises (Gobierno de
Colombia, 2013).°
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Evaluacion y recomendaciones

El GOC deberia, como prioridad clave, desarrollar y promulgar una politica regulatoria
formal que sea explicita, obligatoria y congruente dentro del gobierno completo,
estableciendo los procedimientos, las instituciones y las herramientas que se empleardn
en aras de una regulacion de calidad.

La falta una politica regulatoria formal y homogénea a nivel central ha propiciado que los
ministerios y departamentos administrativos generen aisladamente sus propias iniciativas de
mejora regulatoria, sin una guia estructurada ni criterios que han de seguirse. Como resultado,
han surgido inconsistencias y prevalece un enfoque atomizado, en vez de una perspectiva de
gobierno completo.”

El objetivo de una politica regulatoria formal es crear una cultura de mejora regulatoria
en todo el gobierno. Para implementar esta politica se requiere de un compromiso politico
al mas alto nivel, el cual es decisivo para que la administracion publica se movilice hacia
objetivos de calidad regulatoria. Dado que Colombia posee un fuerte sistema presidencialista,
hay grandes posibilidades de hacer participe al maximo nivel politico, lo que podria facilitar
la implementacion de esta politica.

Una politica regulatoria formal debe expresar con claridad los procedimientos para
abordar problemas de politica publica, incluido el proceso para decidir si la regulacion es la
mejor alternativa y para disefiar regulaciones basadas en evidencia. Aunque pueden apreciarse
algunos intentos iniciales en estas areas, las intervenciones regulatorias siguen vinculadas a
procedimientos legalistas. En muchos casos, se considera que la regulacion es la tinica opcion
posible, ya que los reguladores necesitan justificar sus intervenciones partiendo del supuesto
de que solo pueden actuar por medio de normas legales.

Una politica regulatoria formal deberia designar un 6érgano de supervision y, quizas, algiin
otro instrumento de coordinacion (por ejemplo, un mecanismo encabezado por el gabinete,
como un consejo de ministros) a fin de conferir la responsabilidad del proceso regulatorio en
general a un 6rgano central. En Colombia no existe este arreglo institucional en particular, lo
que da lugar a inconsistencias y acciones no coordinadas. Todas las instituciones, en especial
aquellas que poseen facultades regulatorias, como los ministerios, las comisiones de regulacion
y las superintendencias, deberian contar con la guia central de una politica regulatoria formal
y adoptar un ciclo permanente de politica publica para llevar a cabo la toma de decisiones
regulatorias, desde identificar objetivos de politica ptblica hasta disefiar y evaluar regulaciones.

Ademas, una politica regulatoria formal deberia establecer las herramientas necesarias
para asegurar la mejora regulatoria. Las mejores practicas de la OCDE indican que las
principales herramientas son, entre otras, la consulta ptblica, la consideracion de alternativas a
la regulacion, la evaluacion de impacto ex ante, la simplificacion administrativa y la evaluacion
ex post. De ahi que la politica regulatoria deba contemplar el desarrollo, implementacion,
evaluacion y revision de las regulaciones.

Una politica regulatoria puede tener varias formas, desde una ley primaria hasta una
norma administrativa. Dado el contexto de Colombia, en que el debate y la aprobacion de
reformas legislativas pueden llevar mucho tiempo, convendria, en primer lugar, establecer
una politica regulatoria mediante un documento CONPES.® A largo plazo, sin embargo,
seria mejor elevar el estatus de la politica a ley primaria e incorporarla al marco legislativo.
Podrian aprovecharse las iniciativas de cooperacion actuales que se han emprendido con
paises como Canadad y México para intercambiar buenas practicas en el desarrollo de una
politica regulatoria unificada. En México, por ejemplo, la politica de mejora regulatoria esta
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contenida en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, algunos de cuyos aspectos
principales son la designacion de la COFEMER como 6rgano de supervision, la definicion de
responsabilidades de los ministerios y las instituciones reguladoras como parte de la politica
de mejora regulatoria, asi como el uso de herramientas que favorezcan la calidad regulatoria.
Por su parte, la politica regulatoria de Canada se contempla en una Directiva del Gabinete que
describe los requisitos del proceso regulatorio y los pasos para el analisis regulatorio (véase el
recuadro 3.2 sobre la experiencia de este pais).

Recuadro 3.2. Directiva del Gabinete sobre Simplificacion Regulatoria (Canada)

La Directiva del Gabinete sobre Simplificacion Regulatoria entrd en vigor en abril de 2007
en sustitucion de la Politica Regulatoria del Gobierno de Canada (1999) y trajo consigo diversas
mejoras clave, por ejemplo, un enfoque de gestion mas integral con requerimientos especificos para
el desarrollo, implementacion, evaluacion y revision de regulaciones.

La Directiva sefiala que en el proceso de regulacion el gobierno federal debera:

 Proteger y anteponer el interés publico en materia de salud, seguridad, calidad ambiental
y bienestar social y econémico de los canadienses, tal como manifesto el Parlamento en la
legislacion;

» Promover una economia de mercado justa y competitiva que fomente el emprendimiento, la
inversion y la innovacion;

» Tomar decisiones basadas en evidencia y en los mejores conocimientos y ciencias disponibles
en Canada y en el mundo, reconociendo al mismo tiempo que puede ser necesario actuar con
cautela a falta de una completa certidumbre cientifica y ante el riesgo de un dafio grave o
irreversible;

 Crear regulaciones accesibles, comprensibles y con capacidad de respuesta a través de la
inclusion, transparencia, rendicion de cuentas y escrutinio publico;

» Asegurar la eficiencia y efectividad de la regulacion confirmando que los beneficios de esta
justifican los costos, orientando los recursos humanos y financieros hacia donde generen
mayores beneficios y presentando resultados tangibles a los canadienses; y

* Exigir que el proceso regulatorio sea oportuno, muestre coherencia de politica publica y tenga
minimas duplicidades, para lo cual se requiere consulta, coordinacion y cooperacion dentro del
gobierno federal, con otros gobiernos del pais y del extranjero, y con empresas y ciudadanos
canadienses.

Fuente: Treasury Board of Canada Secretariat (2007), Cabinet Directive on Streamlining Regulation,
www.ths-sct.gc.ca/tbs-sct/organization-organisation/ras-sar-eng.asp [Consulta: 10 de septiembre de 2012].

Una politica regulatoria explicita deberia reconocer claramente que regular no es la unica
solucion viable para un problema de politica publica y deberia establecer procedimientos
para determinar cudndo es de interés publico regular.

La intervencién publica no siempre es la mejor solucion a un problema de politica
publica, y aun cuando si lo sea, regular no es la inica respuesta viable. Existe toda una
gama de instrumentos para cumplir objetivos de politica ptblica, tales como leyes (estatutos
y regulaciones), instrumentos econdémicos (es decir, instrumentos basados en el mercado,
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impuestos, cuotas, cobros a usuarios, etc.), autorregulacion, estdndares y otras formas de
acciones voluntarias, campanas de informacion y educacion, y estrategias de colaboracion.

Al desarrollar su politica regulatoria, el GOC deberia proporcionar lineamientos para
determinar cuando se requiere la intervencion publica y cuando la regulacion es la mejor
alternativa. Los gobiernos pueden intervenir para cambiar el comportamiento de las empresas
y/o las personas a fin de afrontar fallas del mercado o alcanzar objetivos ambientales o sociales
que, de otro modo, no se podrian lograr. En algunos casos, el sector privado puede encontrar
alternativas de solucion para las fallas del mercado y, por ende, la intervencion del gobierno no
siempre es lo mas recomendable. La Ley 142 de 1994, por ejemplo, establece algunos principios
generales que los ministerios, comisiones de regulacion y superintendencias han de considerar
en aras de determinar cuando regular, tales como evitar conductas anticompetitivas y asegurar
la calidad de los servicios publicos. Es un buen comienzo, pero estos y otros principios deben
desarrollarse como parte de un instrumento de politica regulatoria formal, partiendo de un
enfoque de gobierno completo. Colombia, de hecho, carece actualmente de un enfoque con esa
claridad, y las instituciones reguladoras siguen procedimientos por costumbre, lo que en ciertos
casos es un buen punto de partida, pero que requiere un desarrollo intensivo de capacidades
analiticas, mejor recopilacion de datos que permitan tomar decisiones basadas en evidencia y
asegurar la participacion publica en el proceso. La diversidad de estos procedimientos, si no
estan adecuadamente calificados, puede derivar en imprevisibilidad y confusion.

Una buena practica que los paises de la OCDE contemplan en sus politicas regulatorias
es el establecimiento de una metodologia para evaluar las diferentes alternativas en términos
de costos y beneficios. Por ejemplo, en Canada el documento “Evaluacion, seleccion e
implementacion de instrumentos para la accion gubernamental” (4ssessing, Selecting,
and Implementing Instruments for Government Action) constituye un marco analitico
para seleccionar instrumentos e incluye: i) identificacion y definicion del problema,
ii) determinacion de objetivos de politica publica, iii) identificacion de puntos de potencial
intervencion, iv) identificacion de actores / instituciones que inciden en los objetivos,
v) consideracion y seleccion de objetivos, vi) establecimiento de indicadores de desempefio, e
vii) implementacion (véase el recuadro 3.3 para mas informacion sobre este documento). Este
tipo de guia es decisiva, sobre todo si no hay experiencia previa sobre la evaluacion sistematica
de alternativas a la regulacion y si regular ha sido la primera reaccion para abordar problemas
de politica publica.

De acuerdo con las conclusiones del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, la politica
regulatoria debe ir mds alld de la simplificacion administrativa de los tramites para
concentrarse en la calidad de la regulacion.

Las herramientas especificas para la mejora regulatoria no sustituyen a una politica
regulatoria formal que cuente con un conjunto integral de herramientas de gestion regulatoria.
Aunque la simplificacion de tramites ha mejorado la calificacion de Colombia en el informe
Doing Business, no se equipara con controles sistematicos del flujo o del acervo de regulaciones.
No queda claro si incluso esos tramites simplificados y las regulaciones de las que provienen
pasarian la prueba del interés publico. Por ello, las cargas regulatorias, junto con sus efectos
adversos en el emprendimiento y la innovacion, podrian seguir vigentes, a pesar de que se
hayan simplificado.

Una politica regulatoria integral acabara por tener su efecto en los tramites. Los tramites
complicados se derivan de las cargas acumuladas de la regulacion, por lo que estas son la
fuente del problema. En otras palabras, si bien es meritorio controlar los tramites, ello no
necesariamente conduce a la racionalizacion del marco regulatorio para las actividades
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Recuadro 3.3. La guia sobre evaluacion, seleccion e implementacion de instrumentos
para la accion gubernamental (Canada)

La guia “Evaluacion, seleccion e implementacion de instrumentos para la accion gubernamental”
se basa en los principios que establecio la Directiva del Gabinete sobre Simplificacion Regulatoria
y transmite seis mensajes clave:

* La eleccion del instrumento debe considerarse en etapas tempranas del proceso de desarrollo
de politicas publicas.

 El gobierno no puede resolver todas las situaciones. Su intervencion debe evaluarse a la
luz de sus responsabilidades, recursos y probable efectividad respecto a diversos actores,
tales como otros gobiernos, el sector privado, organizaciones no gubernamentales y el sector
voluntario.

 Existe una amplia variedad de instrumentos, de modo que el gobierno puede elegir el tipo y
grado de intervencion, de ser el caso.

* Se ha descubierto que una combinacion de instrumentos es efectiva para lograr resultados
€xitosos.

e La efectividad de un instrumento para promover un cambio de comportamiento debe
considerarse en las etapas iniciales del proceso de desarrollo de politicas publicas.

* Se debe elegir un estatuto o regulacion solo después de haber analizado toda la gama de
instrumentos posibles.
Fuente: Treasury Board of Canada Secretariat (2007), Assessing, Selecting, and Implementing Instruments

for Government Action, www.ths-sct.gc.ca/rtrap-parfa/asses-eval/asses-evaltb-eng.asp [Consulta: 10 de
septiembre de 2012].

empresariales. Cierto es que el Decreto 0019 trajo consigo logros importantes en cuanto a
simplificar procedimientos y definir lineamientos para controlar el flujo y disefio de los nuevos
tramites, pero el GOC deberia trabajar en el desarrollo de una politica integral que vaya mas
alla de la simplificacion de tramites y aborde tanto el acervo como el flujo de las regulaciones.
Los comentarios que se recibieron durante la mision de investigacion también subrayaron la
necesidad de aumentar la comunicacion y socializacion del Decreto 0019, de manera que se
promuevan consistentemente los principios que establece.

De nuevo, es necesario incorporar una comprension mas amplia de la politica regulatoria
a los lineamientos estratégicos que el gobierno central proporciona a las diferentes entidades
publicas. La simplificacién ha sido un buen comienzo, pero es claramente el momento de
seguir avanzando.
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Notas
L. Directiva Presidencial Num. 10 de 2002.
2. Ley 790 de 2002.
3. El decreto establece que, a partir del 1 de enero de 2013, las entidades publicas deberan

contar con los mecanismos para intercambiar documentos entre ellas; por lo tanto, no se
podran exigir documentos que ya reposen en los archivos de la administracion publica.

4. Costa Rica y Panama participaron como observadores.

5. Argentina, Bolivia, Brasil, Canada, Chile, Ecuador, El Salvador, Estados Unidos, Guatemala,
Honduras, Liechtenstein, México, Paraguay, Peru, Suiza, Uruguay, Venezuela y la Union
Europea.

6. Colombia ha suscrito TLC con Islandia, Noruega, Costa Rica y Corea del Sur, pero esta

pendiente su ratificacion. Ademas, actualmente Colombia negocia TLC con Israel, Japon,
Panama y Turquia.

7. Por ejemplo, en términos de evaluacion regulatoria ex ante, la SIC, la Secretaria Juridica
de la Presidencia (SJ) y el MCIT cuentan con sus propias metodologias y, aun cuando sus
evaluaciones no persiguen exactamente los mismos objetivos, un enfoque integrado podria
unificar los analisis de impacto econdmico, legal y social con la finalidad de lograr un
control integral del flujo de regulaciones.

8. El Consejo Nacional de Politica Econéomica y Social (CONPES) es la méxima autoridad
nacional de planeacion y es el 6rgano asesor del gobierno en temas de desarrollo econdmico
y social. El CONPES revisa y aprueba documentos sobre politicas publicas. Lo dirige el
Presidente de la Republica y sus miembros permanentes son el Vicepresidente, todos los
ministros y los titulares del Departamento Administrativo de la Presidencia, del DNP y del
Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacion.
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Anexo 3.A41.

Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre Politica
y Gobernanza Regulatoria 2012

La Recomendacién aconseja a los gobiernos:

1. Comprometerse al mas alto nivel politico con una politica expresa de gobierno
completo para la calidad regulatoria. La politica debe tener objetivos y marcos claros
para la implementacion a fin de asegurar que, si la regulacion se emplea, los beneficios
econdmicos, sociales y medioambientales justifiquen los costos, se consideren los
efectos distributivos y se maximicen los beneficios netos.

2. Adherirse a los principios de gobierno abierto, considerando la transparencia y la
participacion en el proceso regulatorio a fin de asegurar que la regulacion se encuentre
al servicio del interés publico y esté informada de las necesidades legitimas de aquellos
a quienes concierne y afecta. Esto conlleva ofrecer oportunidades significativas
(incluso en linea) para que el publico contribuya al proceso de preparar borradores
de propuestas regulatorias y a la calidad del andlisis de apoyo. Los gobiernos deben
asegurarse de que las regulaciones sean comprensibles y claras, y de que las partes
puedan entender facilmente sus derechos y obligaciones.

3. Establecer mecanismos e instituciones para supervisar activamente los procedimientos
y objetivos de la politica regulatoria, apoyarla e implementarla, y por consecuencia
fomentar la calidad de la regulacion.

4. Integrar la Evaluacion de Impacto Regulatorio (EIR) a las primeras etapas del proceso
de disefio de politicas publicas para formular proyectos regulatorios nuevos. Identificar
claramente las metas de politica ptblica, y evaluar si es necesaria la regulacion y de
qué manera puede ser mas efectiva y eficiente para alcanzar dichas metas. Tomar
en cuenta los medios diferentes de la regulacion y determinar la retribucion de los
diversos enfoques analizados para identificar el mejor.

5. Revisar de forma sistemadtica el acervo de regulacion significativa con base en
metas de politica ptblica claramente definidas, incluida la consideracion de costos y
beneficios, a fin de asegurar que las regulaciones estén actualizadas, se justifiquen sus
costos, sean rentables y consistentes, y cumplan con los objetivos de politica publica
planteados.

6. Publicar de manera periodica informes acerca del desempefio de la politica regulatoria
y los programas de reforma, asi como de las autoridades publicas encargadas de aplicar
las regulaciones. Dichos informes también deben contemplar informacién acerca de
como funcionan en la practica las herramientas regulatorias, tales como el Analisis
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de Impacto Regulatorio (AIR), la consulta publica y las revisiones de las regulaciones
existentes.

7. Desarrollar una politica congruente que contemple el papel y las funciones de las
entidades regulatorias a fin de infundir mayor confianza respecto de que las decisiones
en cuestiones regulatorias se toman a partir de criterios objetivos, imparciales y
coherentes, sin que medien conflictos de interés, prejuicios ni influencias indebidas.

8. Asegurar la efectividad de los sistemas para revisar la legalidad y la justicia procesal
de las regulaciones y decisiones que toman los 6rganos facultados para emitir
sanciones en el ambito regulatorio. Asegurar que las personas y las empresas tengan
acceso a estos sistemas de revision a un costo razonable y conozcan las decisiones
oportunamente.

9. Aplicar, cuando se considere adecuado, la evaluacion, la gestion y las estrategias
de comunicacion de riesgos al disefio y la implementacion de las regulaciones para
asegurar que estas estén bien orientadas y sean efectivas. Los reguladores deben
evaluar de qué manera tendran efecto las regulaciones y disefiar estrategias de
implementacion y aplicacion sensibles.

10. Promover, cuando sea adecuado, la coherencia regulatoria a través de mecanismos
de coordinacion entre los niveles de gobierno supranacional, nacional y subnacional.
Identificar los problemas transversales en materia de regulacion en todos los 6rdenes
de gobierno, con el objeto de promover la coherencia entre los enfoques regulatorios
y evitar la duplicidad o conflicto de regulaciones.

11. Impulsar el desarrollo de capacidades y el desempefio de la gestion regulatoria en los
subnacionales de gobierno.

12. Tomar en cuenta, al desarrollar medidas regulatorias, todos los estandares y marcos
internacionales de cooperacion pertinentes en la misma area y, cuando sea adecuado,
los probables efectos que tengan en terceros fuera de su jurisdiccion.
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Capitulo 4

Instituciones para impulsar la mejora regulatoria en Colombia

En el capitulo 4 se describe la organizacion de las tres ramas de gobierno: Ejecutiva,
Legislativa y Judicial, y el papel que desemperian en la promocion de la mejora regulatoria.
Se realiza un andlisis detallado de la organizacion y la gobernanza de los organos
reguladores, especificamente los ministerios y las comisiones de regulacion, y de los
organos de supervision, llamados Superintendencias, asi como las sinergias que pueden
establecer y los retos de coordinacion que se presentan en el funcionamiento de estas
entidades. Por ultimo, se hacen recomendaciones para fortalecer el disefio institucional
para la reforma regulatoria, mejorar los mecanismos de coordinacion y avanzar en los
temas de rendicion de cuentas y autonomia de los organos reguladores.
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Instituciones y mecanismos para impulsar la mejora regulatoria

En 2012, la Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre politica y gobernanza
regulatoria (OECD, 2012b) sugirié a los gobiernos “establecer mecanismos ¢ instituciones
para supervisar activamente los procedimientos y objetivos de la politica regulatoria, apoyarla
e implementarla, y por consecuencia fomentar la calidad de la regulacion”. En el Anexo 4.A1
se describe esta recomendacion con mayor detalle.

Como se sefialdé anteriormente, Colombia no cuenta con una institucion uinica que se
haga cargo de la calidad regulatoria ni con una funciéon de supervision especifica que la
complemente. Y aunque hay varias instituciones que asumen la responsabilidad de las
diferentes politicas publicas orientadas a promover la calidad regulatoria, es posible mejorar
la coordinacion y coherencia de tales esfuerzos. La falta de una politica regulatoria unica y
coherente podria explicar también las actuales estructuras institucionales, lo que deriva a su
vez en la ausencia de un enfoque integral de gobernanza regulatoria en el pais.

Poder Ejecutivo

Dentro de la rama Ejecutiva, son varias las instituciones que se encargan de diferentes
proyectos y estrategias para mejorar la calidad de las regulaciones. Asimismo, intervienen en la
promocion de ciertas herramientas y en diversas etapas del ciclo regulatorio- Algunas de estas
instituciones se localizan claramente en el centro del gobierno, pero carecen de un mandato
explicito para promover la calidad regulatoria con una perspectiva de gobierno completo. Entre
las instituciones mas importantes se encuentran las siguientes:

¢ [a Oficina de la Presidencia. Es el centro neuralgico del gobierno central que supervisa
y coordina la implementacion de la agenda presidencial. Su mision es dar seguimiento
a la formulacién y ejecucion de las prioridades de politicas publicas establecidas en el
Plan Nacional de Desarrollo (PND). Trabaja estrechamente con el DNP, los ministerios y
sus equipos para desarrollar e implementar iniciativas de politicas publicas horizontales
y multisectoriales, con la finalidad de promover las prioridades presidenciales.

- La Alta Consejeria para el Buen Gobierno y la Eficiencia Administrativa y la Alta
Consejeria para la Gestion Publica y Privada. Asesoran al Presidente sobre la puesta
en marcha de politicas publicas y privadas, y sobre la promocion del buen gobierno.
Coordinan, junto con el DNP, el fortalecimiento de los indicadores para el seguimiento
del Plan Nacional de Desarrollo. También brindan apoyo a las actividades vinculadas
a la simplificacién administrativa.

- La Secretaria Juridica de la Presidencia (SJ). Tiene la tarea de asegurar la certidumbre
y coherencia juridicas de los anteproyectos de ley enviados al Congreso y de los
borradores de decretos.

® El Departamento Nacional de Planeacion (DNP). Aprueba los procedimientos y
las directrices para el disefo, seguimiento y evaluacion del contenido de todos los
programas y proyectos incluidos en el Plan Nacional de Desarrollo. Asimismo, el
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DNP coordina a todas las instituciones gubernamentales para asegurar la adecuada
aplicacion e implementacion de las politicas publicas, los programas y los proyectos
que se contemplan en el Plan. Por tanto, el DNP funge como asesor técnico del gobierno
en el disefo, implementacion y evaluacion del Plan Nacional de Desarrollo. También
participa en la coordinaciéon del Programa de Racionalizacion de Regulaciones y
Tramites Empresariales (PRRTE). Su director es designado por el Presidente y forma
parte del gabinete.

® El Departamento Administrativo de la Funcion Publica (DAFP). Es la institucion
responsable de poner en practica la Politica Antitramites en todos los niveles de
gobierno. Esté adscrito a la Presidencia de la Republica.

® [os Ministerios. En Colombia, los ministerios son cabeza de sector y tienen la
responsabilidad de impulsar las politicas publicas nacionales en sus areas de competencia.

- EI MCIT esta encargado, en especial, de coordinar las politicas de gestion de la calidad
total, asi como de la mejora de regulaciones técnicas y procedimientos de evaluacion
de la conformidad.

- EIMINTIC coordina y apoya la implementacion del Gobierno en Linea, programa que
aplica los recursos de las TIC a los procedimientos de simplificacion administrativa.

- El Ministerio de Justicia y del Derecho cred, tras la reforma del Estado contenida
en la Ley 1444 de 2011, la Direcciéon de Desarrollo del Derecho y del Ordenamiento
Juridico, una division especifica que plantea lineamientos para implementar la politica
de ofrecer certidumbre juridica (Decreto 2897 de 2011).

® | as Comisiones de Regulacion. En la administracion colombiana, estas comisiones se
definen como unidades administrativas especiales, es decir, entidades autdbnomas con
independencia administrativa, técnica y financiera. En la siguiente seccion se presenta
un analisis detallado de las comisiones de regulacion (organizacion y gobernanza de los
entes reguladores y los 6rganos de supervision).

® Las Superintendencias. Asumen las funciones de control y supervision. Vigilan que
en los diversos sectores se implemente la regulacion e incluso pueden supervisar a
los ministerios, las comisiones de regulacion y las autoridades locales. En la siguiente
seccion se ofrece un analisis minucioso de las Superintendencias.

- La SIC, que es la autoridad de competencia, merece una mencion especial por su
papel en la promocion de las reformas que favorecen la competencia economica, ya
que participa en la revision de propuestas de regulaciones a fin de evaluar su impacto
potencial en la competencia.

Todos estos actores participan en la coordinacion y gestion regulatoria. La Oficina de la
Presidencia es el principal coordinador de las propuestas regulatorias y vela por el control de
la calidad juridica de las iniciativas de ley y los borradores de decreto. En una primera etapa,
las iniciativas regulatorias recaen en un ministerio, el cual es cabeza de un sector en particular
y asegura el control de la calidad juridica antes de que las propuestas de iniciativa se envien
a la Oficina de la Presidencia. El ministerio debe considerar los estandares contenidos en el
Decreto 1345 de 2010, el cual establece las principales directrices sobre la forma juridica para
los borradores de decreto y las resoluciones. En una segunda etapa, la Oficina de la Presidencia
se ocupa del control de calidad, ya que revisa de nuevo la calidad juridica del documento, pero
también asegura la coordinacion del proceso.

En el caso de la regulacion secundaria, cada ministerio posee ciertas facultades
discrecionales para implementar las regulaciones necesarias a fin de desarrollar politicas
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publicas. El ministerio se convierte en el principal filtro de control de calidad en este proceso
y es responsable de asegurar la coordinacion entre las instituciones que pertenecen al sector.
De hecho, los ministerios cuentan con departamentos juridicos que los apoyan en esta tarea.

En este proceso, para las regulaciones tanto primaria como secundaria, existen mecanismos
de consulta que pueden promoverse para mejorar la calidad de las propuestas regulatorias. El
Consejo de Estado organiza uno de esos mecanismos, pero las recomendaciones derivadas no
son vinculantes. Otro mecanismo es el proceso consultivo dentro de un sector especifico, del
cual se encargan las oficinas de consultoria juridica de diferentes instituciones, las Comisiones
Intersectoriales o los Comités Consultivos creados para temas especificos.

Poder Legislativo

En Colombia, el Legislativo se divide en dos camaras: el Senado y la Camara de
Representantes, que llevan a cabo sus funciones por medio de comisiones constitucionales
y legislativas permanentes. El Legislativo es responsable de adoptar leyes, las cuales pueden
dividirse en varios tipos:

® Leyes comunes u ordinarias. Segun la Constitucion, las leyes ordinarias deben cumplir
las siguientes funciones:

- Interpretar, reformar o abolir otras leyes.
- Promulgar codigos aplicables a diferentes campos y reformarlos.

- Aprobar el Plan Nacional de Desarrollo y el inicio o la continuacion de la inversion
publica.

- Definir la division general del territorio de acuerdo con la Constitucion.

- Otorgar atribuciones especiales a las Asambleas Departamentales.

- En circunstancias extraordinarias, cambiar la residencia de los poderes.

- Determinar la estructura de la administracion nacional.

- Emitir reglamentos aplicables a la funciones de control ¢ inspeccidn del gobierno.

- Dar autorizaciones al gobierno para establecer contratos y realizar la venta de
propiedades de la Nacion.

- Otorgar al Presidente facultades extraordinarias para emitir leyes y regulaciones,
durante un periodo no mayor a seis meses.

- Fijar las rentas nacionales y los gastos de la administracion.
- Establecer las contribuciones fiscales.
- Determinar la moneda legal.

- Aprobar o desaprobar los convenios que, por razones de evidente necesidad nacional,
el Presidente hubiera celebrado sin autorizacion previa.

- Conceder condecoraciones a los ciudadanos que hayan servido al pais.

- Aprobar o desaprobar los tratados firmados con otros Estados o entidades de derecho
internacional.

- Conceder amnistia por delitos politicos.

- Emitir reglamentos acerca de la apropiacion, recuperacion y adjudicacion de tierras.
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- Determinar las reglas generales para el gobierno en asuntos relativos a crédito publico,
comercio internacional, régimen de aranceles y aduanas, actividades de los sectores
financiero, de seguros y mercado bursatil, salarios de servidores publicos y educacion.

- Crear los servicios técnicos y administrativos del Congreso.

- Promulgar las leyes de intervencion econdomica.

- Promulgar las leyes relativas al Banco Central y las funciones de su Junta Directiva.
- Promulgar leyes que regulen funciones y servicios publicos.

- Regular el régimen de propiedad industrial, patentes, marcas registradas y otras formas
de propiedad intelectual.

- Unificar los reglamentos de la policia de transito en todo el territorio nacional.

® Leyes organicas. Estas leyes establecen las regulaciones del Congreso y de cada una
de sus camaras, la preparacion y ejecucion del presupuesto, la ley de expropiacion y el
plan general de desarrollo, asi como la asignacion de las competencias juridicas a las
entidades territoriales.

® Leyes estatutarias. Regulan los derechos y las obligaciones fundamentales de los
ciudadanos y los procedimientos de apelacion para su proteccion; la procuracion de
justicia; la organizacion y el régimen de partidos politicos; los procesos electorales;
las instituciones y los mecanismos para la participacion publica, y las medidas
extraordinarias.

® Leyes marco. Regulan asuntos de interés general, estableciendo principios y normas
generales, tales como crédito publico, comercio exterior, cambio internacional,
recaudacion de recursos publicos, salarios y prestacion de servicios.

El Legislativo, al tener la responsabilidad de aprobar leyes, juega un papel fundamental
para lograr la calidad regulatoria (véanse en el recuadro 4.1 ejemplos de paises de la OCDE).
El Congreso de Colombia establece Comisiones que podrian realizar evaluaciones ex post
de determinadas leyes. Sin embargo, el Legislativo no emplea los diferentes procesos y
herramientas que podrian mejorar su papel como promotor de la calidad regulatoria. Por
ejemplo, el proceso de consulta para evaluar los anteproyectos de ley no es tan formal como en
otros paises. En algunos casos, seria deseable mayor coordinacion con el Ejecutivo, en especial
cuando se trata de aprobar leyes referentes a los tramites que ha eliminado el Decreto 0019 de
2012, que establece la politica publica antitramites del Ejecutivo. Actualmente, el Legislativo
trabaja en un anteproyecto de ley para modificar el Estatuto del Congreso a fin de racionalizar
y armonizar la adopcion de leyes, de modo que las regulaciones que no sean acordes con la
nueva ley puedan derogarse facilmente.

Aun cuando la evaluacion regulatoria no es una practica estandarizada ni sistematica en
la rama Ejecutiva, el Legislativo puede sumar sus esfuerzos a los de la administracion. Si bien
es cierto que no muchas instituciones parlamentarias en paises de la OCDE han adoptado
formalmente herramientas para la calidad regulatoria, existen buenas practicas de evaluacion
regulatoria en la Asamblea Federal de Suiza, el Riksdag de Suecia, la Asamblea Nacional de
Francia y la Camara de Diputados de Chile, entre otros (véase el anexo 4.A2).

Poder Judicial

Respecto a las decisiones en materia regulatoria, el papel de la rama Judicial se caracteriza
por la falta de mecanismos de apelacion especializados. El Poder Judicial tiene una doble
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Recuadro 4.1. El papel del Legislativo en la promocion de la calidad regulatoria

En Alemania, el Parlamento federal ha desempefiado un papel activo en apoyar el surgimiento
de la iniciativa Mejor Regulacion y Simplificacion de Tramites (Better Regulation and Bureaucracy
Reduction), del Ejecutivo federal, en particular a través de una iniciativa de los grupos politicos
mayoritarios en 2006 para establecer un o6rgano independiente supervisor y consultivo (NRCC,
Normenkontrollrat). Ahora los anteproyectos de ley que se envian al Parlamento no solo incluyen
la informacion tradicional acerca de los impactos regulatorios, sino también una declaracion del
NRCC sobre los costos administrativos esperados para las empresas (cuantificados segin el Modelo
de Costeo Estandar). Por otra parte, en cualquier momento el Bundestag y el Bundesrat pueden
consultar al NRCC durante sus deliberaciones, lo que fortalece la idea de considerar la evaluacion
de las cargas administrativas en el proceso legislativo. En los ultimos afios, el Bundestag hizo un
llamado al gobierno para contemplar también otros costos regulatorios. El denominado “Modelo de
Costos Regulatorios” se ha propuesto como una metodologia factible para que en el futuro la aplique
el NRCC, a raiz de la iniciativa de un comité parlamentario. El Parlamento también ha participado
activamente en la simplificacion legislativa, incluida una depuracion de la legislacion, que ha tenido
lugar desde 2003, a fin de revocar la legislacion redundante. Para este propdsito se han aprobado
11 leyes de simplificacion. Un sistema de monitoreo que se apoya en bases de datos ha permitido,
de 2009 a la fecha, estudiar las implicaciones de la enmiendas sobre burocracia presentadas
durante los procedimientos parlamentarios. La cuestion de la reduccion de tramites se ha discutido
en los comités responsables correspondientes. Sin embargo, no hay un comité parlamentario en
ninguna camara que considere la Mejor Regulacion o la simplificacion como un tema por si solo.

En el Reino Unido, el Parlamento ha desempefiado un papel cada vez importante en la politica
de Mejor Regulacion (Better Regulation). Si bien tradicionalmente ha participado de manera
decisiva en los procesos formales de promulgacion de legislacion primaria y revision de regulaciones
secundarias, en la ultima década ha mostrado una intervencion mayor y constante en el tema de la
calidad de regulacion. La revision que realiza de las regulaciones secundarias no solo abarca los
aspectos técnicos de la calidad de los anteproyectos juridicos y el uso adecuado de las facultades
ministeriales, sino también aspectos de politica publica. Los comités clave son el Comité Conjunto
de Instrumentos Estatutarios, el Comité de Instrumentos Estatutarios de la Camara de los Lores, el
Comité de Mejora Regulatoria de la Camara de los Comunes y el Comité de Facultades Delegadas
y Mejora Regulatoria de la Camara de los Lores. En cuanto a la legislacion primaria, el Parlamento
ejerce suinfluenciano solo a través del proceso de debate, enmienda y promulgacion de anteproyectos
de ley individuales, sino también mediante una influyente red de comités parlamentarios que
abarcan las diferentes areas de politicas gubernamentales. Como parte de su trabajo de revision de
las politicas gubernamentales, estos comités se han interesado cada vez mas en la agenda de Mejor
Regulacion del gobierno, prestando mayor atencion a la calidad de las evaluaciones de impacto y
los resultados de las consultas vinculadas a los anteproyectos de ley. Respecto a las regulaciones
secundarias, el Parlamento no puede modificarlas, pero si rechazarlas. Ha intensificado la revision
de estas regulaciones mediante una red de comités, cuya tarea va mas alla de las cuestiones técnicas
de la calidad juridica de los anteproyectos y la correcta utilizacion de las facultades ministeriales,
para cubrir aspectos de politica publica. Se ha vuelto mas exigente en relacion con la calidad de
las evaluaciones de impacto y los procesos de consulta que respaldan la politica publica propuesta.
En julio de 2008, el Comité de Mejora Regulatoria de la Camara de los Comunes publicéd un
informe sobre la Oficina de Mejora Regulatoria del Ejecutivo (Betfer Regulation Executive)y las
politicas de Mejor Regulacion del gobierno. Se han elaborado otros informes importantes, como
el de 2007 del Comité de Seleccion de la Camara de los Lores sobre los 6rganos reguladores.
Fuente: OECD (2010a), Better Regulation in Europe: Germany 2010, OECD Publishing, doi:

10.1787/9789264085886-en, y OECD (2010b), Better Regulation in Europe: United Kingdom 2010, OECD
Publishing. doi: 10.1787/9789264084490-en.
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funcion en términos de regulacion. En primer lugar, limita el uso excesivo de regulaciones
e iniciativas normativas. En segundo, promueve las consideraciones de calidad regulatoria.
La rama Judicial también ha intentado cerrar las brechas en la implementacion de marcos
regulatorios, lo cual se puede ilustrar con dos ejemplos:

e La Corte Constitucional' ha tenido un papel destacado en la atencion de las demandas
de inconstitucionalidad de los ciudadanos sobre leyes y decretos con fuerza de ley
emitidos por el gobierno. La jurisprudencia de la Corte Constitucional ha contribuido a
delimitar ciertas leyes y regulaciones. Ademas, se ha pronunciado sobre la aplicacion de
contenidos de las leyes ordinarias que comprenden regulaciones economicas especificas
en diversas areas, especialmente en temas que inciden en la libertad econdmica y la
iniciativa privada.

® E]l Consejo de Estado es el mas alto tribunal en la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo. Puede revertir, en la esfera de su competencia, decretos y resoluciones
emitidos por el gobierno nacional que se consideren inconstitucionales.? Es la
unica instancia que atiende las denuncias de los ciudadanos contra las regulaciones
promulgadas por las autoridades administrativas, considerados actos administrativos, y
la segunda instancia para las apelaciones presentadas por ciudadanos ante los tribunales
administrativos.’ El Consejo de Estado puede declarar la nulidad de las regulaciones que
infrinjan normas de mayor jerarquia. Esta tendencia se ha pronunciado en los tltimos
afios, lo que convierte al Consejo de Estado en un 6rgano importante para controlar a
las instituciones reguladoras.

Consejo Nacional de Politica Econémicay Social (CONPES)

Se puede decir que el Consejo Superior mas poderoso de Colombia es el CONPES, la
institucion gubernamental mas importante en relacion con la coordinacion de politicas. Es la
maxima autoridad nacional de planeacion y se desempefia como organismo asesor del gobierno
en todas las politicas vinculadas al desarrollo econémico y social del pais. Coordina y orienta a
los diferentes organismos y entidades gubernamentales encargados de la politica econdmica y
social del gobierno. Revisa y aprueba los documentos sobre el desarrollo de politicas en estos
ambitos. Mas importante aln, aprueba, cada cuatro afios, el borrador final del Plan Nacional
de Desarrollo, la agenda de politicas que realizara el Presidente durante su mandato de cuatro
afios y el proyecto para conducir la implementacién de la estrategia nacional de desarrollo del
gobierno, asi como las inversiones necesarias para darle curso, antes de que se discuta en el
Congreso Nacional. La Secretaria Técnica del CONPES es el DNP, como se expuso lineas arriba.

Los miembros del CONPES (permanentes, no permanentes, invitados y otros asistentes)
se definen mediante decreto presidencial. De hecho, su mandato es semejante al de un comité
de gabinete en los paises de la OCDE, pero jerarquicamente no esta por debajo del Consejo de
Ministros de Colombia. El CONPES esta dirigido por el Presidente de la Republica y sus
miembros permanentes, los cuales tienen derecho a voto e incluyen al Vicepresidente, todos
los ministros y los directores del Departamento Administrativo de la Presidencia, del DNP y
el Departamento de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (COLCIENCIAS).

Mecanismos de coordinacion
En el articulo 113 de la Constitucion Politica de Colombia se establece que la coordinacion y

colaboracion entre las instituciones publicas es fundamental para alcanzar las metas respectivas.
El mecanismo formal para la coordinacion interna de la administracion publica en Colombia se
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estipula en la Ley 489 de 1998, que presenta los principios y reglas basicas de la administracion
publica. En el articulo 44 de esta Ley se sefiala que las instituciones y entidades que forman parte
de un sector administrativo determinado estan vinculadas al ministro o director del departamento
administrativo encargado de dicho sector. En primer lugar, los ministerios orientan sobre las
funciones y lo que se espera de otras instituciones relacionadas con el sector. Ademas, el Decreto
235 de 2010 hace un llamado para el intercambio de informacion entre instituciones publicas a
fin de facilitar el cumplimiento de sus funciones y responsabilidades.

Los mecanismos de coordinacion entre los diferentes sectores de la administracion
publica de Colombia se formalizaron mediante el establecimiento de grupos de trabajo
interministeriales, en el caso de asuntos que competan a dos 0 més sectores o porque un asunto
requiera la participacion de dos o mas sectores. Los ministros, directores de departamentos
administrativos, jefes de Superintendencias y representantes legales de las instituciones
participantes integran dichos grupos de trabajo interministeriales. Cuando se trata de discutir
ciertos temas regulatorios, estos grupos de trabajo facilitan la disminucion de cualquier riesgo
posible y evitan que al final haya propuestas regulatorias contradictorias.

Pueden surgir conflictos entre los diferentes reguladores sectoriales debido a
incertidumbres juridicas, por ejemplo, quién tiene jurisdiccion o si existe una interpretacion
juridica discordante entre reguladores. En ambos casos, los conflictos de competencia podrian
llevar a que se disponga de demasiados conocimientos especializados para manejar el asunto,
siendo esto un desacuerdo positivo, o también podria reflejar la falta de competencia para
resolverlo, lo cual es una sefial negativa. Si un regulador retira su jurisdiccion, debe informar
a los otros reguladores participantes. Si hubiera desacuerdo, las partes interesadas pueden
presentar una demanda de conflicto jurisdiccional ante el Consejo de Estado. En este caso, la
Sala de Consulta y Servicio Civil de este tiene que resolver el conflicto.*

En caso de conflictos jurisdiccionales entre el Ejecutivo y el Legislativo, la Corte
Constitucional o el Consejo de Estado pueden resolver la disputa.’

Las instituciones reguladoras pueden recurrir a distintos mecanismos a fin de cumplir
con el requerimiento legal de coordinacion. Entre ellos se cuentan: acuerdos administrativos,
decretos presidenciales, cartas oficiales entre directores o revisiones judiciales. Los ministerios
pueden también dirigirse a otros ministerios para solicitar opiniones y recomendaciones sobre
temas especificos por medio de cartas oficiales.

Los mecanismos de coordinacion también fomentan el dialogo entre los sectores publico
y privado. Un ejemplo importante de ello es el GRAT, un grupo consultivo de alto nivel que
apoya la toma de decisiones de la Oficina de la Presidencia e identifica los tramites que tienen
un impacto potencial significativo en las empresas y los ciudadanos. Esta integrado por dos
delegados de las siguientes instituciones: la Presidencia, la Vicepresidencia, el Ministerio del
Interior y de Justicia, el DAFP, el DNP y el MINTIC.

El didlogo publico-privado se ha consolidado, ademas, a través del Sistema Nacional
de Competitividad e Innovacién, que se establecié en 2006 mediante el Decreto 2828 y el
CONPES 3439, el cual contempla todos los lineamientos, programas, politicas e instituciones
publicas y privadas que impulsan la productividad y la competitividad. La Comision Nacional
de Competitividad e Innovacion, encabezada por el Presidente de la Republica e integrada
por representantes de los sectores gubernamental, privado y académico, es la plataforma en
la que se discuten y definen las estrategias y politicas publicas para mejorar la competitividad
de los mercados de productos en Colombia. Asimismo, se han establecido las Comisiones
Regionales de Competitividad, en cooperacion entre gobiernos locales, Camaras de Comercio
y representantes de los consumidores y la academia; también se encargan de promover la
competitividad en las regiones.
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Organizacion y gobernanza de entes reguladores y 6rganos de supervision

En la mayoria de los paises de la OCDE, las reformas econdmicas estructurales han
traido consigo el establecimiento de 6rganos reguladores independientes y la revision de las
regulaciones en vigor. En 2012, la Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre politica
y gobernanza regulatoria (OECD, 2012b) sugiere a los gobiernos “desarrollar una politica
congruente que contemple el papel y las funciones de las entidades regulatorias a fin de
infundir mayor confianza de que las decisiones en cuestiones regulatorias se toman a partir
de criterios objetivos, imparciales y coherentes, sin conflictos de interés, prejuicios ni
influencias indebidas”.

En Colombia, las comisiones de regulacion juegan un papel clave en la adopcion de normas
en sectores economicos clave (saneamiento, energia y gas, y comunicaciones). Ademas,
existen organos de supervision (Superintendencias) que se encargan de la aplicacion de las

Recuadro 4.2. El desarrollo de érganos reguladores independientes

Por sus facultades, los 6rganos reguladores independientes distan de ser simples “agencias
administrativas” creadas para gestionar parte de las administraciones estatales. Esas facultades
permiten a las autoridades emitir opiniones, determinar reglamentos, supervisar e inspeccionar,
hacer cumplir las regulaciones, conceder licencias y permisos, fijar precios y resolver controversias.
Los arreglos institucionales, incluidos el marco juridico y las disposiciones de gobernanza, asi como
una practica administrativa y politica determinada, son condiciones necesarias para la independencia
de los reguladores. La independencia debe ir acompafiada de rendicion de cuentas. A menudo, la
rendicion de cuentas de las autoridades regulatorias, que estan a distancia de quienes toman las
decisiones politicas, es resultado de un conjunto de medios procesales, los cuales abarcan informes
anuales, transparencia en la toma de decisiones, autoevaluacion y evaluacion externa.

Con frecuencia, en los paises de la OCDE se crean autoridades regulatorias en sectores
econdmicos clave con la finalidad de impulsar la competencia y ofrecer supervision técnica o
prudencial. El objetivo es reducir al minimo la posibilidad de conflictos de interés y alentar la
inversion a largo plazo en sectores fundamentales de infraestructura, al tiempo que se fortalece
la confianza y se reduce el riesgo institucional. El disefio y la gestion de estos 6rganos reguladores
plantean retos importantes. Al respecto, entre los elementos clave deben incluirse consideraciones
sobre como establecer instituciones que:

® Sean competentes, independientes y estén sujetas a rendicion de cuentas;
® Se mantengan a distancia de las intromisiones politicas de corto plazo;

® Sean capaces de oponer resistencia a la captura por parte de grupos de interés, sin dejar de
ser sensibles a las prioridades politicas generales;

® Sean capaces de ejercer las facultades que se les han delegado, incluidas, por ejemplo, las
facultades de otorgar licencias o imponer sanciones en casos especificos;

® Sean capaces de contar con procedimientos para la toma de decisiones, los cuales tomen en
cuenta las especificidades del area que esta siendo regulada, procurando al mismo tiempo la
transparencia y la accesibilidad a todos los actores; y

® Aseguren la transparencia y accesibilidad a todos los actores.

Fuente: Coérdova-Novion, C., y D. Hanlon (2003), “Regulatory governance: Improving the
institutional basis for sectoral regulators”, OECD Journal on Budgeting, vol. 2/3, OECD Publishing.
doi: 10.1787/budget-v2-artl6-en.
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regulaciones elaboradas por las comisiones y los ministerios. Por tanto, las funciones de
regulacion y supervision, que en muchos paises de la OCDE se integran en un solo regulador
econdmico, en el sistema de Colombia estan separadas, pero ambas instituciones se vinculan
a los ministerios responsables. Tanto las comisiones de regulacion como los 6rganos de
supervision no operan de manera ajena a la toma de decisiones politicas, lo que indica que hay
margen para aumentar su rendicion de cuentas y autonomia.

Las comisiones de regulacion y las Superintendencias se financian con las contribuciones
de los mismos supervisados.® La contribuciéon maxima no puede ser superior al 1% del total de
gastos de operacion. Las comisiones de regulacion y las Superintendencias son responsables
ante el Congreso de la Republica, donde participan en audiencias publicas y presentan los
resultados de sus actividades.

Comisiones de regulacion

La Ley 142 de 1994, que originalmente estableci6 el régimen de provision del servicio
publico, cred las comisiones de regulacion en los sectores de comunicaciones, energia y gas, y
saneamiento.” Posteriormente, se crearon mas comisiones en otras areas, como la de salud. De
acuerdo con el articulo 73 de esta Ley, las comisiones de regulacion deben normar la prestacion
de servicios en mercados monopdlicos y fomentar la competencia y la eficiencia. Las leyes
que crearon las comisiones también describen sus funciones, competencias y estructura. En
la actualidad, solo existen tres comisiones de regulacion, que operan en los sectores sefialados
en la Ley 142 de 1994.

Las comisiones de regulacion son unidades especiales con independencia administrativa,
técnica y financiera, vinculadas a sus respectivos ministerios. Forman parte de la rama
Ejecutiva y, en consecuencia, la toma de decisiones debe estar en consonancia con los procesos
gubernamentales y los principios rectores establecidos por el ministerio.

La estructura interna de las diversas comisiones de regulacion es semejante. Cuentan con
un Comité de Comisionados Expertos, una seccion general de coordinacion, integrada por una
Coordinacion Ejecutiva y una Coordinacion Administrativa, y funciones ejecutivas: politicas
de regulacion y competencia, técnica y juridica.

El ministro correspondiente es quien conforma las comisiones de regulacion, ademas de
presidir el consejo directivo junto con los Comisionados Expertos y el Director del DNP.?
El jefe de la Superintendencia de Servicios Publicos puede participar en las reuniones, pero
no tiene derecho a voto. Normalmente, las decisiones se acuerdan en sesiones en donde los
miembros deben estar presentes. También es posible que haya sesiones virtuales, en cuyo caso
se debe levantar un acta.

El Presidente de Colombia nombra a los Comisionados Expertos por un periodo fijo de
cuatro afos, y pueden ser reelectos. No estan sujetos a las normas del servicio civil. Uno
de los Comisionados Expertos fungird como director ejecutivo de manera alternada. Todos
los Comisionados Expertos deben tener la oportunidad de ser responsables de las diferentes
areas que abarca el trabajo de la comision de regulacion.

Las comisiones de regulacion son responsables de redactar iniciativas de ley del gobierno
y de asesorar sobre la adopcion de decretos de ley, determinando los criterios de eficiencia e
indicadores de desempefio para evaluar la gestion financiera, técnica y administrativa de las
empresas que prestan servicios publicos, estableciendo normas de calidad para dichas empresas
y fijando la metodologia y las formulas tarifarias que las empresas reguladas deben considerar
cuando calculan los precios por la prestacion de servicios.
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Superintendencias

En Colombia, algunos ministerios y comisiones de regulacion pueden tener funciones de
supervision e implementacion, pero en la mayoria de los casos tal funcioén esta reservada a
instituciones diferentes y externas al regulador, algunas conocidas como Superintendencias,
aunque otras tienen diferente denominacion.” Las Superintendencias pueden también
supervisar la implementacion de las regulaciones nacionales en los niveles subnacionales
de gobierno. Las Superintendencias son entidades con autonomia administrativa, técnica y
financiera, vinculadas al ministerio de su respectivo sector. En Colombia, los 6rganos de
supervision mas importantes son los siguientes:

e Superintendencia de Puertos y Transportes;

® Superintendencia Nacional de Salud;

® Superintendencia de Industria y Comercio (SIC);

e Superintendencia de Notariado y Registro (SNR);

e Superintendencia de Sociedades;

¢ Superintendencia de la Economia Solidaria;

® Superintendencia Financiera;

® Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada;
e Superintendencia del Subsidio Familiar;

e Superintendencia de Servicios Publicos;

¢ [nstituto Colombiano Agropecuario (ICA);

* Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos (INVIMA).

Las Superintendencias supervisan, dan seguimiento y controlan los sectores en los
que operan. Por ejemplo, las Superintendencia de Servicios Publicos es responsable de la
supervision y control del cumplimiento de las regulaciones y leyes pertinentes. Puede imponer
sanciones a quienes las infrinjan. Supervisa los contratos con empresas privadas que ofrecen
servicios publicos y establece sistemas de informacion y contabilidad armonizados para el
suministro de servicios. También supervisa la adecuada aplicacion de subsidios a la poblacion
en situacion de pobreza.

Sinergias y retos entre ministerios, comisiones de regulacion y Superintendencias

Una caracteristica distintiva del sistema regulatorio de Colombia es que, mientras en
algunos casos las funciones de regulacion y supervision se concentran en la misma entidad
(por ejemplo, el Ministerio de Trabajo), en muchos otros estas dos funciones clave estan a cargo
de instituciones diferentes: ministerios y comisiones de regulacion, por un lado, y entidades de
supervision, por el otro.

Esta particularidad supone algunos retos en la gestion y coordinacion de la calidad
regulatoria. La participacion de las Superintendencias en el disefio de regulaciones es
fundamental para asegurar que puedan ocuparse mas adelante de la implementacion y
supervision. Pese a que no son claros ni explicitos los mecanismos de coordinacion para
asegurar que este proceso se lleve a cabo sistematicamente, las Superintendencias participan,
durante las primeras etapas del proceso regulatorio, en los debates con ministerios y comisiones
de regulacion sobre como se debe preparar o revisar la regulacion. Las Superintendencias
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pueden proponer intervenciones regulatorias, con base en la experiencia que tienen como
organos de supervision y en las brechas que identifican durante la aplicacion.

En la mayoria de los casos, las Superintendencias contribuyen decididamente al debate,
ya que poseen informacion y datos clave para desarrollar propuestas regulatorias. Los
ministerios y las comisiones de regulacion se apoyan en las Superintendencias para lograr
una mayor comprension acerca de como la regulacion deberia ser aplicada y como se esta
implementando, y los retos que ello implica. Por ende, a las Superintendencias se les invita a
discutir las propuestas regulatorias. Participan en casos en que las decisiones regulatorias se
toman por voto, aun cuando ellas mismas no voten, en especial en reuniones de las comisiones
de regulacion.

Asimismo, cuando los ministerios regulan, toman en cuenta las opiniones de las
Superintendencias. En algunos ambitos, como el comercio, la industria y el turismo,
el ministerio conforma grupos de trabajo para discutir las propuestas y se invita a la
Superintendencia de Sociedades o a la SIC a participar de manera activa. En otras areas, como
la de finanzas, la Superintendencia Financiera participa en la preparacion de documentos
técnicos y de analisis econdmicos, asi como en reuniones oficiales y de trabajo. Los diferentes
puntos de vista podrian dar origen a conflictos, pero en estos casos el ministro correspondiente,
como cabeza del sector, interviene para zanjar la cuestion y llegar a acuerdos comunes, asi
como para alinear los objetivos de politica publica.

Es importante hacer notar que la mayor parte de los sectores en Colombia tiene
caracteristicas especificas en términos de los roles de sus reguladores y Superintendencias,
y el modo en que interactiian con los actores regulados en su sector respectivo, asi como con
otras instituciones que podrian apoyar la implementacion de las regulaciones. No existe un
modelo institucional inico para esta estructura, y cada sector tiene caracteristicas concretas.
La relacion entre las Superintendencias, por un lado, y los ministerios y comisiones de
regulacion, por el otro, parece ser solida en general. Se han dado muy pocos casos en que los
canales de comunicacion presentan deficiencias.

En algunos sectores, las Superintendencias supervisan a las instituciones tanto publicas
como privadas, como ocurre con la Superintendencia Nacional de Salud, la cual asegura el
monitoreo del Sistema General de Seguridad Social, y 1a SIC en lo que se refiere a la proteccion
al consumidor, ya que algunas competencias residuales en este tema se han delegado a los
municipios. En otros casos, las Superintendencias se encargan de supervisar que las empresas
cumplan con las regulaciones, como sucede en el caso de la Superintendencia de Sociedades
o la Superintendencia Financiera.

En el area de servicios publicos (agua y saneamiento, telecomunicaciones, gas y
electricidad), la Ley 142 de 1994 estableci6 las funciones de varios actores institucionales
(ministerios, comisiones de regulacion y Superintendencias) en estos sectores, ya que esta ley
cred las comisiones de regulacion para dichos servicios y la Superintendencia de Servicios
Publicos, encargada de la supervision, que no esta relacionada con ninglin ministerio, sino
con el DNP. La Ley prevé también la creacion de los Comités de Desarrollo y Control Social
de los Servicios Publicos Domiciliarios en cada municipio colombiano, integrados por
usuarios, suscriptores y posibles suscriptores. La responsabilidad de estos comités recae en
los municipios y no siempre se han establecido.
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Recuadro 4.3. La necesidad de coordinacion institucional en el sector de agua potable
y saneamiento

Se estima que en Colombia existen alrededor de 1500 proveedores de servicios de agua y
saneamiento en las areas urbanas y 12 000 organizaciones comunitarias en las zonas rurales. La Ley
142 de 1994, modificada posteriormente por la Ley 689 de 2001, otorgd a la Superintendencia de
Servicios Piiblicos la responsabilidad de administrar el Sistema Unico de Informacion (SUT), que
es el mecanismo oficial para compilar y publicar la informacion sobre los servicios publicos. La
informacion es recabada a través de Internet y enviada mensualmente para los servicios relacionados
con energia, gas natural, gas LP, aguas residuales y saneamiento.

A pesar de los importantes logros, la informacion recabada sobre servicios de aguas residuales
y saneamiento no siempre es de buena calidad. Aunque las empresas grandes que ofrecen estos
servicios han cumplido con sus informes, las pequefias empresas, las empresas municipales, las
asociaciones de cooperativas publicas y los proveedores rurales no siempre lo hacen, y la calidad de
los datos de los informes puede no ser la mejor. Lo anterior representa un obstaculo para analizar el
desempeiio y anticipar las necesidades regulatorias en el sector de agua y saneamiento.

Fuente: Con informacion de la Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico (CRA).

Evaluacion y recomendaciones

El GOC deberia establecer un mecanismo institucional en el centro del gobierno para
impulsar la calidad regulatoria, a saber, un organo de supervision encargado de la mejora
regulatoria.

La experiencia internacional muestra que la mejora regulatoria debe ser encabezada por una
institucion especializada, ubicada en el centro del gobierno y con responsabilidades claras para
esta tarea. Es fundamental un 6rgano de supervision de la calidad regulatoria para asegurar
que la politica regulatoria se promueva ¢ implemente con un enfoque de gobierno completo.
Hoy en dia, Colombia carece de un 6rgano de este tipo, pese a que ciertas instituciones intentan
desempenar algunas de sus funciones principales (por ejemplo, coordinacion y abogacia).

La solucion institucional especifica para establecer un 6rgano de supervision debe
decidirla el GOC, de acuerdo con el contexto administrativo, legal y politico del pais. En la
actualidad varias instituciones realizan funciones atribuidas a los 6rganos de supervision,
pero ninguna de ellas tiene un mandato claro al respecto. Esto ha impedido adoptar una
agenda mas amplia de calidad regulatoria. Por tanto, es fundamental reflexionar sobre las
posibilidades que podrian conducir a seleccionar la mejor opcion para dicha institucion. Es
importante pensar en la forma en que la institucion se establece, mediante un mandato claro
para responsabilizarse de la politica regulatoria, y las funciones que deberia desempeiiar. Para
Colombia, esta estructuracion seria ventajosa en cuanto que permite compartir las buenas
practicas entre instituciones, analizar los retos y las prioridades regulatorias, y asegurar que
toda la administracion promueva la gestion del conocimiento y el desarrollo de capacidad en
temas regulatorios.

El reto de gobernanza, es decir, la capacidad del érgano de supervisién para coordinar
la implementacion efectiva de la politica regulatoria en todo el gobierno, debe ser una de las
principales consideraciones a la hora de decidir qué institucion asumiria este papel. Puede
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decirse que las instituciones mas importantes y con mayor peso en el centro del gobierno son
la Oficina de la Presidencia y el DNP, como los organismos principales en el establecimiento,
la implementacion y la supervision de desempeio de los planes multianuales de desarrollo
con enfoque de gobierno completo. El restringido desarrollo interno de politicas ptblicas y de
las capacidades de planeacion estratégica propone ministerios e instituciones que no podrian
cumplir eficazmente las funciones de un 6rgano de supervision.

El 6rgano de supervision regulatoria deberia cumplir con diversas funciones que podria
ampliar paulatinamente, conforme se promueve y mejora el uso de herramientas. En primer
lugar, el 6rgano de supervision deberia contribuir a la mejora sistematica de la aplicacion de la
politica regulatoria y establecer criterios claros a fin de examinar el potencial para regular, en
areas donde probablemente se necesiten reglas. Lo anterior significa que todas las instituciones
de la administracion colombiana recibirian orientacion para definir mejor si la regulacion es
la manera 6ptima de intervenir para resolver un problema de politica publica. El 6rgano de
supervision suele brindar capacitacion y orientacion en el uso de herramientas regulatorias
y estrategias para mejorar el desempeno de la regulacion. Los esfuerzos por desarrollar
capacidades son esenciales para asegurar que los reguladores incrementen sus habilidades de
gestion regulatoria.

Recuadro 4.4. Diseiio institucional y ubicacion del érgano de supervision

La ubicacion del 6rgano de supervision implica diversas negociaciones dentro del aparato
estatal. Encontrar la formula correcta para una supervision exitosa tiene que ver con el diseflo y la
funcion del 6rgano y sus relaciones con otras instituciones. La eleccion de una ubicacion implica el
equilibrio entre el deseo de conceder autonomia, para que la unidad pueda funcionar efectivamente
(incluyendo la seleccion, contratacion y despido del director, presupuesto, facultades), y la
preservacion de credibilidad a través del acceso a quienes son clave en la toma de decisiones, la
rendicion de cuentas a nivel politico y la relevancia en la maquinaria del gobierno.

Dos aspectos esenciales en el proceso de supervision son la objetividad y la credibilidad.
La ubicacion debe reflejar la relacion prevista entre los reguladores y el revisor. Un 6rgano de
supervision ha de tener acceso al mas alto nivel politico para conservar su influencia dentro del
gobierno. Sin embargo, el exceso de autonomia puede significar un acceso mas limitado a quienes
toman las decisiones. Como resultado, muchos gobiernos de paises OCDE han establecido el
organo de supervision cerca del centro del gobierno para garantizar que sus resultados se integren
en los procesos de gabinete. Ademas, el papel de “regular a los reguladores” es sobre todo una
funcion de la rama Ejecutiva, que debe situarse cerca del nticleo del proceso de toma de decisiones
del gobierno. Originalmente, esta fue la razon para ubicar la Oficina de Informacion y Asuntos
Regulatorios (OIRA, por sus sigla en inglés) dentro de la Oficina Ejecutiva del Presidente de los
Estados Unidos, lo que ha sido clave para su éxito; ya que al ubicarse en un brazo ejecutivo central
y con amplias facultades, tiene autoridad sobre la mayor parte de los procesos de elaboracion de
regulacion de la administracion federal. La importancia de asegurar el acceso al disefio de politicas
publicas también se aprecia en Alemania, donde la Cancilleria Federal ha establecido una Unidad
para Mejor Regulacion a fin de coordinar el programa de reduccion de cargas administrativas para
las empresas, trabajando en conjunto con la agencia de consultoria externa que se dedica a esta
tarea: el Consejo Nacional de Control Regulatorio (Normenkontrollrat, NRCC).
Fuente: Cordova-Novion, C., y S. Jacobzone (2011), “Strengthening the Institutional Setting for Regulatory

Reform: The Experience from OECD Countries”, OECD Working Papers on Public Governance, num. 19,
OECD Publishing, doi: 10.1787/5kgglrpvcpth-en.
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En cuanto al uso de herramientas regulatorias, al 6rgano de supervision deberia asignarsele
la responsabilidad principal de pasar de los esfuerzos de mera simplificacion a un enfoque
integral de calidad regulatoria. Deberia encabezar el analisis del acervo de regulaciones desde
una perspectiva juridica y con un enfoque sistémico. Respecto al flujo de nuevas regulaciones,
una vez que se establezca el AIR, dicha institucién debe promover la toma de decisiones
de calidad y basada en evidencia en el mediano y largo plazos. Esto incluye la funcion de
control a través del analisis de la calidad de las evaluaciones de impacto y la revocacion de los
reglamentos propuestos para los que dichas evaluaciones sean inadecuadas.

Una alternativa complementaria para promover la calidad regulatoria es una institucion
basada en el gabinete, la cual podria consistir en un pequefio comité o un consejo de ministros
para revisar y aprobar regulaciones de alto impacto. Este mecanismo de supervision colectiva
es particularmente util para los gobiernos que atin deben desarrollar capacidades para revisar
y cuestionar propuestas regulatorias. Su proposito seria hacer de la aprobacion de regulaciones
de alto impacto un proceso vinculante y condicionado al cumplimiento demostrado con los
principios de la politica regulatoria, o bien con los objetivos especificos de politica ptiblica
del gobierno. En principio, este mecanismo mejoraria la rendicion de cuentas de ministros y
funcionarios que proponen regulaciones e incorporaria una cultura de gobierno completo para
la mejora regulatoria en la administracion publica. Este mecanismo basado en el gabinete no
sustituye al 6rgano de supervision, sino que trabaja coordinadamente con él. Por ejemplo, el
organo de supervision podria hacer recomendaciones al consejo respecto a la aprobacion,
modificacion o revocacion de regulaciones, con base en el AIR y en la consulta publica, pero la
decision final seguiria recayendo en el consejo. En Canada, por ejemplo, algunas regulaciones
requieren la autorizacion del Gobernador en Consejo (GIC, por sus siglas en inglés), lo cual
significa que el gabinete de ministros tiene la autoridad para aceptarlas o rechazarlas (para
mas informacion, véase el anexo 4.A3).

El 6rgano de supervision, y el posible mecanismo basado en el gabinete, también podria:

® Dar seguimiento e informar sobre la coordinacion de las actividades de mejora
regulatoria a través del gobierno.

¢ Informar sobre el desempeiio del sistema de gestion regulatoria en comparacion con los
resultados deseados.

e ]dentificar oportunidades de mejora sistémicas para los arreglos de politica regulatoria
y las practicas de gestion regulatoria.

La estructura regulatoria actual de Colombia requiere de un mecanismo consultivo al mds
alto nivel politico para fomentar y abogar por la calidad regulatoria.

En muchos paises de la OCDE, los organismos consultivos para la mejora regulatoria
han contribuido de manera notable a conformar la agenda nacional de politica regulatoria. En
Colombia, la experiencia del GRAT, en el caso de la politica antitramites, es un buen ejemplo
del papel que puede desempefiar un 6rgano consultivo de alto nivel. El ejemplo de la Comision
Nacional de Competitividad e Innovacion también da idea sobre la importancia de consolidar
el dialogo publico-privado.

Es recomendable, por tanto, que Colombia establezca un organismo consultivo mas
amplio y de alto nivel para la calidad regulatoria. La participacion de los diferentes actores,
desde el sector privado hasta la sociedad civil, es también fundamental para asegurar que el
organismo consultivo contribuya a un debate amplio sobre la calidad regulatoria. Como en
Colombia la politica regulatoria se encuentra en una etapa incipiente, el 6rgano consultivo
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deber establecerse de manera permanente y recibir el apoyo de un secretariado. De este modo,
contribuiria de manera sostenida a las discusiones publicas acerca de como puede mejorarse
la regulacion y en qué areas clave el gobierno deberia concentrarse para realizar mejoras
continuas.

Asimismo, un 6rgano consultivo podria tener la funcion de abogacia de la mejora
regulatoria. De hecho, esta funcion es importante para ayudar a identificar las oportunidades
de reforma, asi como apoyar y sustentar el desarrollo y el avance de las iniciativas de reforma.
Sin embargo, promover la reforma publicamente y tomar parte en la comunicacion externa,
haciendo un llamado a los actores y a las comunidades de politica publica para impulsar un
programa de mejora regulatoria, podria no ser facil para un organismo gubernamental, ya que
implica una postura critica ante el sistema al que pertenece.

Recuadro 4.5. Papel de los 6rganos consultivos para la mejora regulatoria

Los 6rganos consultivos para promover la mejora regulatoria son un componente esencial en la
creacion del arreglo institucional para la calidad regulatoria. A pesar de que los 6rganos consultivos
de los paises de la OCDE presentan una gran variedad de caracteristicas, son claves para impulsar
la mejora regulatoria.

En el Reino Unido, ha habido una serie de 6rganos consultivos para la mejora regulatoria. El
organo actual es el Comité de Politica Regulatoria (RPC, por sus siglas en inglés), que realiza un
examen externo e independiente de la nueva regulacion. Las instituciones de gobierno tienen que
preparar una evaluaciéon de impacto que se somete a un examen riguroso por parte del RPC, el
cual envia un dictamen al Comité de Reduccion de la Regulacion acerca de la calidad del analisis
y la evidencia presentada en la evaluacion de impacto. Este dictamen alimenta de informacion a
las decisiones de los ministros sobre si proceden o no sus propuestas. El RPC esta conformado
por ocho expertos independientes con amplia experiencia y conocimientos actualizados sobre
empresas, empleo y consumidores. Para este fin, lo apoya un secretariado integrado por once
servidores publicos. Recientemente, se invit6 al RPC a asumir un papel mas amplio para investigar
e informar publicamente sobre las barreras regulatorias que impiden a las empresas innovadoras
crecer y alcanzar su pleno potencial.

El establecimiento, en 2008, del Consejo de Mejor Regulacion en Suecia fue un gran paso
para la mejora regulatoria en ese pais. Es un comité de investigacion independiente designado
por el gobierno que realiza una asesoria permanente respecto a la preparacion y a la organizacion
para la toma de decisiones del regulador. El Consejo analiza la elaboracion de nuevas propuestas
de regulacion y de enmiendas que pueden tener efectos sobre las condiciones de trabajo de las
empresas, su competitividad o bien otros factores que incidan en ellas. El Consejo también debe
considerar si el gobierno y las unidades administrativas que estan a su cargo han llevado a cabo las
evaluaciones de impacto estatutarias, y valorar si las regulaciones nuevas o con enmiendas se han
formulado de manera que alcancen su proposito de manera sencilla y a un costo administrativo
para las empresas relativamente bajo. El Consejo tiene que ponderar la calidad de las evaluaciones
de impacto y dar seguimiento a los avances en el area de mejor regulacion, asi como proporcionar
informacion y asesoria que promueva una regulacion efectiva y consciente de los costos. El Consejo
de Mejor Regulacion de Suecia esta integrado por una presidencia, una vicepresidencia, dos vocales
y cuatro vocales suplentes.

Fuente: regulatorypolicycommittee.independent.gov.uk; y

www.regelradet.se/about _us/about-the-swedish-better-regulation-council/.
Consultado el 10 de diciembre del 2012.
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En algunos paises de la OCDE son los 6rganos de supervision los que asumen la funcion
de abogacia, pero en otros, como Australia, se han creado 6rganos independientes para
ese fin (véase el anexo 4.A4 sobre la Comision Australiana de Productividad). Un 6rgano
independiente responsable de la abogacia tiene la ventaja de asegurar que un punto de vista
externo e imparcial refleje las necesidades de los ciudadanos y las empresas, en oposicion
al sesgo por el statu quo que por lo general prevalece en las burocracias. Por otra parte, la
independencia de dicho 6rgano protege su proceso de evaluacion de politicas publicas de la
economia politica de la reforma.

Deben fortalecerse los mecanismos de autonomia y rendicion de cuentas a fin de que
las comisiones de regulacion y las Superintendencias alcancen un mejor desemperio y
eficiencia.

La diversidad de entes reguladores en paises miembros y no miembros de la OCDE
responde, en gran medida, a las condiciones legales, administrativas, politicas y economicas
de cada uno de ellos.”” El sistema administrativo colombiano ha establecido comisiones de
regulacion y Superintendencias que no siguen el esquema tradicional de asegurar distancia
de los ministerios y del Poder Ejecutivo. Mas bien, obedecen a un patrén que es comuin en
muchos paises de América Latina: se originan en un sistema administrativo, institucional y
legal caracterizado por un fuerte poder ministerial dentro de una administracion presidencial.
Tal como se organizan hoy, no estan exentas de las intromisiones politicas. Como se sefiala
en este informe, el Presidente designa a los directores de las instituciones; los ministros y
otros 6rganos gubernamentales, como el DNP, participan de manera activa en las reuniones
colegiadas, y es claro que se apegan a la politica ministerial del sector.

En esta fase, existe poca evidencia para sefialar que estos arreglos de gobernanza han
interferido en la toma de decisiones y en el desempeiio de las comisiones de regulacion y las
Superintendencias. Puede ser necesaria una comprension mas profunda y evidencia adicional
del impacto de la estructura de gobernanza actual para establecer la forma en que esto podria
afectar la eficiencia de las decisiones regulatorias. Mientras tanto, existe la posibilidad de
fortalecer y mejorar la autonomia y los mecanismos de rendicion de cuentas de las comisiones
y Superintendencias.

La revision de la estructura de gobernanza del sistema regulatorio podria favorecer el
proposito de hacer a las instituciones mas responsables y protegerlas de cambios politicos
importantes o intromisiones gubernamentales. Ello, a su vez, podria mejorar la certidumbre
juridica y ofrecer un marco regulatorio mas solido. Paralelamente, la consolidacion de la
autonomia y la rendicion de cuentas tienen el beneficio de evitar la confusion de funciones que
podria ocurrir cuando la autoridad regulatoria es, al mismo tiempo, la encargada de elaborar
politicas publicas sectoriales y la entidad que controla las empresas publicas que forman parte
del mismo sector.

Deberia considerarse una mayor autonomia de los entes reguladores en los siguientes casos:

® Es necesario que los entes reguladores sean auténomos, o aun completamente
independientes, en aras de preservar la confianza publica.

¢ Tanto el gobierno como las entidades privadas estan reguladas conforme el mismo marco
y, por tanto, se requiere neutralidad competitiva.

® Las decisiones de los entes reguladores pueden tener importantes efectos econémicos
en las partes reguladas, y existe la necesidad de proteger su imparcialidad.
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La estructura de gobernanza podria fortalecerse mediante la revision de los procesos de
nombramiento del director y de la junta directiva. En algunos paises de la OCDE, los directores
son propuestos y nombrados con la participacion del Ejecutivo y el Legislativo. Por ejemplo,
el Presidente o el Primer Ministro proponen una lista reducida de candidatos y el Senado o el
Parlamento participan en el proceso de seleccion. Para garantizar la continuidad, los miembros
de la junta estan sujetos a mandatos escalonados, una estrategia que también puede fortalecer
la independencia al separar el mandato de las comisiones de regulacion del mandato de los
gobiernos. Escalonar los mandatos puede, asimismo, limitar la pérdida del conocimiento
corporativo cuando los miembros de la junta terminan sus funciones, y evitar la incertidumbre
regulatoria que ocurre cuando se renuevan al mismo tiempo todos los miembros de la comision.

Al excluir la supervision o participacion de los ministerios y el Ejecutivo en la junta,
se reduce la injerencia politica. Por ejemplo, en paises donde existen o6rganos reguladores
independientes, como en el Reino Unido y en los Estados Unidos, los miembros de la junta
son nombrados o confirmados por la legislatura. Los miembros de la junta también son
responsables ante el Legislativo. Asimismo, existen lineamientos y politicas claros en cuestion
de conflictos de interés."! En cambio, en Colombia, los miembros de la rama Ejecutiva
participan de forma activa en las juntas de las comisiones de regulacion, incluido el ministro
pertinente y el director del DNP.

La rendicion de cuentas también podria fortalecerse si se mejoraran algunas funciones y
la manera en que las comisiones de regulacion y las Superintendencias se relacionan con otros
actores dentro y fuera del Estado. A pesar de que impulsan la agenda de calidad regulatoria, de
manera mas consecuente en comparacion con otras instituciones de Colombia, pueden mejorar
sus procesos consulta, la transparencia en la toma de decisiones y la forma en que establecen
comunicacion con el publico. Los principios de alta calidad regulatoria deben promoverse de
manera permanente por medio de estas instituciones, ya que son actores clave en el sistema
regulatorio.

El GOC deberia esforzarse por mejorar los mecanismos de coordinacion entre ministerios,
comisiones de regulacion y Superintendencias, cerciorindose de que sostengan
sistemdticamente debates en las etapas iniciales del proceso regulatorio y participen en la
preparacion de nuevas regulaciones y la interpretacion de las ya existentes.

No es comun dividir las funciones de regulacion y de supervision entre diferentes
instituciones. Por tanto, no hay evidencia clara de que este modelo sea mejor que el tradicional,
en el que ambas funciones se concentran en el 6rgano regulador. La justificacion de esta
eleccion podria encontrarse en buscar asegurar que las consideraciones politicas no afecten
ambas funciones y en permitir a las instituciones tener mayor autonomia en la manera en que
llevan a cabo sus responsabilidades.

No obstante, se corre el riesgo de falta de coordinacion. La Superintendencia de Servicios
Publicos participa, por ejemplo, en las reuniones de decision de las comisiones de regulacion,
pero no tiene derecho a voto.'” Siendo esta Superintendencia la responsable de implementar
la regulacion adoptada por las comisiones de regulacion, su posicion deberia reflejarse
en la posibilidad de votar contra una decision regulatoria que podria no ser aplicable.
Aunque las comisiones de regulacion y las Superintendencias cuenten con mecanismos ad
hoc para coordinarse, una revision de los procesos de toma de decisiones en vigor en los
ministerios y en las comisiones de regulacion podria formalizar un papel mas destacado de
las Superintendencias.
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A falta de un analisis sistematico, a través del AIR, de los posibles impactos de cualquier
intervencion, deben introducirse mecanismos de coordinacion para asegurar que las
Superintendencias participen lo mas pronto posible en la preparacion y en el disefio de las
regulaciones. Dadas sus funciones de supervision, las Superintendencias deberian también
participar en cualquier nuevo proceso de AIR, considerando que cuentan con acceso a datos
que seran clave para el analisis basado en evidencia de las decisiones regulatorias.

Ademas, planear las necesidades regulatorias de un sector dado, con la participacion de
diferentes entidades competentes (ministerios, comisiones de regulacion, Superintendencias,
entidades territoriales, actores interesados, etc.), podria ayudar a evitar duplicidades
regulatorias o incluso contradicciones entre normas. Dicha coordinacion también se requiere
cuando existe una necesidad de interpretar los requerimientos regulatorios, ya que la falta de
procedimientos y responsabilidades claros podria conducir a la ineficacia de las reglas y de
las politicas publicas que las sustentan.

Por ultimo, se necesitan mecanismos de coordinacion solidos para obtener datos e
informacion de calidad y en tiempo real acerca de la evolucion de un sector dado, de manera
que puedan identificarse en etapas tempranas aquellas problematicas que podrian requerir una
respuesta regulatoria.
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Notas
1. Articulo 241, Numeral 4 de la Constitucion Politica.
2. Articulo 237, Numeral 2 de la Constitucion Politica.
3. Articulos 149 y 150 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo.
4. Articulo 4 de la Ley 954 de 2005.
5. Constitucion Politica, Ley 1437 de 2011 y Decreto 2067 de 1991.
6. Articulo 85 de la Ley 142 de 1994, sin embargo, no todas las Superintendencias se financian

exclusivamente con estas contribuciones. El presupuesto de la SIC, por ejemplo, proviene
de recursos publicos en un porcentaje considerable.

7. Para el caso de la CRC, la Ley 1341 de 2009 reemplazo la Ley 142 de 1994. La Ley 1341,
también conocida como la Ley TIC, establecié un nuevo marco legal para el sector de las
TIC y fortaleci6 al regulador de las telecomunicaciones. La ley ampli6 las facultades de la
CRC, de la regulacion de servicios de comunicacion a servicios de informacion, tecnologia
y comunicaciones. Ademas, la Ley 1369 de 2009 concedid a la CRC la autoridad de regular
los servicios postales. Posteriormente, la Ley 1507 de 2012 concedi6 a la CRC la atribucion
de regular los mercados, redes e infraestructura de servicios de television, asi como de
proteger los derechos de los usuarios.

8. En la junta directiva de la Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Bésico
(CRA) estan representados tres ministerios: Vivienda, Ciudad y Territorio; Ambiente y
Desarrollo Sostenible, y Salud y Proteccion Social. El nimero de Comisionados Expertos
no es el mismo en todas las comisiones de regulacion: en la CRA y la CREG participan
cuatro, y tres en la CRC.

9. Por razones de simplicidad, en este informe se les llama Superintendencias a las entidades
que supervisan, controlan y vigilan la regulacion.

10. Para un analisis mas detallado de los reguladores econémicos y sus caracteristicas de
gobernanza en los paises de la OCDE, véase Cordova-Novion, César, y D. Hanlon (2002).

11. Veéase, por ejemplo, la Politica sobre Conflictos de Interés de la autoridad reguladora indepediente
y de competencia para la industria de las comunicaciones del Reino Unido (OFCOM)
en: www.ofcom.org.uk/about/policies-and-guidelines/policy-on-conflicts-of-interest/.

12. Sin embargo, en general la SIC no participa en las reuniones de decision de las comisiones
de regulacion, no obstante sus atribuciones regulatorias, de supervision y de control.

ESTUDIO DE LA OCDE SOBRE LA POLITICA REGULATORIA EN COLOMBIA © OCDE 2014



4. INSTITUCIONES PARA IMPULSAR LA MEJORA REGULATORIA EN COLOMBIA - 77

Anexo 4.41.

Principales caracteristicas de los organos de supervision
para promover la calidad regulatoria

De acuerdo con la Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre Politica y Gobernanza
Regulatoria 2012, la supervision de los procedimientos y las metas de indole regulatoria debe
promoverse de la siguiente manera:

® Debe establecerse un 6rgano permanente responsable de la supervision regulatoria, el
cual esté cerca del centro del gobierno, a fin de asegurar que la regulacion obedezca a
la politica de gobierno completo. La solucion institucional especifica debe adaptarse a
cada sistema de gobernanza.

® La autoridad del 6rgano de supervision regulatoria debe anunciarse a través de un
mandato, por ejemplo, un estatuto u orden ejecutiva. Al llevar a cabo sus funciones
técnicas de valorar y asesorar sobre la calidad de las evaluaciones de impacto, el érgano
de supervision debe ser independiente de la influencia politica.

® Al 6rgano de supervision regulatoria deben encomendarsele diversas funciones o tareas
con el objeto de impulsar la toma de decisiones de alta calidad y basada en evidencia.
Las tareas deberian incluir lo siguiente:

- Procurar el control de calidad, mediante la revision de la calidad de las evaluaciones
de impacto y el rechazo de proyectos de reglas para los cuales tales evaluaciones son
inadecuadas;

- Examinar el potencial para que la regulacién sea mas efectiva, lo que conlleva
promover que se consideren medidas regulatorias en areas de politica ptblica en que
es probable que se necesite la regulacion;

- Contribuir al mejoramiento sistematico de la aplicacion de politica regulatoria;

- Coordinar la evaluacidon ex post para fines de la revision de politicas y el
perfeccionamiento de los métodos ex ante;

- Brindar capacitacion y guia sobre evaluacion de impacto y estrategias para mejorar el
desempefio en materia regulatoria.

® Debe evaluarse de manera periddica el desempefio del 6rgano de supervision, incluida
su revision de las evaluaciones de impacto.

Fuente: OECD (2012b), “Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance”,
www.oecd.org/gov/regulatory-policy/2012recommendation.htm. Consultado el 10 de septiembre de 2012.
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Anexo 4.42.

Evaluacion regulatoria en instituciones parlamentarias
de paises de la OCDE

Parece ser que no hay un modelo uniforme de unidad de evaluacion legislativa. Aunque
algunos parlamentos cuentan con unidades formales encargadas de la evaluacion (por ejemplo,
la Oficina de Presupuesto del Congreso de los Estados Unidos), muchos no las tienen y, en
vez de ello, recurren a una combinacion de drganos de investigacion, bibliotecas y comités
para llevar a cabo la evaluacion. Por lo anterior, la experiencia internacional muestra que se
puede llevar a cabo una evaluacion efectiva uitlizando un conjunto de métodos y estructuras
organizacionales e institucionales, algunas de las cuales son formales y, otras, mas ad hoc.

El sistema gubernamental de Suiza confiere una alta prioridad a la evaluacion de leyes
y actividades del gobierno federal. La evaluacion es realizada por la oficina de Control
Parlamentario de la Administracion (CPA), la cual forma parte del Departamento de Servicios
Parlamentarios de la Asamblea Federal. EI CPA se establecid en 1991 como un ejemplo de
servicio especializado que realiza las evaluaciones en nombre del Parlamento. Las evaluaciones
se presentan ante los Comités de Control, que estan delegados por la Asamblea Federal para
ejercer la supervision parlamentaria de las actividades del gobierno federal y la administracion
federal, las cortes federales y otros 6rganos responsables de tareas de la Confederacion.

En la Asamblea Nacional Francesa, la Comision de Evaluacion y Control (CEC) ha
efectuado un seguimiento de la aplicacion de la legislacion desde 2008 y evalua las politicas
publicas que van mas alla de las facultades de un unico comité permanente. La CEC se apoya
en el personal del Secretario General de la Asamblea Nacional y en expertos externos, asi
como en la posible asistencia del Tribunal de Cuentas (Cour des Comptes). La CEC revisa en
primera instancia los informes generados y después lo hacen los comités competentes. Los
debates pueden llevarse a cabo en reuniones plenarias con la participacion de representantes
del gobierno. Después de seis meses de presentar un informe, se prepara un documento de
seguimiento acerca de la implementacion de las conclusiones. Se presentaron once informes,
los cuales fueron publicados entre julio de 2010 y febrero de 2012, asi como cinco revisiones
de seguimiento de los primeros informes publicados.

En el Parlamento de Suecia (Sveriges Riksdag), la Unidad de Evaluacion e Investigacion
Parlamentaria se encarga tanto de la evaluacion ex post como de la coordinacion. La Unidad se
establecio en 2002 bajo el mando del Servicio de Investigacion del Riksdag. Dicha Unidad esta
dirigida por el Comité coordinador de la Administracion del Riksdag y trabaja estrechamente
para apoyar a los comités de supervision parlamentaria en sus funciones de evaluacion, ademas
de llevar a cabo, entre otras tareas, las siguientes:

® Ayudar a los comités a preparar, implementar y concluir proyectos de evaluacion y
seguimiento, proyectos de investigacion y evaluaciones tecnoldgicas.

e Ubicar y designar a los investigadores y expertos externos para llevar a cabo proyectos.
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® Preparar material de apoyo para proyectos de evaluacion e investigacion a solicitud de
los comités.

® Solicitar informes actualizados de los 6rganos de gobierno sobre la operacion y los
efectos de las leyes.

® Contribuir a la estructuracion, implementacion y control de calidad final de los
proyectos.

® Contribuir al desarrollo general de las actividades de evaluacion e investigacion de los
comités.

El Riksdag ha incorporado dos veces (2001 y 2006) lineamientos para el seguimiento
y la evaluacion como una de las tareas principales que los comités llevaran a cabo. Estos
lineamientos establecen que el Riksdag debe obtener informacion para evaluar si las leyes
aprobadas han tenido los efectos que se buscaban, asi como otras formas de seguimiento y
evaluacion, por ejemplo, si los recursos se han distribuido de acuerdo con las prioridades
politicas.

La Camara de Diputados de Chile buscé un enfoque mas sistematico para elaborar
mejores leyes centrandose en una evaluacion de leyes ex post. En el pasado, las diferentes
comisiones legislativas realizaban las evaluaciones sobre una base ad hoc. Siguiendo estos
esfuerzos, la Camara de Diputados creo, el 21 de diciembre de 2010, el Departamento de
Evaluacion de la Ley, mediante un acuerdo de la Comision de Régimen Interno, Administracion
y Reglamento. Las principales responsabilidades de este Departamento son las siguientes:

e Evaluar las normas legales aprobadas por el Congreso Nacional en coordinacion con
el Secretario de la Comision a cargo. La evaluacion se realiza con base en la eficacia
de la ley y su influencia sobre la sociedad. El Departamento puede proponer medidas
correctivas para mejorar la implementacion de la ley evaluada.

® Crear y mantener una red de organizaciones sociales interesadas en participar en el
proceso de evaluacion.

® Informar al Secretario General por medio de la Comision de Régimen Interno,
Administracion y Reglamento, acerca de los resultados de la evaluacion.

® Sugerir enmiendas a la legislacion vigente, de ser necesario.

Fuente: OECD (2012a), Evaluating Laws and Regulations: The Case of the Chilean Chamber of Deputies, OECD
Publishing. doi: 10.1787/9789264176263-en.
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Anexo 4.43.

El proceso regulatorio en Canada

El proceso de aprobacion de las regulaciones en Canada esta regido por la Ley de
Instrumentos Estatutarios (SIA, por sus siglas en inglés). Canada cuenta con tres tipos
generales de regulacion:

e Regulaciones del Gobernador en Consejo (GIC, por sus siglas inglés): estas regulaciones
requieren la autorizacion del Gobernador General con la asesoria del Consejo Privado de
la Reina (representado actualmente por los ministros de la Junta del Tesoro). Lo anterior
significa que el gabinete de ministros cuenta con la potestad para aceptar o rechazar
estas regulaciones;

® Regulaciones ministeriales: cuando una ley da facultades a un ministro en particular
para elaborar regulaciones; y

® Las regulaciones ministeriales o del GIC que requieran la aprobacion de la Junta del
Tesoro: estas regulaciones necesitan la aprobacion de la Junta del Tesoro cuando existen
implicaciones financieras o si la ley de habilitacion de un departamento requiere la
recomendacion de la Junta del Tesoro para el GIC.

Las caracteristicas principales del proceso de desarrollo de las regulaciones del GIC son
las siguientes:

® Analisis: los departamentos realizan analisis y elaboran el informe de evaluacion de
impacto regulatorio (RIAS, por sus siglas en inglés), lo que incluye una descripcion de la
propuesta, las alternativas consideradas, el analisis de costo-beneficio, los resultados
de las consultas con los actores interesados, y los mecanismos de cumplimiento y
aplicacion. Estos departamentos obtienen la aprobacion del RIAS por parte del Sector de
Asuntos Regulatorios en el Secretariado de la Junta del Tesoro de Canada (TBS-RAS,
por sus siglas en inglés).

® Firma del ministro patrocinante: el paquete de regulacion propuesto es firmado por el
ministro patrocinante. Mediante la firma de los documentos, el ministro recomienda
formalmente la prepublicacion o exencion de la prepublicacion y la aprobacion final. En
los casos en que las regulaciones requieran la recomendacion de la Junta del Tesoro al
Gobernador en Consejo, el Departamento las sometera a consideracion del TBS.

® Revision del TBS-RAS: el TBS-RAS revisara la congruencia con la Directiva del
Gabinete sobre Simplificacion Regulatoria y otras iniciativas del gobierno, estudiara
los documentos de apoyo y preparara una nota informativa para ponerla a consideracion
de la Junta del Tesoro.

e Solicitud a la Junta del Tesoro para la prepublicacion: la primera vez que la propuesta
regulatoria es revisada por la Junta del Tesoro, el ministro patrocinante busca que se
apruebe la prepublicacion en la Parte I de la Gaceta de Canada. La prepublicacion permite
el escrutinio publico y que se hagan comentarios sobre la propuesta, generalmente
por un periodo de 30 o 75 dias para regulaciones que tienen impacto en el comercio
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internacional. Se espera que el departmento atienda los comentarios publicos en una
regulacion revisada, o bien ofrezca razones de por qué no se atendio un asunto dado.

® Recomendacion de la Junta del Tesoro para aprobacion del GIC: los ministros de la
Junta del Tesoro deciden recomendar la aprobacion de la propuesta regulatoria por parte
del GIC. Si es aprobada, el Gobernador General otorga legitimidad a la regulacion al
firmarla, y se registra posteriormente ante el Registro de Instrumentos Estatutarios.
Si no se aprueba, el departamento patrocinante debe decidir modificar la iniciativa y
comenzar de nuevo el proceso de aprobacion, o bien abandonarla por completo.

Fuente: OECD (2013), OECD Reviews of Regulatory Reform: Mexico: Towards a Whole-of-Government
Perspective to Regulatory Improvement, OECD Publishing.
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Anexo 4.44.

La Comision de Productividad de Australia

La Comision de Productividad (PC, por sus siglas en inglés) es un érgano de investigacion
independiente que brinda asesoria al gobierno australiano en diversos temas econdmicos,
sociales y medioambientales que afectan el bienestar de sus ciudadanos. Su objetivo es
mejorar la productividad y el desempeino de la economia, tomando en cuenta los intereses
de la comunidad de manera integral, a la vez que se consideran aspectos medioambientales,
regionales y sociales, y no solo los intereses de industrias o grupos en particular. Una funcion
importante de la PC es modelar los costos econdomicos y los beneficios de las alternativas
de politica publica. Puede elaborar recomendaciones sobre cualquier asunto que considere
pertinente, y corresponde al gobierno decidir como utilizar la asesoria ofrecida. La PC es
unica entre los paises de la OCDE por su investigacion permanente y trabajo de asesoria en
materia de politica publica relacionada con un amplio abanico de temas econdmicos, sociales
y medioambientales.

Si bien mediante la emision de términos de referencia formales el gobierno orienta a la PC
sobre las areas a estudiar, esta es independiente en sus analisis y conclusiones. Los procesos
de investigacion son publicos, con lo que se permite la participacion de individuos o grupos
interesados, y los informes de investigacion deben presentarse al Parlamento dentro de los
25 dias de sesion del gobierno que recibe el informe. La PC no puede emprender sus propias
investigaciones, aunque si puede iniciar trabajos de apoyo y publicar los resultados a través de
un documento de investigacion a titulo institucional o por parte de su personal.

Fuente: OECD (2010c), OECD Reviews of Regulatory Reform: Australia 2010: Towards a Seamless National
Economy, OECD Publishing, doi: 10.1787/9789264067189-en.
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Capitulo 5

Capacidades administrativas de Colombia
para generar nuevas regulaciones

En este capitulo se describen los procedimientos que actualmente se siguen en Colombia
para generar leyes y regulaciones subordinadas, y se analiza hasta qué grado se aplican
los principios bdsicos de buena regulacion. Se evalua la capacidad del Gobierno de
Colombia para formular regulaciones de calidad y asegurar que tanto los procesos como
las decisiones sean transparentes para el publico. En ese sentido, el capitulo ilustra el uso de
herramientas orientadas a la transparencia administrativa y la previsibilidad, tales como la
planificacion avanzada (forward planning) y el lenguaje claro, la aplicacion de la consulta
regulatoria para dialogar con actores interesados en la regulacion, la consideracion de
alternativas a la regulacion, y los avances y el potencial para la implementacion del
Andalisis de Impacto Regulatorio. Por ultimo, se hacen recomendaciones para fomentar y
mejorar el uso de dichas herramientas.

ESTUDIO DE LA OCDE SOBRE LA POLITICA REGULATORIA EN COLOMBIA © OCDE 2014



86 - 5. CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS DE COLOMBIA PARA GENERAR NUEVAS REGULACIONES

Esta seccion estudia de qué manera los procesos actuales para expedir leyes y regulaciones
subordinadas apoyan la aplicacion de principios basicos de buena regulacion. Describe y evalua
las capacidades sistematicas para generar regulaciones de calidad y para asegurar que tanto los
procesos como las decisiones sean transparentes para el publico.

Transparencia administrativa y previsibilidad

La transparencia del sistema regulatorio es fundamental para crear un entorno normativo
estable y accesible que promueva la competencia, el comercio y la inversion, y que ayude
a protegerse de influencias negativas de grupos de interés. La transparencia refuerza la
legitimidad y la equidad de los procesos regulatorios. Conlleva una amplia gama de practicas,
entre ellas, procesos estandarizados para elaborar y modificar regulaciones, consulta con
los actores o partes interesadas, asi como la redaccion, la publicacion y la codificacion en
lenguaje claro. Por consiguiente, la transparencia contribuye a que las regulaciones sean
faciles de comprender y de encontrar, y a que los procesos de implementacion y apelacion sean
predecibles y coherentes.

Planificacion avanzada (forward planning)

Varios paises de la OCDE han establecido mecanismos para publicar aspectos de las
regulaciones que elaboraran en el futuro. La planificacion avanzada ha demostrado su utilidad
para mejorar la transparencia, la previsibilidad y la coordinacion de regulaciones. Ademas,
fomenta la participacion de las partes interesadas en etapas tempranas del proceso regulatorio y
puede reducir los costos de transaccion al anunciar con suficiente anticipacion las regulaciones
venideras. El recuadro 5.1 muestra ejemplos internacionales de ello.

En Colombia, no se realiza una planificacion avanzada sistematica de las actividades
regulatorias. Sin embargo, es comun que los ministerios establezcan objetivos regulatorios
con ayuda de sus unidades de planeacion, los cuales deben coincidir con los planes sectoriales
derivados del Plan Nacional de Desarrollo. Por ejemplo, el MCIT prepara un Plan Anual de
Reglamentos Técnicos que se presenta a la Comision Intersectorial de la Calidad.!

Las comisiones de regulacion deben cumplir con los requerimientos para definir una
agenda regulatoria anual que establezca los proyectos y estudios que se llevaran a cabo durante
el afio siguiente.” Las comisiones deben consultar con los actores interesados respectivos
sobre sus agendas regulatorias antes del 30 de octubre de cada afio y se les requiere incorporar
al plan final comentarios de otras instituciones sectoriales. Los actores interesados tienen 10
dias para afiadir comentarios a los borradores. Las versiones finales se publican hacia el 31 de
diciembre de cada afio. Las comisiones de regulacion también elaboran Planes Estratégicos a
cinco afios.

Los 6rganos de supervision (Superintendencias) conforman programas de planificacion
con el apoyo de sus oficinas internas de planeacion.

Existe la posibilidad de que las instituciones de Colombia informen por anticipado al
publico y a los actores interesados especificos sobre los planes regulatorios. El uso de agendas
regulatorias es una practica que podria expandirse a otros reguladores, como los ministerios.
Por ende, podrian elaborarse planes regulatorios cada afio y, en el caso de la legislacion
primaria, esto también contribuiria a mejorar la coordinacion con la rama legislativa.
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Recuadro 5.1. Experiencias internacionales de planificacion avanzada

En Francia, el programa gubernamental de trabajo (PGT), que describe las principales
acciones del gobierno, area por area, se revisa cada seis meses. Esto permite expresar la voluntad
politica y adaptar las prioridades al verificar que las politicas gubernamentales sean congruentes.
Incluye la lista de proyectos de ley que el Gobierno sometera a voto en el Parlamento, la lista de
proyectos de ordenanzas y decretos propuestos para ser incorporados a la agenda de la reunion del
Consejo de Ministros, asi como la lista de asuntos que seran materia de comunicacion en dicho
Consejo (presentacion verbal que hacen los ministros de sus acciones dentro de un area de su
responsabilidad). Por consiguiente, el PGT es un instrumento para organizar la actividad legislativa
y regulatoria, que permite la planificacion avanzada y la programacion oportuna de los asuntos en
el Consejo de Estado, el Consejo de Ministros y la agenda parlamentaria para el Gobierno. Puesto
que el PGT es solo indicativo, de ser necesario, puede modificarse a fin de que tome en cuenta
nuevos requisitos surgidos de eventos actuales. Los temas incluidos en el programa de trabajo
deben cumplir con las propuestas hechas por los miembros del Gobierno, las que seran recabadas
y redactadas en un formato uniforme, por la Secretaria General de Gobierno (SGG). Luego, se
someten a arbitraje por parte del primer ministro. E1 PGT no se da a conocer al publico, aunque no
necesariamente es clasificado como confidencial.

En Suecia, el trabajo parte de la agenda politica del Gobierno, sobre la base del acuerdo de coalicion
pactado al principio de cada periodo politico. Dos veces al afio, la Oficina del Primer Ministro somete
al Parlamento una lista de proyectos de ley por presentarse. La Ley Presupuestaria anual también
determina qué direccion tomaran las reformas. Brinda informacion importante sobre las prioridades,
lo que incluye la nueva legislacion para los afios proximos. Asimismo, el Gobierno informa al Riksdag
anualmente sobre las Comisiones de Investigacion y su trabajo (kommittéberdittelsen, el Informe de la
Comision). Estos documentos estan disponibles en el sitio web del Gobierno.

Fuente: OECD (2010b), OECD (2010), Better Regulation in Europe: France 2010, OECD Publishing. doi:
10.1787/9789264086968-en; OECD (2010e), Better Regulation in Europe: Sweden 2010, OECD Publishing,
doi: 10.1787/9789264087828-en; y OECD (2010f), Better Regulation in Europe: United Kingdom 2010, OECD
Publishing, doi: 10.1787/9789264084490-en.

Comunicacion

Otra dimension de la transparencia es la eficacia de la comunicacién y la accesibilidad de
las normas para las entidades reguladas. La transparencia regulatoria requiere que los gobiernos
comuniquen al ptiblico de manera efectiva la existencia y el contenido de todas las regulaciones.

En Colombia, cada entidad gubernamental es responsable de comunicar sus propias
decisiones en materia regulatoria. Si bien esto ofrece cierta transparencia, no hay un proceso
sistematico para anunciar nuevas regulaciones o enmiendas al marco regulatorio en vigor. Una
vez que se adoptan, las autoridades publicas, por lo general, publican los nuevos requisitos o
regulaciones en el Diario Oficial o en sus sitios web.

El articulo 74 de la Constitucion Politica reconoce que “Todas las personas tienen derecho a
acceder a los documentos publicos, salvo en los casos que la ley establezca de otra forma”. Otras
leyes estipulan la publicacion de regulaciones y documentos oficiales en diarios o boletines,?
de manera especifica, en el Diario Oficial.* También es obligatorio mantener al publico
actualizado con informacion precisa, en particular en lo referente a propuestas regulatorias
o normas relacionadas con la competencia de cada institucion.’ El Decreto 1345 de 2010°
manifiesta que cualquier acto administrativo debe comunicarse al piblico antes de publicarse,
electronicamente o por correo postal, y la institucion debe documentar que asi lo ha hecho.
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En la mayoria de los casos, las instituciones colombianas son claras en la comunicacion
de decisiones regulatorias y en el uso de las TIC para ponerlas a disposicion del publico. La
Ley 962 de 2005, que trata sobre la racionalizacion de los requisitos de instituciones publicas u
organos privados que ofrecen servicios a los ciudadanos, obliga a las instituciones a comunicar
todas las regulaciones por medios electronicos cinco dias después de su publicacion oficial.

En términos de la publicacion de leyes promulgadas por el Congreso Nacional,’” 1a Imprenta
Nacional es responsable de la publicacion de los siguientes documentos clave:

* El Diario Oficial,® que contiene:

a) Todas las resoluciones legales y propuestas de enmiendas constitucionales
aprobadas en la primera ronda,

b) Leyesy proyectos de ley que hayan sido rechazadas por el Gobierno,

¢) Decretos con fuerza de ley, decretos y resoluciones ejecutivas emitidos por el
Gobierno y todos los demas actos administrativos de caracter general, emitidos
por todas las instituciones en el nivel nacional de la rama ejecutiva.

En este caso, solo la legislacion primaria (enmiendas constitucionales y leyes) se publica
antes de su aprobacion final en el Congreso Nacional, mientras que lo que se publica
mayormente son instrumentos legales ad posteriori, una vez aprobados en el Poder Ejecutivo.

®  Gaceta del Congreso, que contiene el proceso seguido por los proyectos de ley, asi
como los debates que tuvieron lugar antes de su promulgacion. Sin embargo, el acceso
a esta publicacion es limitado.

El Congreso Nacional publica también en el sitio web del Senado (www.senado.gov.co)
todos los proyectos de ley que se analizan a fin de comunicar su contenido y los debates en
torno a ellas.

Recuadro 5.2. La experiencia de Estados Unidos en cuanto a registros de leyes
y regulaciones utilizados durante la etapa de elaboracion

En los Estados Unidos, el sitio regulations.gov es una fuente de informacion sobre el
desarrollo de regulaciones federales y otros documentos relacionados que emite el Gobierno de
ese pais. A través de este sitio, los ciudadanos pueden encontrar, leer y comentar sobre asuntos
regulatorios. El sitio contiene todas las regulaciones finales, avisos, descubrimientos cientificos y
técnicos, orientacion, adjudicaciones, comentarios, la agenda unificada y los planes regulatorios de
las instituciones. El sitio funciona con el programa e-Rulemaking de la siguiente manera: después
de que los proyectos del Congreso se convierten en leyes, las agencias federales se responsabilizan
de ponerlas en practica mediante regulaciones. Este proceso puede incluir los siguientes pasos:

1. Una agencia comienza los trabajos de expedicion de regulaciones y afiade una actividad a
su agenda regulatoria;

2. Se publica en regulations.gov la norma propuesta u otro documento;

3. Se brinda al publico la oportunidad de comentar sobre la regulacion durante un periodo
determinado;

4. Las normas finales pueden ser consultadas en regulations.gov.

Posteriormente, son publicadas cada dia laboral por el Sistema Digital de la Oficina de Imprenta
del Gobierno de los Estados Unidos (FDsys, por sus siglas en inglés) y estan disponibles en:
www.gpo.gov/fdsys/.

Fuente: regulations.gov: “Your voice in federal decision making”, consultado el 10 de marzo del 2013.
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Pese a lo anterior, no hay una manera sistematica de que los actores interesados puedan
enterarse anticipadamente de todas las propuestas regulatorias que pudieran afectarles.
Colombia carece de un repositorio unico de propuestas regulatorias, lo cual obstaculiza
la transparencia de lo que se regula. Comunicar las propuestas regulatorias a los actores
interesados en una etapa temprana del proceso de toma de decisiones podria ayudar a mejorar
la participacion publica y fomentar la transparencia.

En los paises de la OCDE, la publicacion y la disponibilidad de leyes y las regulaciones
han sido tendencias importantes en los ultimos afios. El recuadro 5.2 describe de qué manera
Estados Unidos utiliza las TIC no solo para asegurar la disponibilidad del marco regulatorio,
sino también para procurar una interaccion activa con los actores interesados.

En Colombia, hay un punto unificado de informacion sobre tramites. Como se describe
mas adelante (véase el capitulo 6), la Ley 962 de 2005 establecio que los tramites solo pueden
exigirse y los ciudadanos cumplir con ellos si estan registrados en el SUIT. Esta ley estipuld
el requisito de que el Gobierno proporcione informacion basica sobre los tramites a través
de medios electronicos. El SUIT es el registro centralizado legal del Estado colombiano que
ofrece informacidn sobre tramites gestionados en los niveles central y subnacional de la
administracion publica. El DAFP se encarga de su gestion y coordinacion, y puede consultarse
en www.gobiernoenlinea.gov.co.

Lenguaje claro

Los gobiernos deben verificar que los objetivos, estrategias y requisitos regulatorios
sean claros para el publico. Tal medida es esencial para mantener la confianza del publico
en la necesidad e idoneidad de la regulacion, y es un elemento importante para asegurar
su cumplimiento. Fundamentalmente, esto requiere que los textos legales sean claros y
comprensibles, incluso para quienes no son expertos en materia juridica. Si bien es posible que
la terminologia técnica sea apropiada e incluso necesaria para algunos actores, es importante
que los ciudadanos que carecen de conocimientos especificos en determinadas areas entiendan
los aspectos basicos de las propuestas regulatorias.

Recuadro 5.3. El fomento del lenguaje claro en paises de la OCDE

En Alemania, en las Normas Conjuntas de Procedimiento se manifiesta que el lenguaje utilizado
en los proyectos de ley debe ser “correcto y comprensible para todos tanto como sea posible”. Por lo
general, dichos proyectos se someten a las oficinas editoriales pertinentes para revisar la precision y
accesibilidad del lenguaje utilizado. El Ministerio de Justicia federal brinda apoyo mediante el Manual
de Redaccion Juridica, el cual también esta disponible en Internet. El manual aporta sugerencias
concretas sobre el contenido, la estructura y la forma de las leyes y regulaciones. Asimismo, contiene
sugerencias técnicas sobre definiciones legales, criterios de estilo, referencias y otros componentes
lingtiisticos. En 2007 y 2008, el Ministerio de Justicia llevo a cabo un proyecto sobre “legislacion
comprensible”, ya que considerd que la accesibilidad y la claridad de las propuestas de ley podrian
mejorar considerablemente con la participacion de expertos, abogados y lingiiistas adecuados
en la etapa inicial de la elaboracion. El resultado fue que a partir de 2009 se institucionalizé este
tipo de asesoria lingiiistica multidisciplinaria. De igual forma, se brind6é capacitacién a otras
administraciones. Como parte de este compromiso, se crearon puestos adicionales y, en total, 10
empleados del Ministerio de Justicia trabajan exclusivamente para asegurar un lenguaje juridico facil
de comprender.

En Portugal, las Reglas sobre Procedimientos del Consejo de Ministros incluyen un anexo, el
cual especifica los requisitos relativos a la redaccion de regulaciones. Esta medida brinda a quienes
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Recuadro 5.3. El fomento del lenguaje claro en paises de la OCDE (cont.)

formulan leyes reglas sobre la estructura y la presentacion de regulaciones, asi como sobre los
requisitos formales de redaccion. Ademas de diversas reglas de estilo (como el uso de abreviaturas,
idiomas extranjeros, acronimos, etc.), el texto requiere “claridad en el lenguaje”. Recomienda
escribir “oraciones cortas, claras y concisas”, utilizar un lenguaje claro y evitar expresiones vagas.
Ademas, en el marco del Programa Legislar Mejor, la Presidencia del Consejo de Ministros ha
iniciado la preparacion de una guia practica para los funcionarios de las instituciones que participan
en la redaccion juridica. La guia se incluird en una base de datos en linea, con herramientas
interactivas, hipervinculos, modelos de propuestas de legislacion y orientaciones especificas.

Fuente: OECD (2010c¢), Better Regulation in Europe: Germany 2010, OECD Publishing, doi:

10.1787/9789264085886-en; y OECD (2010d), Better Regulation in Europe: Portugal 2010, OECD Publishing,
doi: 10.1787/9789264084575-en.

El Decreto 1345 de 2010 establece guias para publicar regulaciones y, en su articulo 11, pone
de manifiesto que “las propuestas deben caracterizarse por su claridad, precision, sencillez y
coherencia, en forma tal que no exista ambigiiedad ni contradicciones”. Sin embargo, ninguna
institucion supervisa la implementacion del decreto, y el uso apropiado de las guias depende
del criterio de quienes redactan las leyes. Por consiguiente, se cuenta con escasa evidencia del
uso de estas guias y del impacto que puedan haber ejercido en la calidad de la regulacion.

El uso de la consulta para el dialogo con grupos afectados

La consulta eficaz es una consideracion clave para garantizar que los intereses de ciudadanos
y empresas se tomen en cuenta al desarrollar y disefiar regulaciones. La consulta mejora la
efectividad de las regulaciones mediante el uso de la informacion que entidades reguladas
aportan sobre sus probables impactos. Poner a consideracion los problemas y las posibles
deficiencias aumenta el compromiso de los interesados y promueve una mayor probabilidad de
cumplimiento. El efecto positivo de una mayor transparencia y del compromiso de los actores
no se limita a las regulaciones, sino que también se aplica al desarrollo y cumplimiento de
politicas y programas.

Sin embargo, no puede esperarse que la administracion adopte practicas de consulta sin
contar con asistencia. Una mayor participacion publica en la formulaciéon de regulaciones
puede presentar desafios politicos y causa también un retraso administrativo adicional en el
proceso legislativo. Por consiguiente, para integrarse con éxito dentro de la administracion,
requiere una planificacion y preparacion cuidadosa y, tal vez, un cambio cultural. De acuerdo
con esto, la OCDE ha encontrado que adoptar procedimientos comunes y publicar documentos
guia es particularmente importante para promover un constante compromiso con la consulta
publica en el seno de la administracion. Las guias para la consulta tienen dos fines: en primer
lugar, expresan con claridad el compromiso de politica publica del Gobierno de requerir a
los funcionarios tomar en cuenta a los ciudadanos. En segundo lugar, brindan una valiosa
orientacion técnica para los funcionarios sobre la manera de disefiar una consulta publica eficaz
y de integrar las opiniones del publico.

En Colombia, se dispone de varios instrumentos que promueven la consulta publica,
aunque no hay un requisito Unico, sistematico y obligatorio para realizarla dentro de un plazo
determinado. La consulta publica per se no se define con claridad, pese a que se requiere
a las instituciones publicar sus propuestas de regulaciones y solicitar opiniones durante un
periodo establecido. Las instituciones cuentan con una amplia discrecion sobre la manera de
hacerlo. Ademas, no hay requisitos formales para llevar a cabo preconsultas (es decir, consultas
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tempranas previas a la preparacion de una evaluacion de impacto ex ante). Esto también queda
a criterio de la institucion en cuestion.

Respecto a la consulta formal, se han puesto en marcha algunas disposiciones, segun el
tipo de institucion (por ejemplo, ministerio o comision de regulacion). Esto ha generado varias
formas y periodos para realizar la consulta publica, pero no es claro si, en realidad se logra asi
uno de los principales objetivos de la herramienta, que contribuya a la toma de decisiones La
consulta regulatoria puede estar abierta a todas las partes interesadas pero, dependiendo del
tema o materia, también puede restringirse a grupos particulares. Ademas, puesto que no hay
un requisito claro de emprender una consulta publica antes de tomar decisiones, la oportunidad
de participar parece limitarse a expresar opiniones sobre las propuestas de regulacion, y no
sobre analisis previos de las diversas opciones disponibles. Esto se relaciona con el hecho de
que no hay un uso sistematico del analisis de impacto, con el que los interesados tendrian la
oportunidad de participar en el proceso regulatorio en una etapa mas temprana.

En general, la Constitucion Politica, en su titulo I'V, incluye el uso de algunos mecanismos,
por ejemplo, el referendo, el plebiscito, la consulta popular y el cabildeo abierto, regulados
por la Ley 134 de 1994 como formas de participacion ciudadana que podrian utilizarse en los
procesos regulatorios. La Ley 5 de 1992° crea oportunidades para la participacion ciudadana en
la preparacion de propuestas legislativas cuando se debaten en las comisiones correspondientes
del Congreso Nacional. En lo que se refiere a propuestas regulatorias especificas que afectan
a ciertos grupos, a modo de ilustracion, los indigenas,'® la preconsulta se visualiza como
un derecho fundamental que ha de contemplarse cuando los proyectos, las obras publicas o las
decisiones regulatorias pudieran impactar en sus territorios.

El articulo 8 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo!! establece que cada institucion esta obligada a dar a conocer “los proyectos
especificos de regulacion y la informacion en que se fundamenten, con el objeto de recibir
opiniones, sugerencias o propuestas alternativas. Para el efecto, deberan sefialar el plazo para
presentar observaciones, que seran asentadas en el registro publico”. Sin embargo, el codigo
deja a discrecion de las instituciones la forma y los medios para realizar consultas publicas. En
consecuencia, en Colombia no hay homogeneidad en la manera en que se realizan las consultas
publicas, lo cual contrasta marcadamente con la experiencia internacional. Por ejemplo, en
Estados Unidos la técnica “aviso y comentario” ejemplifica un proceso dirigido centralmente,
obligatorio, sencillo y riguroso (véase el recuadro 5.4).

Recuadro 5.4. Experiencias internacionales respecto a procedimientos de consulta

La consulta publica es una herramienta muy desarrollada en los Estados Unidos. Casi todas
las regulaciones federales se generan mediante procedimientos administrativos obligatorios, cuyo
fin es garantizar la consulta ptblica y la apertura. Estos procedimientos de “aviso y comentario”
dominan el proceso de expedicion de regulaciones en Washington al establecer los canales a través
de los cuales multiples grupos de interés se esfuerzan por influir en las decisiones regulatorias
formulando argumentos empiricos o legales que respalden sus posturas. La ley sobre Procedimientos
Administrativos, promulgada en 1946, establece requisitos minimos de procedimiento para
la formulacion de regulaciones. Si bien da a las agencias gran flexibilidad para desarrollar
procedimientos, la ley exige que estas publiquen las regulaciones propuestas en el Registro Federal.
Salvo algunas excepciones ampliamente utilizadas, debe darsele al publico por lo menos 30 dias
para presentar comentarios por escrito, y la agencia debe considerar todos los que reciba. El sistema
estadounidense de aviso y comentario ha generado un proceso regulatorio extremadamente abierto
y accesible en el nivel federal, que respeta las buenas practicas internacionales de transparencia. En
teoria, este proceso esta abierto a todos los ciudadanos, en vez de basarse en grupos representativos,
lo cual hace que este método se distinga de aquellos utilizados en modelos de consulta mas
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Recuadro 5.4. Experiencias internacionales respecto a procedimientos de consulta
(cont.)

corporativistas y también de los métodos informales que otorgan a los reguladores considerable
discrecion para decidir a quién consultar. Su efecto consiste en aumentar la calidad y la legitimidad
de las politicas publicas al impedir que intereses particulares ejerzan una influencia indebida.

En Suiza los procedimientos de consulta son una etapa importante del proceso legislativo
y un aspecto sumamente desarrollado del sistema politico del pais. El fundamento juridico del
procedimiento de consulta se encuentra en el articulo 147 de la Constitucion Federal, el cual estipula
que “los cantones, los partidos politicos y los circulos interesados seran escuchados en el transcurso
de la elaboracion de legislaciones importantes y otros proyectos de impacto sustancial, asi como en
relacion con importantes tratados internacionales ”. Ademas de la asociacion de actores politicos en
el proceso legislativo, el proceso de consulta permite al Consejo Federal informarles sobre acciones
futuras y asegurar su aceptacion e implementacion. Desde 1991, una ordenanza (la Ordonnance sur
la procédure de consultation) ha regulado todo el proceso de consulta: campo de aplicacion, forma
y organo responsable de la consulta, lanzamiento del procedimiento, organizaciones consultadas,
plazos, manejo y publicacion de resultados. La consulta se abrié para el caso de leyes y tratados
internacionales importantes u otros proyectos de impacto considerable.

El término “importante” estaba abierto a la interpretacion, y los proyectos se evaluaban caso
por caso. A pesar de la discrecionalidad en la decision, la Cancilleria Federal, encargada de iniciar
cada proceso de consulta, tenia que garantizar una practica coherente. De acuerdo con la ordenanza,
el procedimiento de consulta era ordenado por el Consejo Federal y organizado por el departamento
involucrado, bien por escrito o por medio de audiencias. Las personas a quienes no se invitaba a
participar en el proceso de consulta también podian expresar sus opiniones sobre una propuesta. Se
evaluaban las respuestas de los cantones, partidos y asociaciones. Seguidamente, el Consejo Federal
presentaba los puntos principales de su propuesta ante la Asamblea Federal o externaba su opinion
sobre una iniciativa parlamentaria. Discutia el borrador de la propuesta a la luz de los resultados de
su consulta. En 2004, el Consejo Federal envio un comunicado a la Asamblea Federal a fin de que la
consulta se contemplara en una ley federal. La nueva ley federal sobre el Procedimiento de Consulta
(loi fédérale sur la procédure de consultation), que entré en vigor el 1 de septiembre de 2005,
reduce el nimero de temas o materias que califican para el procedimiento de consulta: una consulta
solo tendra lugar si es probable que el tema tenga un impacto sustancial (por ejemplo, si el proyecto
tiene implicaciones politicas, econdmicas, ambientales, sociales y culturales de gran alcance). En
el nivel federal, el Consejo Federal o una comision parlamentaria son los unicos autorizados para
iniciar un procedimiento de consulta, lo cual significa que este es un acto ejecutivo o legislativo,
pero no administrativo. La Cancilleria Federal y los ministerios son competentes para iniciar de
oficio “audiencias” (Anhdrungen) sobre proyectos menos importantes (articulo 10 de la ley sobre el
Proceso de Consulta). La Cancilleria Federal se hace cargo de la coordinacion e inicia el proceso,
indicando los plazos (que suelen ser de tres meses) y la disponibilidad de documentos. La ley
recomienda, de manera explicita, el uso de 6rganos externos de la administracion federal para poner
en practica la consulta. Si una comision parlamentaria inicia la consulta, este 6rgano puede recurrir
a la administracion federal a fin de solicitar apoyo para el procedimiento.

Fuente: www.regulations.gov; OECD (1999), OECD Reviews of Regulatory Reform: Regulatory Reform in
the United States 1999, OECD Publishing. doi: 10.1787/9789264173989-en; y OECD (2006), OECD Reviews
of Regulatory Reform: Switzerland 2006: Seizing the Opportunities for Growth, OECD Publishing. doi:
10.1787/9789264022485-en.
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Recuadro 5.5. Ejemplos de procesos de consulta publica en Colombia

Dos ejemplos muestran con mayor detalle la manera en que se utiliza la consulta ptblica en
Colombia. La Superintendencia de Industria y Comercio (SIC) publica todas las propuestas regulatorias
en su sitio web a fin de recabar opiniones y sugerencias. Cualquier parte interesada puede enviar
comentarios a la SIC sobre una propuesta en particular, bien sea por correo o personalmente, indicando
su nombre e informacion de contacto. Las propuestas se publican cuando se cuenta con el proyecto
inicial, el cual puede modificarse considerando los comentarios recibidos de los actores, las partes
interesadas o las instituciones publicas. El plazo para recibir comentarios se indica en el sitio web, pero
no puede ser menor de tres dias habiles. Sin embargo, la SIC no esta obligada por ley a publicar sus
opiniones en el sitio web, sino hasta que se adopten conceptos finales sobre los proyectos regulatorios.

En términos de politicas ambientales, la participacion social se garantiza a través de una serie
de requisitos y modalidades:

® Derecho a intervenir en procedimientos administrativos ambientales. Cualquier persona
o sociedad publica o privada puede intervenir en el proceso de expedicion, cancelacion
o modificacion de licencias y autorizaciones que puedan ejercer un efecto negativo en el
ambiente o imponer o revocar sanciones por el incumplimiento de regulaciones, de acuerdo
con el articulo 69 de la Ley 99 de 1993 que regula el Sistema Nacional Ambiental.

® Audiencias publicas. Antes de expedir licencias o autorizaciones, se cuenta con mecanismos
para organizar una audiencia publica en la que se brinda a los actores interesados la oportunidad
de expresar sus puntos de vista en relacion con los posibles impactos ambientales. Se trata de
un procedimiento formal con un tipo y niimero especifico de participantes.

® Consulta con las comunidades indigenas y afrocolombianas. Cualquier acto juridico
(ley, decreto, resolucion, licencia) que pudiera afectar a las comunidades indigenas
o afrocolombianas debe someterse a consulta publica a fin de identificar medidas para
proteger su identidad cultural, econémica y étnica.

® Derecho de peticion de informacion. Cualquier persona o sociedad tiene derecho a solicitar
informacion acerca de decisiones que pudieran dafar y representar un peligro potencial
para el ambiente y la salud humana.

®  Guias generales. Los ministerios han creado un enlace de consulta que ofrece la posibilidad
a cualquier parte interesada de participar en la elaboracion de politicas publicas, planes,
programas y regulaciones. Se ha desarrollado un formulario especifico para presentar
comentarios y un correo electronico para enviar todas las contribuciones.

Fuente: Con informacion del Departamento Nacional de Planeacion (DNP).

Las regulaciones expedidas por los ministerios suelen requerir de la consulta publica,
pero no hay criterios definidos. Por lo general, las propuestas de regulacion se publican para
someterse a consulta entre los actores o partes interesadas, tanto instituciones publicas como
privadas, y el plazo para el proceso depende del tema. Durante el periodo de consulta, el
publico tiene la oportunidad de enviar comentarios, sugerencias y aportaciones respecto de las
propuestas regulatorias, las cuales pueden incorporarse después de un cuidadoso analisis en el
ministerio. Esto significa que los ministerios, como cabezas de sector, supervisan el proceso
de consulta. Las opiniones expresadas en la consulta publica pueden llevar a que se revisen las
regulaciones propuestas. En lo que se refiere a las regulaciones técnicas y a los procedimientos
de evaluacion de la conformidad, el MCIT da a conocer todas las propuestas no solo a todos los
socios comerciales de Colombia, sino también a la Organizacion Mundial del Comercio (OMC).

ESTUDIO DE LA OCDE SOBRE LA POL{TICA REGULATORIA EN COLOMBIA © OCDE 2014



94 _ 5. CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS DE COLOMBIA PARA GENERAR NUEVAS REGULACIONES

De conformidad con el articulo 9 del Decreto 2696 de 2004,'% las comisiones de regulacion
deben publicar todos los proyectos de resolucion de caracter general, excepto las formulas
tarifarias, en sus sitios web, por lo menos 30 dias antes de su adopcion. El decreto faculta a
las comisiones para fijar los criterios de publicacion y definir las exenciones al proceso. Por
ejemplo, la Comision de Regulacion de Comunicaciones ha establecido una lista de exenciones.
La Comision de Regulacion de Energia y Gas determind que la publicacion del proyecto de
resolucion se acompaiiara de una nota explicativa que describa el objetivo y los antecedentes
de la propuesta, experiencias internacionales, alternativas evaluadas, estudios técnicos
realizados y sus conclusiones, asi como una valoracion del impacto de la propuesta.

Cuando se lleva a cabo una consulta publica los ministerios no estan obligados a dar a
conocer sus resultados ni a proporcionar retroalimentacion a los participantes en el proceso.
Pese a esta limitacion, algunos ministerios difunden los resultados del proceso de consulta
a las partes interesadas y los publican en sus sitios web. En algunos casos, se organizan
mesas redondas para continuar el intercambio de ideas, como en el caso del MCIT, el cual ha
promovido esta practica con miras a aumentar la adopcion de normas técnicas que podrian
gjercer impactos economicos importantes en los emprendedores.

De acuerdo con el articulo 10 del Decreto 2696 de 2004, las comisiones de regulacion
estan obligadas a dar retroalimentacion sobre los comentarios recibidos y a responderlos. Las
sugerencias deben analizarse e incluirse en un informe que explique las razones para aceptarlas
o rechazarlas. Este documento se publica un dia habil después de que las resoluciones se dan a
conocer en el Diario Oficial.

Eleccion de instrumentos de politica publica: regulaciones y alternativas

Respecto a la capacidad administrativa de buena regulacion resulta decisiva la habilidad
para elegir la herramienta mas eficiente y efectiva, ya sea regulatoria o no regulatoria, a fin
de cumplir con un objetivo de politica publica. El uso de herramientas alternativas de politica
publica esta en proceso de expansion entre los paises de la OCDE. Esto se desprende de la
experimentacion, el aprendizaje compartido y un creciente entendimiento del papel potencial
de los mercados. Sin embargo, generalmente los servidores ptblicos carecen de incentivos
para ser innovadores: el uso de métodos atn sin probar implica riesgos, y las burocracias pueden
ser intrinsecamente conservadoras. Para que se desarrollen y pongan en marcha alternativas
innovadoras, las autoridades a cargo de las reformas deben asumir una clara posicion de
liderazgo al apoyar y al promover alternativas a los enfoques regulatorios tradicionales.

En Colombia, no hay una consideracion sistematica de alternativas en el proceso de
preparacion de nuevas regulaciones, en gran parte debido a la falta de capacitacion en el uso
de estas alternativas y a un enfoque legalista a la solucion de problemas, ademas de la falta de
un uso sistematico del analisis de impacto regulatorio (AIR). El uso de alternativas depende del
tema y las capacidades técnicas de los expertos que tratan el asunto, asi como de la consideracion
de practicas internacionales. Sin embargo, algunos ejemplos ilustran el potencial de uso de
alternativas.

El'marco juridico colombiano no contempla la delegacion de facultades regulatorias a personas
naturales, salvo en casos en que exista una delegacion presidencial explicita y la imparcialidad esté
garantizada por un sistema legitimo que asegure un funcionamiento apropiado de la delegacion.
La Ley 489 de 1998, que trata de la estructura y funcionamiento de entidades publicas, regula
estos casos. La Constitucion Politica, en sus articulos 116 y 210, prevé la posibilidad de que
entidades privadas ejerzan funciones administrativas conforme a ciertas condiciones. Algunos
ejemplos incluyen arbitros, mediadores, camaras de comercio y notarios, los cuales pueden ser
autorregulados y expedir reglas internas para proporcionar servicios a los usuarios.
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Recuadro 5.6. Exploracion del uso de alternativas a la regulacién en paises de la OCDE

A menudo, regular es la primera respuesta de los gobiernos ante un dilema de politica ptblica,
pero quiza convenga cuestionar si la regulacion tradicional es la mejor opcion de accion posible.
En muchas situaciones puede haber disponible una gama de opciones distintas de la regulacion
tradicional de “mando y control”. Las alternativas a la regulacion tradicional corresponden a tres
categorias: instrumentos basados en el mercado, enfoques de autorregulacion y corregulacion, y
esquemas de informacion y educacion. Los paises de la OCDE estan experimentando cada vez mas
con el uso de alternativas a la regulacion, sobre todo junto con la utilizacion del AIR.

En Australia, el Best Practice Regulation Handbook requiere que la manifestacion de impacto
regulatorio (MIR) tome en cuenta una serie de alternativas regulatorias y no regulatorias. Dicho
manual promueve que en etapas tempranas se consideren alternativas al examinar la necesidad
de regulacion. Brinda orientacion e identifica las fortalezas y debilidades de un conjunto de
enfoques alternativos, incluidos ejemplos de donde podrian aplicarse. No se muestra preferencia
por un enfoque regulatorio particular; la solucion apropiada debe identificarse sobre la base de las
caracteristicas del problema de politica publica y rendir el mayor beneficio neto en comparacion
con otras opciones posibles. En todos los casos donde se estan considerando nuevas regulaciones,
se requiere que la autorregulacion se examine en una MIR. La formacioén para los departamentos
proporcionada por la Oficina de Mejores Practicas en Regulacion incluye debates sobre la gama de
instrumentos alternativos y su aplicacion.

En Alemania, las Normas Conjuntas de Procedimiento de los ministerios federales estipulan
que los proyectos de regulaciones deben acompafiarse de un memorandum explicativo que, entre
otras cosas, debe establecer lo siguiente:

® si hay otras posibles alternativas a la regulacion;

® i entidades privadas pueden llevar a cabo el objetivo de politica publica; y

® las consideraciones que llevaron al rechazo de opciones no regulatorias.

En un anexo a las Normas Conjuntas se presenta una lista de verificacion para identificar
oportunidades de autorregulacion:

1. ¢Qué tipo de medida regulatoria es apropiada para atender el problema? ;Es suficiente la
autorregulacion? ;Qué estructuras o procedimientos deberia proporcionar el Estado para
permitir la autorregulacion? ¢ Seria posible que el Estado asignara a la autorregulacion el
caracter de obligatoriedad?

2. Siempre que la tarea pueda ser llevada a cabo por 6rganos no gubernamentales o privados,
(,como garantizar que las empresas no gubernamentales de servicios los brinden para
el bien comun (cobertura nacional, entre otros)? ;Qué medidas y érganos regulatorios
requiere esto? ;Como garantizar la reasignacion de tareas a instituciones gubernamentales
en caso de un mal desempefio?

3. (Puede el problema resolverse en conjunto con 6rganos privados? ;Qué requisitos para
el disefio legal de estas relaciones de cooperacion deberian imponerse? ;Qué disefio
practico es adecuado y necesario para posibilitar o apoyar dichas relaciones en términos
organizacionales?

4. Siparece que el problema solo puede resolverse adecuadamente sobre la base de un programa
u otra base focalizada, ;qué contenido minimo de regulacion es requerido por el Estado de
derecho (por ejemplo, estipulaciones sobre competencia, metas, procedimientos, etc.)?
Fuente: OECD (2005), Alternatives to Traditional Regulation, OECD Publishing, Paris; OECD (2010c), Better

Regulation in Europe: Germany 2010, OECD Publishing, doi: 10.1787/9789264085886-en; y Government of
Australia (2010), Best Practice Regulation Handbook, Canberra.
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Entre los ejemplos de autorregulacion, importantes para impulsar el emprendimiento y
contribuir a la mejora de la calidad regulatoria en Colombia, se pueden citar las camaras de
comercio, que son entidades privadas con funciones regulatorias delegadas, de acuerdo con
la Ley 28 de 1931, tales como el mantenimiento de registros publicos. Esto ha contribuido a
desarrollar un programa para formalizar nuevas empresas y para mejorar y simplificar los
procedimientos para su registro. Actualmente, hay 57 camaras de comercio en Colombia
afiliadas a la Confederacion Colombiana de Camaras de Comercio (Confecamaras). La SIC
tiene la atribucion de supervisar y de sancionar a las caAmaras de comercio.

En el sector financiero, hay varios ejemplos de autorregulacion, uno de los cuales es la
corporacion Autorregulador del Mercado de Valores (AMYV). La AMYV es una entidad privada
a escala nacional, regida por la Constitucion Politica, las normas civiles y la Ley 964 de 2005,
que regulan la manera en que el gobierno gestiona e invierte recursos originados en la bolsa de
valores. La AMV se estableci6 en 2006 y la Superintendencia Financiera le delegd facultades
autorregulatorias mediante la Resolucion 1171 de julio de 2006 (www.amvcolombia.org.co/).

Revision legal de propuestas regulatorias

La Secretaria Juridica de la Presidencia (SJ) es la principal institucion a cargo de la revision
legal de las propuestas regulatorias, sobre todo, en lo referente a proyectos de leyes y decretos
elaborados por instituciones del Poder Ejecutivo. La SJ se concentra en la precision juridica de
los proyectos y en su constitucionalidad para evitar que futuras leyes o decretos se rechacen,
bien sea por la institucion de origen, una de un nivel mas alto o después de una apelacion al
Consejo de Estado. El nivel més alto de revision legal en Colombia esta a cargo de la Corte
Constitucional, la cual analiza no solo los procedimientos para expedir leyes, sino también
su contenido para asegurar que estén conformes al marco constitucional. Por consiguiente, la
constitucionalidad de las leyes es revisada por la Corte Constitucional, mientras que la de las
resoluciones expedidas por las comisiones de regulacion esta a cargo del Consejo de Estado.

Recuadro 5.7. Mejorar las técnicas legales en Francia

En Francia, la Secretaria General de Gobierno desempefia una funcién importante como
“guardia de control” en la supervision de la elaboracion de legislacion y regulaciones. Ademas de
su papel en un punto inicial de la programacion del trabajo gubernamental, interviene en etapas
decisivas en la preparacion de propuestas de legislacion. En ciertos casos, la legislacion y el
departamento de calidad juridica (dentro de la Secretaria General de Gobierno) pueden contribuir a
las primeras etapas de preparacion de la legislacion al aportar conocimientos expertos, por ejemplo,
acerca de un problema legal o de la evaluacion de impacto. En cualquier caso, el departamento
interviene en las fases finales de preparacion del texto, antes de someterlo al Consejo de Estado.
Brinda sus conocimientos especializados al Gabinete del Primer Ministro en arbitraje durante la
etapa de validacion interministerial de proyectos de leyes o regulaciones. Asimismo, interviene
antes de que las regulaciones (decretos y ordenes) se presenten para firma por parte del primer
ministro o del presidente de la Republica previamente a su publicacion en el Diario Oficial. Este
control se relaciona tanto con la legalidad del proyecto de ley como con la calidad editorial de la
legislacion. La entidad elabora el programa semestral del trabajo gubernamental, sobre la base de
propuestas ministeriales, y la programacion de los textos habilitadores. Asegura la validez y la
calidad de los proyectos de legislacion presentados en las reuniones del Consejo de Ministros y,
de esta manera, lleva a cabo una comprobacion retroactiva del control realizado por el Consejo de
Estado. El Consejo emite una recomendacion sobre la validez de la legislacion. De manera mas
especifica, cuando examina los proyectos de legislacion, aporta sus opiniones sobre:
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Recuadro 5.7. Mejorar las técnicas legales en Francia (cont.)

® la presentacion, asegurandose de que el proyecto de ley esté bien redactado;

® la validez, comprobando el cumplimiento de las reglas de competencia y, respecto al
contenido, el cumplimiento de la legislacion jerarquicamente superior; y

® la conveniencia, haciendo una evaluacion de las ventajas y desventajas de la legislacion.

El Gobierno no esta obligado a seguir las recomendaciones del Consejo de Estado, pero solo
puede promulgar el proyecto adoptado por este o la propuesta en su etapa inicial. Sin embargo, si
decide no prestar atencion a una irregularidad sefialada por el Consejo de Estado, corre un mayor
riesgo de entrar en litigios. Aun cuando la recomendacion del Consejo de Estado en su forma
consultiva no incluya sus partes contenciosas, es muy raro que el analisis central sea diferente.
El Gobierno tiene la opcion de consultarlo para solicitar una recomendacion sobre cualquier otra
legislacion. La recomendacion del Consejo de Estado es secreta, pero el Gobierno puede darla a
conocer y el informe anual del Consejo puede referirse a ciertas recomendaciones ex post.

Fuente: OECD (2010b), Better Regulation in Europe: France 2010, OECD Publishing. doi: 10.1787/9789264086968-en.

La SJ es una unidad pequefia sin el personal suficiente para supervisar la calidad regulatoria.
Si bien actia como coordinadora para resolver inconsistencias juridicas en lo que se refiere a
proyectos de leyes y decretos, su funcion de control de calidad en la generacion de regulaciones
subordinadas es bastante limitado, debido a que los departamentos juridicos de las instituciones
publicas son los principales responsables de dicha tarea. En la mayoria de los casos, la SJ no
se centra en el contenido del proyecto, excepto para garantizar que sea solido desde el punto
de vista juridico. Cualquier inquietud significativa se soluciona mediante otros mecanismos de
coordinacion ad hoc, entre otros, debates dentro de los sectores, antes de que el proyecto de ley
o decreto llegue a la SJ. La SJ ha intervenido también en la promocién de mejores practicas de
redaccion legal mediante la elaboracion, por ejemplo, de guias para este fin.

Potencial para el uso del Analisis de Impacto Regulatorio (AIR)

Entre las diversas herramientas de gestion regulatoria, el uso del AIR tiene particular
importancia en los paises de la OCDE como un mecanismo sistémico para evaluar ex ante los
beneficios de las propuestas regulatorias y valorar si los beneficios estimados de la regulacion
propuesta exceden los costos estimados. La OCDE es una defensora de larga data del uso del AIR
para tal fin."® En la edicion de 2012 de la Recomendacion del Consejo sobre politica y gobernanza
regulatoria (OECD, 2012), se sugiere a los gobiernos integrar el AIR en las etapas iniciales del
proceso de politica publica para la formulacion de nuevas propuestas regulatorias, identificar con
claridad los objetivos de politica publica y evaluar la necesidad de una regulacion y su eficacia
y eficiencia para lograr esos objetivos, asi como considerar medios distintos de la regulacion e
identificar las ventajas y desventajas de los diferentes enfoques analizados para adoptar el mejor.

En Colombia, no es obligatorio llevar a cabo el AIR. Sin embargo, hay varias iniciativas
piloto para explorar la viabilidad de implementar este instrumento:

® Estudio de Impacto Normativo (ESIN). De acuerdo con el Manual para la expedicion
de textos normativos — proyectos de decreto y resoluciones,* al elaborar proyectos de
decretos y resoluciones debe llevarse a cabo un ESIN para establecer la necesidad
de expedir, modificar o derogar un instrumento juridico. La elaboracion de un ESIN es
obligatoria para los ministerios y los departamentos administrativos cuando preparan
proyectos de decretos y resoluciones, que requieren la firma del presidente. EI ESIN
propone una evaluacion del impacto econdémico del proyecto, en términos de marco de
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tiempo y de las medidas requeridas para ajustarse a la nueva regulacion. Numerosos
ministerios utilizan ese instrumento para elaborar sus proyectos de regulacion. Por
ejemplo, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible contempla los impactos
legal, econémico y ambiental en la redaccion de sus disposiciones juridicas.

® De acuerdo con el Decreto 2696 de 2004, se requiere que las tres comisiones de
regulacion realicen una forma de evaluacion ex ante, que analizara los impactos
econdmicos en diferentes actores, como parte de la elaboracion de nuevas regulaciones.
Sin embargo, no se utilizan metodologias estandarizadas para este proposito. Por
ejemplo, la Comisién de Regulacion de Comunicaciones elabora un modelo de
evaluacion ex ante para todos los proyectos, el cual se publica como parte de los
documentos que respaldan el proyecto de regulacion e incluye informacion sobre el
problema identificado, las posibles alternativas y la evaluacion de impacto de cada
una de estas. La publicacion de los documentos es la base para el proceso de consulta.

e EIMCIT implement6 el Proceso de Elaboracion y Expedicion de Reglamentos Técnicos
(PEERT), el cual incluye una evaluacion ex ante como parte de los pasos en la preparacion
de regulaciones técnicas. En este caso particular, el AIR consta de algunos pasos basicos:
identificar el problema y las alternativas a las regulaciones técnicas, asi como los costos
de su implementacion. Segun el riesgo estimado, el MCIT tiene la discrecion para llevar a
cabo un analisis mas profundo.” En el marco de cooperacion con el Gobierno de Canada,
el MCIT complet6 su primer AIR en diciembre de 2012, durante la actualizacion de la
norma técnica para aparatos domésticos que funcionan con gas. Este AIR incorpor6
un analisis de costo-beneficio. El MCIT establecio una politica interna para requerir
que, a partir del 1 de enero de 2013, todos los nuevos proyectos de normas técnicas se
acompaiien de un AIR. De igual forma, las normas técnicas en vigor se revisaran durante
2013-2014, aplicando la evaluacion de impacto regulatorio.'s

® De conformidad con la Ley 962 de 2005 y el Decreto 4669 de 2005, el DAFP debe evaluar
los costos de implementacion y aquellos que se imponen a los usuarios por los tramites
nuevos. Por tanto, esta a cargo de aplicar restricciones para crear nuevos tramites. El AIR
revisado por el DAFP debe incluir una descripcion del tramite y su justificacion legal; una
propuesta de disefio para el proceso del tramite; los beneficios probables para la entidad
publica y los usuarios; la falta de soluciones alternativas a costos mas bajos; los costos de
implementacion, y los recursos financieros requeridos para ella. El DAFP es responsable
de analizar las evaluaciones de impacto elaboradas por las diversas entidades nacionales.
Estos documentos no se publican de manera frecuente.

¢ LaSIC lleva adelante un estudio ex ante sobre propuestas regulatorias de otras entidades
gubernamentales para evaluar su impacto en la competencia.

Plan de trabajo para implementar el AIR sobre la base de las buenas prdcticas
internacionales

El AIR es fundamental para consolidar un enfoque regulatorio integral, puesto que es una
herramienta que proporciona elementos objetivos, tales como costos, beneficios y opciones,
para la toma de decisiones. Un sistema AIR solo puede consolidarse y mejorarse con el tiempo y
siguiendo diferentes etapas en las que hay que tomar en cuenta una combinacion de elementos. El
plan de trabajo para poner en practica el AIR en Colombia requiere evaluar los aspectos siguientes:

Aumentar al maximo el compromiso politico con el AIR. La experiencia de la OCDE muestra
que el uso del AIR para apoyar la reforma debe ser avalado por los niveles gubernamentales
mas altos. El AIR tiene que ser respaldado por un instrumento juridico que lo haga obligatorio
para las entidades dentro de la administracion (véase el recuadro 5.8).
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Recuadro 5.8. Maximo compromiso politico con el AIR

En los paises de la OCDE se trabaja con diversos sistemas de AIR, de acuerdo con sus respectivos
contextos administrativos, econdmicos, politicos y culturales. Sin embargo, seglin se ha observado
por la experiencia internacional, los sistemas de AIR mas exitosos son aquellos en los que hay un
claro compromiso politico con el uso de la herramienta. Tal compromiso puede expresarse de varias
formas, pero la mas comun es un claro reconocimiento de la obligacion de llevar a cabo el AIR,
su funcion en la toma de decisiones y la manera en que esta herramienta contribuye a promover la
calidad regulatoria en el pais.

En los Estados Unidos, la principal herramienta para medir los efectos de las propuestas de
regulaciones federales es el AIR, creado en 1974 al incluir el analisis de costo-beneficio en las
Evaluaciones del Impacto de Inflacion. De hecho, Estados Unidos fue el primer pais en adoptar
requisitos generales para el analisis costo-beneficio de la regulacion. Desde 1981 se exige un
AIR completo para todas las regulaciones sociales significativas mediante una orden ejecutiva,
asignandose la responsabilidad del control de calidad a la Oficina de Gestion y Presupuesto (OMB,
por sus siglas en inglés). El valor del AIR ha aumentado considerablemente debido a su total
integracion al proceso de consulta publica. En los Estados Unidos el compromiso politico con el
AIR ha llegado al nivel mas alto. Desde sus inicios en 1981, la obligacion de realizar el AIR se
ha transmitido a través de drdenes ejecutivas. Ademas, desde 1981 cada Presidente ha emitido su
propia revision del AIR, reafirmando el compromiso con esta herramienta.

En México, el uso del AIR se formalizé en 2000 por medio de enmiendas a la ley federal
de Procedimiento Administrativo. El AIR adquirio caracter obligatorio para todos los tipos de
medidas legales de aplicacion general que generan costos de cumplimiento, desde la emision
de formularios hasta la elaboracion de normas de implementaciéon de mayor importancia. Estos
deben presentarse ante la Comision Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER), excepto en lo
que respecta a temas que la ley excluya explicitamente, como los de naturaleza fiscal o los actos
de administraciones subnacionales (estados o municipios). Los ministerios y érganos reguladores
son responsables de elaborar los andlisis, en tanto la COFEMER se encarga de revisarlos. Los
AIR incluyen la descripcion de objetivos, obligaciones por imponer, alternativas consideradas,
costos y beneficios potenciales, asi como también los resultados de la consulta publica.
Fuente: OECD (1999), OECD Reviews of Regulatory Reform: Regulatory Reform in the United States 1999,

OECD Publishing, doi: 10.1787/9789264173989-en; y OECD (2004), OECD Reviews of Regulatory Reform:
Mexico 2004: Progress in Implementing Regulatory Reform, OECD Publishing, doi: 10.1787/9789264017528-en.

Los diversos intentos para instaurar el AIR demuestran que en Colombia atin es necesario
institucionalizar formalmente el compromiso politico en el uso de esta herramienta.
La falta de un 6rgano de supervision de la calidad regulatoria contribuye a la dispersion
del compromiso politico, ya que varias instituciones afirman que realizan algun tipo de
evaluacion de impacto ex ante, pero no hay guias, criterios, metodologia ni obligaciones
claros para llevar a cabo el AIR.

Asignar cuidadosamente responsabilidades para los elementos del programa de AIR. La
experiencia de los paises de la OCDE indica que el AIR fracasa si se deja por completo en
manos de los entes reguladores, pero también si estd demasiado centralizado. Para asegurar
la propiedad del instrumento por parte de los entes reguladores, y al mismo tiempo establecer
medidas de control de calidad y congruencia, a menudo las responsabilidades del AIR se
comparten entre los ministerios y una unidad central de control de calidad.

En el caso particular del AIR, la falta de un érgano de supervision central limita la funcion de
control de calidad, por la cual se asigna a una institucion central la responsabilidad de revisar la
calidad del AIR y garantizar que al preparar el analisis se apliquen los debidos criterios y estandares.
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El primer intento de contar con un mecanismo como este data del Decreto 4669 de 2005, el
cual estableci6 que el DAFP tiene la funcion de autorizar la implementacion de un nuevo tramite y
que las instituciones publicas son responsables de presentar un AIR para obtener tal autorizacion.
La misma instruccion fue reiterada en el reciente Decreto 0019 de 2012, el cual estipuld que el
Departamento tiene que revisar y aprobar evaluaciones preparadas por instituciones publicas
autorizadas para implementar tramites, en los niveles nacional y local, en caso de que quisieran
registrar nuevos. Sin embargo, la practica sugiere que las entidades reguladoras todavia necesitan
comprender mejor su funcién como ejecutores del AIR, ya que la calidad del analisis puede
desarrollarse y perfeccionarse, y se pueden mejorar los criterios y estandares aplicados.

Capacitar a los entes reguladores. Es fundamental que los entes reguladores tengan las
capacidades necesarias para preparar evaluaciones econdmicas de calidad, lo que incluye comprender
la manera en que el AIR contribuye a asegurar la calidad regulatoria, asi como entender los
requisitos metodologicos y las estrategias de recopilacion de datos. Todas las herramientas de toma
de decisiones complejas, como la generacion de AIR adecuados, exigen un proceso de aprendizaje.

En Colombia no hay un programa integral de capacitacion en metodologias de AIR para
funcionarios publicos. Ciertas instituciones pioneras en su uso estan desarrollando sus propios
programas de formacion de capacidades y, por consiguiente, algunas han avanzado mas que
otras. Actualmente, la Direccion de Regulacion del MCIT esté4 desarrollando un marco para
instaurar el uso del AIR en el caso de regulaciones técnicas. Esto incluye un programa de
capacitacion inicial, asi como la preparacion de formularios y guias para este fin.

Utilizar un método analitico coherente pero flexible. La OCDE recomienda, como
principio clave, que las regulaciones deberian “generar beneficios que justifiquen los costos,
considerando los efectos distributivos en la sociedad”. Un analisis de costo-beneficio es el
método preferido para considerar los impactos regulatorios, debido a que se orienta a desarrollar
politicas publicas que cumplan el criterio de aumentar al maximo el bienestar.

A pesar de los esfuerzos que realizan varias instituciones actualmente, en la administracion
colombiana no hay un unico enfoque de AIR. El Decreto 1345 de 2010 contiene elementos
iniciales de evaluacion de impacto, los cuales incluyen guias para la aplicacion de técnicas
juridicas cuando los ministerios y departamentos administrativos preparen proyectos de
decretos y resoluciones. Algunos elementos de esas guias seguirian la logica del AIR, en
particular en cuanto a la definicion del problema, el objetivo de la intervencion gubernamental
y la identificacion de posibles grupos afectados. Pero la evaluacion no profundiza en el analisis
de costos y beneficios, ya que se limita a definir la necesidad de intervencion. Una limitacion
especifica es que se supone que el ESIN se realiza para el proyecto de regulacion, por lo que no
es claro si el documento se prepara antes de que se tome la decision de regular.

Algunas Comisiones de Regulacion emprenden una forma de analisis ex ante con el uso
de metodologias concretas. La Comision de Regulacion de Energia y Gas (CREG) lleva a
cabo un analisis de costo-beneficio. Para la Comision de Regulacion de Comunicaciones, la
metodologia empleada respecto al analisis ex ante se basa en principios de buena gobernanza,
como proporcionalidad, focalizacion, congruencia, rendicion de cuentas y transparencia. La
Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico (CRA) establecid algunas
etapas para realizar analisis ex ante, sobre la base de una primera etapa en la que se presenta
un plan detallado y se requiere que el estudio examine la sostenibilidad, viabilidad y dindmica
del sector; una etapa adicional, en la que es necesario realizar un analisis de costo-beneficio
de los servicios de agua potable y saneamiento, y una etapa final para evaluar la calidad de la
regulacion que se propone. La Comision de Regulacion en Salud incorpord, en su analisis, una
evaluacion de la eficacia y la seguridad, del impacto econdomico e impacto financiero.!”

Focalizar los esfuerzos de AIR. El AIR representa un proceso dificil que a menudo afronta
la oposicion de funcionarios de ministerios que no estan familiarizados con la revision externa o
que tienen restricciones de tiempo y recursos. La preparacion de un AIR adecuado es una tarea
que requiere un uso intensivo de los recursos por parte de los redactores de las regulaciones.
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Recuadro 5.9. Focalizando los esfuerzos del AIR en paises de la OCDE

En los Estados Unidos, se requiere un analisis completo de costo-beneficio en los siguientes
casos: si una medida regulatoria se considera “econémicamente importante”, si se espera que
represente costos anuales que excedan USD 100 millones, si es probable que imponga un aumento
considerable en los costos de un sector o region especificos, o si tiene efectos adversos importantes
en la competencia, el empleo, la inversion, la productividad o la innovacion. La Oficina de Gestion
y Presupuesto de los Estados Unidos revisa alrededor de 600 regulaciones al afio (esto representa
un 15-57 % de las regulaciones publicadas), de las cuales menos de 100 (1-2% de las regulaciones
publicadas) se consideran “econdmicamente significativas”.

Corea ha implementado mecanismos para focalizar el AIR. En abril de 2004, el Comité de
Reforma Regulatoria (CRR) decidi6 orientar su revision de AIR hacia quienes trabajan con
“regulaciones centrales”, mientras que los AIR realizados sobre otras regulaciones estan sujetos a
revision por parte del Comité Interno de Reforma Regulatoria (CIRR) del ministerio pertinente. Las
regulaciones centrales son las que poseen estas caracteristicas:

® tienen mas de 10 mil millones de wons (alrededor de 8.5 millones de euros) de costo anual
de impacto regulatorio;

® afectan a mas de un millon de personas reguladas;
® explicitamente restringen la competencia;
®  30n excesivas o irrazonables en vista de los estandares internacionales; o

® son catalogadas por el CRR como necesitadas de revision debido a que una regulacion
es polémica entre ministerios o actores interesados, o tienen ramificaciones sociales y
econdmicas importantes.

Se trata de un mecanismo util para que el CRR concentre su vigilancia y los recursos en las
regulaciones que puedan tener impactos econémicos o sociales significativos, asegurando a la vez
que los AIR llevados a cabo sobre regulaciones no centrales estén sujetos a vigilancia y control de
calidad por parte del CIRR de cada ministerio.

Fuente: www.whitehouse.gov/omb/inforeg, consultado el 20 de marzo de 2012 y OECD (2007), OECD Reviews
of Regulatory Reform: Korea 2007: Progress in Implementing Regulatory Reform, OECD Publishing. doi:
10.1787/9789264032064-en.

Segun la experiencia, las unidades centrales de supervision pueden verse abrumadas por una
gran cantidad de AIR relativos a regulaciones triviales o de bajo impacto. Los paises de la
OCDE han optado por enfoques diferentes para focalizar el AIR (véase el recuadro 5.9).

El Decreto 1345 de 2010 indica que debe efectuarse alguna forma de evaluacion de impacto
para proyectos de decretos y resoluciones. No hay un requerimiento similar para los proyectos
de ley y las regulaciones subordinadas. Esta es un 4rea en la que la administracion colombiana
necesitara definir los umbrales y criterios para llevar a cabo el AIR.

Desarrollar e implementar estrategias de recopilacion de informacion. La utilidad de un
AIR depende de la calidad de la informacion empleada para evaluar el impacto. Una evaluacion
de impacto restringida al analisis cualitativo aporta menos rendicion de cuentas de las entidades
regulatorias con respecto a sus propuestas. Dado que la necesidad de informacion se encuentra,
de forma sistematica, entre los aspectos mas problematicos para llevar a cabo evaluaciones
cuantitativas, el desarrollo de estrategias y guias de orientacion para los ministerios es esencial
a fin de desarrollar un programa exitoso de AIR cuantitativo.

No hay evidencia clara de que la informacion y los datos se utilicen sistematicamente en
Colombia para apoyar decisiones regulatorias. Algunas instituciones elaboran documentos de
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respaldo que incluyen informacion, pero el nivel de analisis aun podria mejorarse, basandose
en la disponibilidad de informacion.

Integrar el AIR al proceso de formulacion de politicas publicas, comenzando lo mas
pronto posible. Con el tiempo, esta integracion garantizard que las disciplinas de ponderar
costos y beneficios, de identificar y considerar alternativas, asi como de elegir la politica de
acuerdo con su capacidad para cumplir objetivos, se conviertan en una rutina para desarrollo
de politicas publicas. De no integrarse esta herramienta, la evaluacion de impacto se convierte
sencillamente en una justificacion ex post de decisiones ya tomadas y poco contribuye a
mejorar la calidad regulatoria. La integracion es un proceso a largo plazo, que a menudo implica
cambios culturales importantes en los ministerios reguladores. La temprana integracion del
AIR al proceso de politica publica podria requerir incentivos mas convincentes y posibles
sanciones por incumplimiento. Aun mas importante, podria requerir que los disefiadores de
politicas publicas se convenzan del valor agregado del AIR y lo exijan en consecuencia.

La falta de un uso sistematico del AIR en Colombia indica que la herramienta atin no es
un mecanismo para alimentar el proceso de toma de decision en etapas tempranas. El desafio
para Colombia es disefiar un mecanismo efectivo que facilite el uso del AIR en la toma de
decisiones, brindando, tan temprano como sea posible, evidencia de los costos y beneficios
potenciales de las intervenciones regulatorias.

Comunicar los resultados. Los supuestos y los datos utilizados en los AIR pueden mejorar
si se testean mediante la divulgacion y la consulta publica. Publicar los AIR, junto con
textos de proyectos de regulaciones como parte del procedimiento de consulta, es una sélida
manera de mejorar la calidad de la informacion disponible sobre las nuevas regulaciones vy, al
hacerlo, de perfeccionar la calidad de las regulaciones mismas.

La informacién actual sobre decisiones regulatorias disponibles para el ptublico en
Colombia se relaciona con documentos de respaldo y algunas justificaciones preparadas
por ciertas instituciones cuando se adoptan las regulaciones. En consecuencia, hay margen
para mejorar la calidad de la informacion pertinente proporcionada al publico, incluidos los
resultados de analisis ex ante.

Hacer participe al publico ampliamente. La participacion del publico en los AIR presenta
beneficios considerables. El publico, especialmente el afectado por las regulaciones, puede
contribuir con los datos necesarios para completar AIR de calidad. La consulta puede también
brindar controles importantes sobre la viabilidad de las propuestas, la gama de alternativas
consideradas y el grado de aceptacion de la regulacion propuesta por parte de los actores
afectados. El uso extensivo de estrategias diferentes, como la consulta, puede considerarse
un medio importante para recabar informacion e integrar al publico en el proceso de toma de
decisiones. El desafio consiste en utilizar esta informaciéon de manera estructurada y critica,
evitando la promocion de intereses particulares.

En el contexto administrativo actual de Colombia, las comisiones de regulacion incluyen
evaluaciones técnicas para comprender los posibles impactos ex ante como parte del paquete
que se presenta al publico con el proyecto. Todos los documentos se publican en Internet y
esto representa el comienzo del periodo de consulta publica. La participacion del publico
se considera un aporte a la elaboracion del proyecto y, una vez que se toma una decision
regulatoria, la institucion tiene que redactar un documento en donde la explique.

Los analisis ex ante generados por los ministerios u otras instituciones reguladoras son
también parte de la preparacion de un proyecto, pero no se hacen publicos de manera sistematica.
Por su parte, los AIR sobre tramites requeridos por el DAFP usualmente no se publican.

Aplicar el AIR a regulaciones existentes, asi como a las nuevas. El AIR es tan 1til para
revisar la regulacion existente como lo es para evaluar nuevas medidas regulatorias propuestas.
De hecho, la revision de las regulaciones existentes implica menos problemas de datos, por lo
que la calidad del analisis resultante puede ser mejor. La aplicacion coherente de AIR a las
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regulaciones existentes es una prioridad clave. Conviene incluir en el andlisis segmentos de la
estructura regulatoria que no estén directamente sujetos a disciplinas gubernamentales, como
las regulaciones de gobiernos locales o0 medidas de entes reguladores independientes.

Las comisiones de regulacion estan obligadas a realizar una evaluacion de impacto de su
marco regulatorio cada tres anos. Esta forma de analisis ex post podria servir como base para
una revision mas sistematica de las regulaciones en vigor.

Evaluacion y recomendaciones

El Gobierno de Colombia (GOC) deberia desarrollar un conjunto comun y obligatorio de
estindares y requisitos administrativos para preparar regulaciones de la mdaxima calidad
y sustentadas en evidencia.

Colombia ha realizado claros esfuerzos para implementar una serie de requisitos
administrativos a fin de mejorar la elaboracion de las regulaciones, tales como el uso de agendas
regulatorias, obligaciones de comunicacion y lenguaje claro. Sin embargo, estan dispersos en varios
instrumentos legales y su implementacion se limita a algunas instituciones. Por consiguiente, no
hay una tendencia general ni un compromiso con su uso en toda la administracion.

La falta de mecanismos de control de calidad y supervision que aseguren la coordinacion
y un uso sistemadtico de estos requisitos también contribuye a depender de la voluntad de
las instituciones para cumplir con ellos. Dado que ninguna entidad hace un control de
calidad del proceso para disefiar nuevas regulaciones de manera sistematica, es muy posible
que las instituciones decidan qué herramientas utilizar y cuéles descartar, lo cual provoca
incongruencias. Las instituciones reguladoras en Colombia, pese a las mejoras logradas con
el tiempo, alin carecen de un uso sistematico de herramientas regulatorias para optimizar el
desarrollo de nuevas regulaciones.

Por lo expuesto anteriormente, seria recomendable revisar los requisitos actuales y adoptar
un enfoque integral para lograr transparencia, predictibilidad y comunicacion en el disefio de
las regulaciones, a modo de estrategia para lograr que sean de calidad. Esto daria paso a la
integracion de principios clave de buenas practicas regulatorias en la elaboracion de nuevas
normas en forma integral y con un enfoque de gobierno completo.

Desarrollar e implementar estandares obligatorios sobre el uso de la consulta publica como
medio para hacer participes a los ciudadanos, las empresas y la sociedad civil en el proceso
regulatorio y obtener mejores resultados de politica publica.

Hay margen para hacer mejoras a las disposiciones actuales para la consulta publica en
Colombia. El Gobierno debe establecer una politica clara que identifique como se llevara a cabo
una consulta publica abierta y equilibrada sobre el desarrollo de las regulaciones. Hasta ahora
y, en ciertas circunstancias, la consulta equivale a poner a disposicion del publico un proyecto y
esperar que las personas contribuyan a él, dentro de un periodo muy limitado, pues no hay plazos
claros de aplicacion general respecto al tiempo permitido para la participacion. Estas practicas
son pasos iniciales para contar con un uso sistematico de mecanismos de consulta, pero atin
queda mucho por hacer para garantizar la participacion social en el proceso regulatorio.

En Colombia no hay un requisito tnico de consulta publica que pudiera homologar
las practicas entre las instituciones, lo que ha generado una variedad de aplicaciones. En
algunos casos, los aportes a la consulta se responden y publican, mientras que en otros,
quienes participan en el proceso de consulta no reciben retroalimentacion. Las instituciones
reguladoras también carecen de procedimientos internos claros sobre como consultar (por
ejemplo, qué métodos usar) y cuales son los plazos. En este sentido, los procesos de consulta

ESTUDIO DE LA OCDE SOBRE LA POL{TICA REGULATORIA EN COLOMBIA © OCDE 2014



104 - 5. CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS DE COLOMBIA PARA GENERAR NUEVAS REGULACIONES

deben disefiarse de modo que aumenten al maximo la calidad de la informacion recibida y su
eficacia, y orientarse a quienes resulten afectados (por ejemplo, sectores especificos, empresas,
sindicatos y organizaciones no gubernamentales).

El proceso de consulta publica se mejoraria si se hiciera obligatorio para todas las instituciones
de la administracion nacional, estableciendo plazos claros para aceptar comentarios y asegurando
que la consulta piiblica se acompafie no solo del proyecto, sino también de documentos de respaldo
que brinden informacion sobre la decision que se debate y estimulen la participacion, tales como
evaluaciones de impacto ex ante. Las autoridades regulatorias deberian poner a disposicion del
publico, en la medida de lo posible, todos los materiales pertinentes de expedientes regulatorios,
incluidos analisis de respaldo y las razones que sustentan las decisiones regulatorias. Es
conveniente que las entidades regulatorias también brinden retroalimentacion a los participantes
y garanticen que todos los comentarios recibidos se hagan publicos. La consulta debe realizarse
en una etapa inicial del proceso para asegurar que contribuya a la mejora de los proyectos de leyes
y regulaciones, y se preste debida atencion a los comentarios del publico.

Recuadro 5.10. Promocion de técnicas y practicas de consulta en el Reino Unido

En el Reino Unido, los Principios de Consulta del Gobierno aplican los fundamentos de la reforma
del servicio civil al enfoque gubernamental de consulta. Los principios integran la consulta en el
proceso de disefo de politicas publicas, lo cual significa que estas pueden avanzar con mayor rapidez
y a la vez con mayores aportes, en las etapas iniciales del proceso, por parte de los actores interesados.
El Plan de Reforma del Servicio Civil compromete al Gobierno a mejorar el disefio e implementacion
de politicas publicas con un mayor enfoque en robustecer la evidencia, la transparencia y en involucrar
a grupos clave en una etapa inicial del proceso. Como resultado, el Gobierno esta mejorando la forma
de consulta al adoptar un enfoque mas proporcionado y focalizado, por lo que el tipo y la magnitud
del compromiso son proporcionales a los impactos potenciales de la propuesta. Se hace hincapié en
comprender los efectos de una propuesta y centrarse en un compromiso real con grupos clave en vez
de seguir un proceso establecido. Los Principios de Consulta clave son los siguientes:

® Los departamentos seguiran una gama de escalas de tiempo en vez de estandarizarse en un
periodo de 12 semanas, en particular cuando se haya producido un amplio involucramiento.

® [os departamentos necesitaran pensar mas en la manera de relacionarse y consultar a
quienes resultan afectados.

® La consulta debe ser “digital por defecto”, pero es importante utilizar otras formas donde
se necesiten para llegar a los grupos afectados por una politica publica.

® Los principios del pacto entre el Gobierno y los sectores voluntario y comunitario
continuaran respetandose.

Antes de estos principios, el Codigo de Practica de Consulta establecio siete criterios:

® Cuando consultar: la consulta formal debe tener lugar en una etapa en la que haya
oportunidad para influir en el resultado de las politicas.

®  Duracién de los ejercicios de consulta: generalmente las consultas se realizan durante 12
semanas por lo menos, considerando mayores escalas de tiempo cuando sea posible y adecuado.

® (laridad del alcance y el impacto: los documentos de consulta deberan ser claros respecto
al proceso de consulta que se propone, la posibilidad de influenciar la decision y los costos
y beneficios esperados de las propuestas.

®  Accesibilidad de los ejercicios de consulta: los ejercicios de consulta deben disefiarse de modo
tal que resulten accesibles y que se orienten, claramente, a las personas a las que deben llegar.

® Lacarga de la consulta: para que las consultas sean eficaces y se logre el compromiso de los
consultados con el proceso es esencial mantener la carga de la consulta en un nivel minimo.
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Recuadro 5.10. Promocion de técnicas y practicas de consulta en el Reino Unido
(cont.)

® Capacidad de respuesta de los ejercicios de consulta: las respuestas a la consulta deben
analizarse cuidadosamente y se debe brindar retroalimentacion clara a los participantes una
vez concluida.

® (Capacidad de consulta: los funcionarios que lleven a cabo las consultas deben solicitar
orientacion sobre la manera de realizar un ejercicio de consulta eficaz y compartir lo que
aprendieron de la experiencia.

Fuente: www.cabinetoffice.gov.uk/resource-library/consultation-principles-guidance, consultado el 5 de
marzo de 2013.

Para fines regulatorios, se deben fomentar técnicas de consulta adicionales, en particular
antes de que se tomen las decisiones. La consulta es una herramienta clave para obtener
informacion y datos al realizar AIR. Por consiguiente, deberia reconocerse como un paso
fundamental en el proceso de AIR y fomentarse entre los reguladores como una manera de
obtener informacion valiosa que pudiera resultar itil al analizar los posibles impactos de las
intervenciones regulatorias.

El GOC deberia integrar el uso sistemdtico del AIR en el proceso de formulacion
de politicas publicas.

La instauracion del AIR en la administracion colombiana necesita no solo tomar en cuenta
aspectos administrativos, econdmicos, politicos y culturales, sino también responder a buenas
practicas internacionales. En ese sentido, el caso colombiano tiene posibilidades en principio,
las cuales pueden aprovecharse para disefiar un sistema de AIR adecuado.

A medida que el GOC desarrolle su politica regulatoria, convendria que disefie el sistema
para incorporar el AIR en el proceso de formulacion de politicas piblicas, no como una
herramienta aislada sino como parte de un marco que puede incluir, entre otras, algunas
herramientas actualmente en uso, como el andlisis legal y de competencia. Esto requiere
una profunda revision de las practicas vigentes de formulacion de politicas publicas para
simplificarlas de modo que las cargas impuestas a funcionarios publicos se racionalicen,
creando mejores condiciones para la implementacion e institucionalizacion del AIR. Un
sistema de AIR que estandarice las buenas practicas de formulacion de politicas publicas en
todo el gobierno ayudara a lograr mejores resultados sociales, ambientales y econémicos.

Por lo tanto, el disefio de un sistema de AIR para analizar un problema de politica
publica y potenciales soluciones alternativas debe ser prioritario en la politica regulatoria de
Colombia. El esfuerzo implicaria alinear a los diferentes actores que tendrian que participar
en el sistema, asignarles responsabilidades, desarrollar los recursos para la puesta en marcha
del sistema, crear conciencia y capacidades, asi como asegurarse del compromiso politico en
diferentes niveles del gobierno y aplicar proyectos piloto del sistema. Evidentemente, esto no
puede lograrse de un dia para otro; tiene que ser un proceso gradual y continuo. Sin embargo,
conviene identificar a los actores clave y convocarlos para crear consenso.

La alineacion de agencias y ministerios requiere un conjunto deliberado de esfuerzos.
Primero, a medida que el GOC determine donde establecer la funcion de control de calidad
regulatoria, es importante que brinde orientacion y desarrolle recursos para la implementacion
del AIR. Varios paises de la OCDE, entre ellos Australia, Canada, Espafia, Irlanda y México
han desarrollado manuales de AIR con instrucciones detalladas sobre la manera de preparar el
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analisis. Un portal de AIR, con materiales de orientacion metodologica, es otra alternativa para
la facilitacion. Estos recursos no solo apoyan la implementacion del AIR, sino que también
promueven la coherencia en su aplicacion. El desarrollo de la experiencia y la formacion de
capacidades deberia ser también parte de una estrategia a largo plazo para asegurar un AIR
de calidad. En efecto, la configuraciéon de un sistema AIR requiere definir con claridad los
principios y criterios, asi como un programa de formacion de capacidades amplio que ayude
a los reguladores a dominar técnicas y metodologias particulares necesarias para llevar a cabo
analisis sensatos basados en la evidencia.

Ademas de la facilitacion, el respaldo politico es un factor sine qua non para el AIR. El
compromiso politico es mas eficaz cuando opera en ambos sentidos, de arriba hacia abajo
y de abajo hacia arriba. Para que el sistema funcione es fundamental que las autoridades
politicas de mas alto nivel se comprometan con la buena gobernanza y la formulacion de
politicas publicas basadas en la evidencia. Ahora bien, también es cierto que los funcionarios
gubernamentales de mayor nivel, que entienden la necesidad de contar con mejores practicas
de expedicion de regulaciones, asi como los beneficios de un sistema de AIR, pueden abogar
por el uso de la herramienta y reunir el apoyo politico institucional necesario. De ahi la
utilidad de identificar a los defensores politicos del AIR (“champions”, en inglés), que pueden
ser servidores publicos de alto nivel, politicos de prestigio e incluso actores externos (por
ejemplo, organizaciones empresariales o centros de estudio influyentes) con las calificaciones
necesarias para fomentar la reforma.

De hecho, para tener un sistema de AIR fuerte y sostenible, se requiere que en ¢l participen
diferentes actores, no solo la administracién publica. Grupos empresariales, centros de
estudios, los medios, legisladores y académicos pueden desempeiar una funcion relevante.
Por ejemplo, los grupos empresariales pueden recomendar la elaboracion de los AIR de
calidad para respaldar la consulta, vinculando estas dos herramientas y creando presion para
que la administracion las adopte como practicas estandar. De igual manera, los legisladores
podrian requerir un AIR para apoyar los debates de proyectos de leyes y enmiendas.
Desarrollar una red como esta, de participantes activos en el proceso, requiere una campaia
de sensibilizacion dirigida a grupos especificos que aclare de qué manera contribuirian al
sistema y se beneficiarian con él.

Diversas instituciones, como los ministerios y las comisiones de regulacion, elaboran
documentos de apoyo cuando se proponen nuevas leyes y regulaciones. Recientemente se
han realizado proyectos piloto, en los que se implementa el analisis de costo-beneficio. Sin
embargo, dichos proyectos se han orientado sobre todo a desarrollar capacidades dentro
de los ministerios y agencias, pero no hacia el desarrollo de un sistema de AIR como el
descrito anteriormente. En esta etapa tal orientacion puede ser logica, pero los proyectos
piloto serian mas utiles si comprometieran a otros actores, permitiéndoles identificar de qué
forma les servirian los AIR y creando incentivos para que la administracion los utilice de
manera coherente. Las iniciativas piloto podrian concentrarse en propuestas regulatorias de
alto impacto, de modo que sea mas factible la participacion de los grupos afectados.

Desde el punto de vista metodoldgico, aun cuando la mayoria de los ejemplos actuales
carecen de algunos de los atributos clave del AIR, constituyen los primeros pasos para construir
un analisis s6lido que pueda incluir una definicion apropiada del problema, la evaluacion de
alternativas y un analisis de los impactos de las opciones propuestas. Por consiguiente, es
recomendable que la implementacion del AIR tome en cuenta practicas actuales que puedan
mejorarse con el tiempo.

El diseo institucional del sistema de AIR dependera, en gran medida, de la evolucion de
los mecanismos de coordinacion para la calidad regulatoria y la probable configuracion de una
unidad con funciones de supervision. Por consiguiente, es importante asegurar que el AIR se
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entienda como una herramienta para mejorar la calidad regulatoria, en el que, con el tiempo,
se instaure un mecanismo de control de calidad de manera centralizada como parte del sistema.

Las buenas practicas indican que el AIR debe ser proporcional a la importancia de la
regulacion: si se espera que los impactos de las propuestas regulatorias sean significativos,
la evaluacion de costos, beneficios y riesgos deberia ser, en lo posible, cuantitativa. Cuando
sea pertinente, conviene que el andlisis también proporcione descripciones cualitativas de
los impactos que sean dificiles o imposibles de cuantificar, como equidad, justicia y efectos
distributivos. También requiere salvar las diferencias entre los niveles técnicos y politicos,
para asegurar que los resultados del AIR contribuyan a la toma de decisiones.

Colombia podria aprovechar los esfuerzos de cooperacion internacional actuales, como
Latin-REG y su relacion comercial privilegiada con paises como Canada, para aprender de las
experiencias de otros paises en la implementacion y gestion de un sistema de AIR que distinga
entre regulaciones de alto y de moderado impacto. Ademas, en el contexto de esta revision,
la OCDE ayuda a las instituciones colombianas a desarrollar capacidades para emprender el
AIR y puede continuar haciéndolo sobre la base de una cooperacion subsecuente.

Recuadro 5.11. Experiencia internacional en orientacion para llevar a cabo un AIR

La Guia de Victoria sobre Regulaciones brinda un marco para el disefio y evaluacion de
regulacion gubernamental. La Comision de Competencia y Eficiencia de Victoria (VCEC, por sus
siglas en inglés) constituye un buen ejemplo de orientacion metodologica para preparar un AIR. La
Comision se reune con los departamentos que elaboran los AIR en la etapa inicial del proceso de
desarrollo de politicas publicas y en momentos clave. También ofrece talleres de formacion regulares
y gratuitos para los funcionarios encargados de la preparacion del AIR para darles una introduccion
sobre el proceso y brindarles las herramientas para realizar analisis de calidad (por ejemplo, el
analisis costo-beneficio). La VCEC puede discutir la calidad de la definicion del problema, los datos,
el analisis y las alternativas examinadas, pero no asume posiciones relacionadas con las politicas
publicas. También puede proporcionar listas de consultores para apoyar a los departamentos en
la elaboracion de AIR, pero no avala a proveedor alguno. Por tltimo, la VCEC ha desarrollado
materiales de orientacion sobre rentabilidad, recuperacion de costos, metodologias de célculo de
costos, valor sugerido de una vida de base estadistica y practicas de consulta, entre otros temas.

En Canada, el Centro de Conocimiento Regulatorio (CORE, por sus siglas en inglés) ejerce
un fuerte liderazgo y cuenta con conocimiento experto para la implementacion de la Directiva del
Gabinete sobre Simplificacion Regulatoria, al brindar asesoria y servicios especializados para ayudar
a los departamentos a construir capacidad interna de generacion de propuestas regulatorias solidas y
basadas en evidencia, asi como facilitar el desarrollo y fomento de mejores practicas y oportunidades
de aprendizaje para los reguladores federales. EI CORE esta compuesto por un director y cinco
expertos en evaluacion de riesgos, analisis costo-beneficio, medicion del desempefio, evaluacion
y un “generalista” con una amplia experiencia en diversos aspectos de desarrollo regulatorio,
incluida la eleccion de instrumentos, la cooperacion regulatoria, la clasificacion y la coordinacion
normativa. Los expertos del CORE estan disponibles para los departamentos a fin de ofrecer la
siguiente orientacion: i) servicios analiticos (los expertos pueden asignarse a un departamento por
periodos de dos semanas a dos meses); ii) funcion de orientacion y asesoria basada en reuniones
periddicas para evaluar los avances y brindar retroalimentacion; iii) talleres/presentaciones y
iv) revision de pares proporcionando retroalimentacion sobre los analisis antes de completar la
presentacion de regulaciones. El CORE también acepta solicitudes para compartir costos de servicios
de consultoria en caso de que los departamentos carezcan de recursos financieros para contratarlos.

Fuente: www.vcec.vic.gov.au y www.tbs-sct.gc.ca, consultado el 8 de noviembre de 2012.
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Notas

L. Decreto 3257 de 2008, Articulo 6,la Comision es responsable de revisar el Plan Nacional de
la Calidad, el Programa Anual de Normalizacion Voluntaria y el Plan Anual de Reglamentos
Técnicos, evaluar su desempeiio y propender por su debida ejecucion.

2. Capitulo II del Decreto 2696 de 2004.
3. La Ley 57 de 1985 ordena la publicacion de los actos y documentos oficiales.
4. La Ley 489 de 1998 senala las disposiciones, principios y reglas generales de la

administracion publica.

5. La Ley 1437 de 2011 expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo.

6. Este Decreto se refiere a guias generales de técnica normativa en la expedicion de decretos
y resoluciones por entidades de la rama Ejecutiva del Poder Publico.

7. Ley 109 de 2004.

8. La Ley 489 de 1998 que modificé el Articulo 95 del Decreto 2150 de 1995.

9. Particularmente el capitulo IX. Esta Ley expide el Reglamento del Congreso: el Senado y la

Camara de Representantes.

10. El Decreto 1320 de 1998 reglamenta la consulta previa con las comunidades indigenas
y negras para la explotacion de los recursos naturales dentro de sus territorios.

11. Ley 1437 de 2011.

12. El Decreto 2646 de 2004 define las reglas minimas para garantizar la divulgacion y
participacion en las intervenciones de las comisiones de regulacion.

13. La Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre mejoras en la calidad de las politicas
regulatorias, de 1995 (1995 Recommendation of the Council of the OECD on Improving
the Quality of Government Regulation) puso énfasis en el papel sisteméatico del AIR para
garantizar que se elijan las opciones de politica publica mas eficaces y eficientes. El Informe
sobre Reforma Regulatoria de la OCDE, de 1997 (1997 OECD Report in Regulatory
Reform) recomendod que los gobiernos integren el AIR al desarrollo, revision y reforma
de las regulaciones. En 1997 la OCDE publicé una lista de las 10 mejores practicas en el
Analisis de Impacto Regulatorio: Mejores practicas en paises de la OCDE (Regulatory
Impact Analysis: Best Practices in OECD Countries).

14. Decreto 1345 de 2010.

15. Documento preparado por el MCIT sobre “Procedimiento de Elaboracion y Expedicion
de Reglamentos Técnicos, PEERT”. El procedimiento de 22 pasos - Buenas Practicas de
Reglamentacion Técnica de producto.
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16. Se espera que una reforma al Decreto 2269 de 1993 establecera el requisito de preparar
un AIR para proyectos de nuevas normas técnicas. Este requisito se aplicaria a todas las
entidades que expidan normas técnicas.

17. El Decreto 2560 de 2012 suprimi6 la Comision de Regulacion en Salud (CRES) y traslado
las funciones al Ministerio de Salud y Proteccion Social.
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Capitulo 6

Gestion y racionalizacion de la regulacion en vigor en Colombia

En el capitulo 6 se describen las practicas de gestion y racionalizacion que el Gobierno
de Colombia aplica para las regulaciones vigentes, en particular un registro centralizado
para tramites y servicios, asi como diferentes iniciativas de simplificacion orientadas
a agilizar procesos economicos especificos, como los Centros de Atencion Empresarial
(CAE), las ventanillas unicas de registro inmobiliario y de comercio exterior, el programa
Regulacion Competitiva y el Grupo de Racionalizacion y Automatizacion de Tramites
(GRAT). Asimismo, se explica la necesidad de que exista una base de referencia para
medir las cargas administrativas y el uso de otras herramientas de simplificacion, como
la regla de la afirmativa ficta. Por ultimo, se ofrecen recomendaciones para mejorar la
gestion del acervo regulatorio y focalizar las iniciativas de simplificacion en vigor.
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Es posible que una regulacion “adecuada para los objetivos”, que fuera pertinente en un
momento dado, resulte obsoleta y anticuada a medida que las circunstancias cambian. Por
consiguiente, se requieren evaluaciones y revisiones periodicas para valorar el impacto de las
regulaciones y determinar si se estan logrando los resultados deseados. Las revisiones también
introducen una medida de rendicion de cuentas para la politica de mejora regulatoria. La
Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre Politica y Gobernanza Regulatoria 2012 propone
a los gobiernos “revisar de forma sistematica el inventario de regulacion significativa con base en
metas de politica publica claramente definidas, incluida la consideracion de costos y beneficios, a
fin de asegurar que las regulaciones estén actualizadas, se justifiquen sus costos, sean rentables
y consistentes, y cumplan con los objetivos de politica publica planteados”.

Las revisiones regulatorias son un complemento de los controles regulatorios ex ante, ya
que aquellas corrigen los problemas y estos los previenen. De ahi que la revision del acervo
regulatorio sea particularmente importante en Colombia, ya que en la actualidad no hay una
evaluacion regulatoria ex ante que se aplique de manera general al flujo de regulaciones. Ante
la falta de controles ex ante, una reacciéon comun entre los servidores publicos al afrontar
problemas de politica publica es regular, lo cual genera un acervo de regulaciones grande y
demasiado gravoso que obstaculiza el emprendimiento y la innovacion.

Las revisiones regulatorias emplean métodos diversos, desde enfoques generalizados y
“estrategias de guillotina” hasta clausulas de extincion y de revision automatica. Segun la
OCDE, en muchos casos los entes reguladores tienen una discrecion significativa para realizar
revisiones, en ausencia de técnicas y criterios de evaluacion estandarizados. Cuando esto sucede,
las revisiones tienden a convertirse en una practica ad hoc y desordenada que se concentra
exclusivamente en cambios marginales a estructuras regulatorias complejas (OECD, 2002, p. 35).

Una vez realizada, la revision debe acompafiarse de medidas para eliminar o simplificar
los requisitos regulatorios. De nuevo, las técnicas pueden variar, pero el uso de las TIC y del
gobierno electronico cobra cada vez mas importancia como herramienta para la simplificacion
administrativa.

Revisiones del acervo de regulaciones y tramites

Colombia ha dirigido sus politicas de mejora regulatoria a la simplificacion de tramites,
lo cual se refleja en la manera en que se aplican las herramientas de gestion de acervos.
Nuevamente, el centro de atencion son los tramites, no las regulaciones. El GOC no hace un uso
sistematico de revisiones regulatorias generalizadas o clausulas de extincion.! Es posible que
algunas regulaciones establezcan sus propias fechas de expiracion, como la Ley 418 de 1997
(que dota al Estado colombiano de instrumentos para asegurar la eficacia de la justicia), cuya
expiracion fue retrasada por las leyes 548 de 1999, 782 de 2002, 1106 de 2006 y 1421 de 2010.

Recuadro 6.1. Enfoques alternativos para las revisiones regulatorias

La experiencia internacional ilustra varios enfoques para las revisiones regulatorias:

® Desechar y construir: Este enfoque implica hacer una revision y reconstruccion integrales de
regimenes regulatorios completos, en las que se dé prioridad a sectores especificos y se tomen
en cuenta las interacciones de multiples regulaciones. Esta metodologia tiene varias ventajas,
por ejemplo, que los beneficios se perciben mas rapidamente, que las partes afectadas son
mas conscientes de la necesidad de adaptarse, que los intereses particulares tienen menos
oportunidad de obstaculizar el cambio y que las reformas tienen un perfil politico mas alto. Sin
embargo, tiene las desventajas de que el método es costoso, requiere de tiempo y quiza no sea
viable cuando los recursos y los conocimientos especializados sean limitados.
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Recuadro 6.1. Enfoques alternativos para las revisiones regulatorias (cont.)

® Revisiones generalizadas: Se trata de politicas que instan a los 6rganos reguladores a revisar
la estructura completa de sus marcos regulatorios, con base en criterios generales, tales como
necesidad y eficiencia. Este tipo de revision es de amplio alcance, por ejemplo, abarca el
acervo completo de regulaciones con impacto empresarial. Una variante de este tipo de
revisiones es la “guillotina”, la cual anula las regulaciones que no se registran antes de una
fecha determinada. Sin embargo, estas revisiones se ven debilitadas por las exenciones, que
pueden excluir regulaciones particularmente gravosas, y por experimentar falta de priorizacion,
un enfoque fragmentado y carencia de profundidad y rigor.

® Clausulas de extincion y revision automatica: Esta técnica consiste en establecer una fecha
automatica de expiracion para nuevas leyes y regulaciones en el momento de su adopcion. Las
regulaciones sujetas a extincion solo pueden prorrogarse si vuelven a presentarse a través de los
procedimientos normales para promulgar leyes. Este tipo de revision reduce la edad promedio de
la estructura regulatoria y asegura la reforma periddica del acervo regulatorio. Sin embargo, hay
ciertas desventajas, por ejemplo, se disminuye la previsibilidad del entorno regulatorio. Ademas,
la extincion no se ocupa del acervo de regulaciones existentes, ya que se concentra solo en
medidas individuales sin incluir areas completas de regulaciones que requieren revision.

® Procesos de revision obligatoria o automatica: Este método consiste en efectuar revisiones
sistematicas de regulaciones existentes. Las normas se agrupan de acuerdo con su antigiiedad y se
revisan progresivamente con base en criterios de calidad, lo cual a su vez permite que el acervo
regulatorio cumpla poco a poco con estos estandares. A diferencia de la extincion, las regulaciones
continian en vigor a menos que se actiie para eliminarlas. La desventaja obvia es que, al requerirse
una accion positiva, los intereses creados estan en mejor posicion de defender el status quo.

® Procesos de varianza o pruebas de equivalencia de desempefio: Esta técnica permite a las
empresas aplicar métodos de cumplimiento con un costo menor, siempre y cuando tengan la
misma efectividad que una regulacion en vigor. Combina la l6gica de la regulacion basada en
resultados con la capacidad de fomentar las habilidades de innovacion de las empresas para
generar procesos mas eficientes.

Fuente: OECD (2002), Regulatory Policies in OECD Countries. From Interventionism to Regulatory
Governance, OECD Publishing, Paris, pp. 35-39.

Registros centralizados

Los registros centralizados son herramientas que los paises de la OCDE suelen utilizar
para fomentar la transparencia regulatoria. Si bien el GOC no ha desarrollado un registro
centralizado de regulaciones, si lo ha hecho en el caso de los tramites. La Ley 962 de 2005
estipula que los tramites solo pueden exigirse si estan registrados en el SUIT. Esta ley establecio
el requisito de que el gobierno debe proporcionar informacion basica sobre los tramites a través
de medios electronicos.

Como ya se menciond, el SUIT es el registro legal del Estado colombiano, el cual
brinda informacién sobre los tramites que gestionan los niveles central y subnacional
de la administracion publica. Lo dirige y coordina el DAFP y puede consultarse en
www.gobiernoenlinea.gov.co/web/guest. E1 SUIT se gestiona de manera descentralizada, es
decir, cada entidad de la administracion publica registra la informacion de los tramites que
maneja. Cuando el tramite puede completarse en linea, el SUIT proporciona los enlaces para
ello. Una vez registrados los tramites, el DAFP verifica su fundamento legal y la calidad
general de la informacion, pero cada entidad es responsable de actualizar la informacion
relacionada con el tramite que adopta.
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Para cada tramite se proporciona la siguiente informacion:
® En qué consiste;

® Pasos a seguir;

® Documentacion requerida;

® Pagos requeridos;

Recuerde que... (informacion sobre como dar seguimiento a una solicitud, qué se le
proporcionara al usuario y el tiempo de respuesta, entre otros datos);

® Fundamento legal;

Tramites relacionados.

Recuadro 6.2. El Registro Federal de Tramites y Servicios de México

En México, el Registro Federal de Tramites y Servicios (RFTS) es un inventario de tramites
federales, que contiene toda la informacion y los formularios de solicitud. Es administrado por la
Comision Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER) y esta disponible en linea en:
www.cofemer.gob.mx/BuscadorTramites/BuscadorGeneralHomoclave.asp.

Los tramites se agrupan por dependencia y unidad administrativa, y se cuenta con un buscador
por palabra clave. Segin se establecié en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, las
secretarias de Estado y los organismos federales no pueden requerir tramites que no estén inscritos
en el RFTS, ni aplicarlos en forma distinta de como se estipula en este registro. El servidor publico
que incumpla este mandato de ley puede ser sancionado.

Para cada tramite inscrito se puede encontrar la siguiente informacion:
® Nombre del tramite.

® Fundamento juridico.

® Casos en los que debe o puede presentarse el tramite.

® Presentacion de la solicitud (escrito libre o formato).Formato correspondiente y, en su caso,
fecha de publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

® Datos y documentos que deben adjuntarse.

® Plazo maximo de respuesta e indicacion de si corresponde la afirmativa ficta.

® Costo.

® Vigencia de los permisos, licencias, autorizaciones y demas resoluciones que se emitan.
® Criterios de resolucion del tramite.

® Unidad administrativa ante la que se presenta el tramite.

® Horarios de atencion al publico.

® Numero de teléfono, fax y correo electronico, asi como direccion y demas datos relativos a
otros medios para enviar consultas, documentos y quejas.

Fuente: OECD (2012b), Guia para mejorar la calidad regulatoria de tramites estatales y municipales e
impulsar la competitividad de México, OECD Publishing, Paris, pp. 74-75.
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El DAFP ha facilitado el proceso de registro del acervo de tramites mediante capacitacion,
documentos guia y asesoria in situ. Por ejemplo, publico la Guia para la Inscripcion y
Racionalizacion de Tramites y Servicios de la Administracion Publica y Manual del Usuario,
SUIT (http://portal.dafp.gov.co/form/formularios.retrive _publicaciones?’no=559). Hasta
la fecha, se han registrado todos los tramites gestionados por la administracion publica
centralizada, en tanto que para los administrados por el nivel subnacional, se realiza un
esfuerzo continuo para recabar informacion y registrar tramites. En agosto de 2012 se habian
registrado en el SUIT 2162 tramites del gobierno central, 1162 en el nivel departamental y
3702 en el nivel municipal.

El SUIT también se ha mejorado. En 2005 se establecid la Version 1.0 y en 2010 se
desarrolld e implementd la Version 2.0. EI SUIT permite a los usuarios identificar tramites
buscando por “situaciones de vida” (por ejemplo, educacion, impuestos, vivienda y pensiones)
y temas (por ejemplo, servicios publicos, salud y nuevas empresas). También proporciona
acceso a un directorio de entidades publicas, formularios y tutoriales sobre como utilizar el
SUIT. Actualmente la Version 3.0 se encuentra en la etapa de disefio.

Ademas, hay una iniciativa encabezada por el Ministerio de Justicia y del Derecho: el
Sistema Unico de Informacién Normativa (SUIN), resultado de un proyecto de racionalizaciéon
y simplificacion que arranco en 2003. El proposito del SUIN es permitir el acceso a través
de Internet a leyes y decretos promulgados desde 1886, a resoluciones que han determinado
la constitucionalidad y legalidad de estas leyes y decretos, asi como a informacion acerca
de la validez de estos instrumentos normativos. El SUIN se encuentra en su etapa inicial de
implementacion, pero ya brinda acceso a 20 000 leyes y decretos y a mas de 8000 fallos de la
Corte Constitucional, la Suprema Corte de Justicia y el Consejo de Estado.

Asimismo, el Ministerio de Justicia y del Derecho creé recientemente el Comité para
la Depuracion y Racionalizacion del Ordenamiento Juridico Colombiano, el cual incluye la
participacion de la Secretaria Juridica de la Presidencia (SJ), la Secretaria de Transparencia de
la Presidencia, la Alta Consejera Presidencial para el Buen Gobierno y la Eficiencia
Administrativa, los presidentes de las Altas Cortes, el Procurador General de la Nacion,
la Asociacion Colombiana de Facultades de Derecho y los directores de las instituciones de
investigacion juridica. El objetivo de este comité es garantizar que la funcién normativa del
Estado sea congruente, racional, simplificada y ofrezca certidumbre juridica a los ciudadanos.?

Iniciativas de simplificacion administrativa

Como ya se menciond, el principal tema de interés de Colombia en términos de mejora
regulatoria ha sido la simplificacion administrativa. La politica para agilizar los tramites se
centra en estrategias orientadas a eliminar tramites innecesarios, simplificar los que tienen un
impacto significativo, automatizar aquellos con un amplio alcance a nivel nacional, junto con
iniciativas de interoperabilidad para garantizar el acceso a servicios publicos y estandarizar
procedimientos.

Los objetivos de la politica son los siguientes:

® Racionalizar los tramites y procedimientos administrativos mediante la simplificacion,
estandarizacion, eliminacion, optimizacion y automatizacion, y formentar asi la
participacion ciudadana y la transparencia.

® Facilitar y promover el uso de las TIC a fin de mejorar el acceso a la informacion sobre
tramites y medios electronicos para completarlos, creando confianza en las herramientas
basadas en las TIC.
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® Aumentar la eficiencia de la gestion de entidades publicas mediante un mejor uso de
recursos y la optimizacion de procedimientos internos, de modo que se garantice una
rapida respuesta a las solicitudes de los ciudadanos.

® Promover la confianza en los ciudadanos y el principio de buena fe, asi como la
excelencia en la prestacion de servicios, de modo de facilitar las interacciones entre
ciudadanos y gobierno.

Grifica 6.1. Etapas de la politica de simplificacion

Etapa 1 Etapa 2 Etapa 3 Etapa 4
|dentificacion de Justificacion Cad
tramites en el SUIT de tramites de ?r :rgﬁses Ventanillas tinicas
(etapa en linea (etapa interactiva N y (etapa de transformacion)
de informacion) y transaccional) (etapa de transformacion)

Fuente: Con informacion de DAFP.

Como se muestra en la grafica 6.1, la politica para la simplificacion de tramites tiene cuatro
fases:

¢ [dentificacion de tramites y servicios en el SUIT: Esta etapa consiste en hacer un
inventario de los tramites y servicios de cada entidad, recabando y revisando informacion
detallada sobre ellos y registrandolos en el SUIT.

® Racionalizacion de tramites y servicios: Esta etapa consiste en aplicar técnicas de
simplificacion, automatizacion y optimizacion de procedimientos a fin de agilizar los
tramites.

® Analisis de los tramites e identificacion de “cadenas de tramites™: Este analisis permite
identificar cuellos de botella y vinculos dentro y entre entidades correlacionadas
mediante los servicios proporcionados por el Estado, creando oportunidades de eliminar
duplicidades, pasos innecesarios y costos de transaccion.’

* Implementacion de ventanillas unicas: Esta etapa consiste en el disefio de sitios
electronicos desde los cuales se gestionan y se solicitan tramites. Una cadena de tramites
se integra en una ventanilla Gnica para contar con un solo punto de acceso.

Estas etapas no son necesariamente secuenciales, en muchos casos pueden ser simultaneas
y la estrategia de Gobierno en Linea las sustenta. Tres ventanillas unicas han alcanzado un
éxito particular: los Centros de Atencién Empresarial (CAE), la Ventanilla Unica de Registro
Inmobiliario (VUR) y la Ventanilla Unica de Comercio Exterior (VUCE).* Junto con el
programa Regulacion Competitiva y el GRAT, constituyen las principales iniciativas relativas
a la simplificacién administrativa.

Centros de Atencion Empresarial
En cooperacion con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y coordinados con sus

Camaras de Comercio, seis municipios implementaron un modelo de ventanilla tinica a fin
de crear un tramite inico para apertura de empresas. Ademas de los seis municipios (Bogota,
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Bucaramanga, Cali, Cartagena, Medellin y Barranquilla), otras entidades participantes fueron
la Oficina de la Presidencia de la Republica, el DAFP, la SIC, la Direccion de Impuestos
y Aduanas Nacionales (DIAN), notarias, gobiernos departamentales y la Confederacion
Colombiana de Camaras de Comercio (Confecamaras). Las primeras ventanillas Ginicas
comenzaron a operar a mediados de 2003.

Los Centros de Atenciéon Empresarial o CAE buscan promover una interaccion mas
eficiente y transparente entre empresas, la administracion publica y organizaciones privadas
que gestionan servicios relacionados con el inicio y registro de empresas (por ejemplo, camaras
de comercio y notarios). Para lograr este objetivo, se establecieron las siguientes estrategias:

® Reducir al minimo pasos, requisitos legales y plazos para la puesta en marcha de nuevas
empresas.

e Establecer ventanillas unicas en los municipios participantes.
e Facilitar el registro formal de las empresas del sector informal.
® Mejorar el acceso a la informacion regulatoria acerca de tramites.

El programa CAE estableci6 ventanillas nicas en las instalaciones de las Camaras de
Comercio de los municipios participantes, donde es posible crear nuevas empresas en un dia,
con un paso, en un lugar, en un mostrador y con un costo minimo. Como se ilustra en el cuadro
6.1, esta es una mejora importante respecto a la situacion previa.

Cuadro 6.1. Indicadores de referencia del proceso para crear una empresa
en diferentes ciudades

Concepto Indicador Cali Medellin  Cartagena Barranquilla Bucaramanga  Bogota
Persona natural 20 20 21 20 23 20
Tramites
Persona juridica 23 23 24 23 27 23
’ Persona natural 51 51 51 51 51 51
Tiempo (dias) o
Persona juridica 55 55 55 55 55 55
Costos €N exceso Diferencia entre el costo
(en COP) legitimo y el costoreal dela 17200 200 000 6 600 33500 178 006 145100
apertura

Fuente: Con informacion del Departamento Nacional de Planeacion (DNP).

En 2004 se transfirié a Confecamaras la responsabilidad de la gestion del programa CAE.
Confecamaras se ha encargado de garantizar la continuidad del programa en los municipios
donde se ha establecido, ampliar su implementacion a mas municipios y actuar como ancla
para que la mejora regulatoria se mantenga en la agenda politica.

Respecto al uso de las TIC, en un principio los seis CAE estaban integrados en el Registro
Unico de Empresas (RUE), pero posteriormente este fue sustituido por el Portal Nacional
de Creacion de Empresas, al cual puede tenerse acceso en www.crearempresa.com.co.
Los funcionarios de los CAE utilizan este portal para registrar nuevas empresas, consultar
informacion, dar seguimiento a las solicitudes y, en algunos casos, hacer pagos correspondientes
a solicitudes de creacion de empresas. Actualmente el portal incluye 21 municipios y 10
mas estan en proceso de incorporarse. Ademas del uso que le dan los funcionarios de los
CAE, los ciudadanos pueden entrar al portal para consultar informacion respecto a tramites
empresariales, rellenar e imprimir formularios y dar seguimiento a sus solicitudes.
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El programa CAE se ha beneficiado del alto nivel de participacion y consulta que ha tenido
con el sector empresarial. Desde la etapa de disefio hasta su difusion, los CAE han involucrado
activamente a representantes empresariales. De hecho, cada municipio participante tiene un Comité
Local Antitramites que evalua los avances hacia la simplificacion y garantiza la continuidad.

A la fecha, 23 CAE han tenido continuidad tras un periodo de implementacion gradual que
dur6 10 afios; con la incorporacion de 12 nuevas ciudades, pronto seran 35 los CAE que estén
en funcionamiento. De igual manera, los CAE han ampliado paulatinamente sus funciones al
incorporar el Portal Nacional de Creacion de Empresas, atencion a solicitudes de permisos de
uso de suelo, pagos en linea y un mddulo de inspeccion. Aunado a lo anterior, la Camara
de Comercio de Bogota cuenta con un centro de emprendimiento (Bogota Emprende), donde
se brinda apoyo con servicios basicos a los proyectos empresariales.’ Entre los principales retos

para el futuro estan los siguientes:

Automatizar las operaciones de los CAE.

Ampliar el modelo al 100 % de las Camaras de Comercio.

® Poner el modelo a disposicion de municipios pequefios y marginados.

® Garantizar la continuidad mas alla de las administraciones politicas.

Integrar los impuestos a los tramites que pueden completarse a través de los CAE.¢

En el cuadro 6.2 se resumen los principales resultados del programa CAE. Podria decirse
que se trata de uno de los factores que influyen en el aumento de empresas registradas
recientemente en el pais (de 33 752 en 2006 a 57 768 en 2011).

Cuadro 6.2. Principales indicadores de desempeiio de los CAE

Al 30 de junio de 2012
Concepto Objetivo Situacion previa Situacion actual Mejor practica
51 dias para personas naturales  El promedio nacional es 3 dias  En algunas ciudades, el proceso
Tiempo (dias para registrar 1 dia requiere 1 dia

una empresa)

Pasos

Entidades con las cuales
deben interactuar los
emprendedores

Tramites

Costo

1 punto de contacto

1 entidad para personas
naturales

2 entidades para una
persona juridica

100% de los tramites de
creacion estan integrados
en los CAE

Reducir el 100 % de
sobrecostos del proceso
de creacion de empresas

55 dias para personas juridicas

31 puntos de contacto para
personas naturales

34 puntos de contacto para
personas juridicas

10 entidades

11 entidades

Los emprendedores tenian que
presentar y gestionar 17 tramites
independientes para crear una
empresa

Los costos directos estimados de
la creacion de una empresa eran

de COP 929 648y el promedio en

los seis municipios participantes

iniciales era de COP 1 042 265, lo

cual representa un sobrecosto de
COP 112617

El promedio nacional es 5 dias

El promedio nacional es 5
puntos de contacto

El promedio nacional es 7
puntos de contacto

El promedio nacional es 2
entidades (CAE y DIAN)

En algunas ciudades participan
3 entidades (CAE, DIAN y
notaria)

En promedio, 14 de los 17
tramites estan integrados en
los CAE

Los costos se han reducido por
un monto de COP 85 400

En algunas ciudades, el proceso
requiere 2 dias

En algunas ciudades, el proceso
implica 2 puntos de contacto

En algunas ciudades, el proceso
implica 3 puntos de contacto

En algunas ciudades, el proceso
implica 1 entidad
En algunas ciudades, el proceso
implica 1 entidad

En algunas ciudades, 16 de los
17 tramites estan integrados
en los CAE

Fuente: Con informacion del Departamento Nacional de Planeacion (DNP).
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Ventanilla Unica de Registro Inmobiliario

La Ventanilla Unica de Registro Inmobiliario (VUR) estipula que las notarias son el punto
de contacto Unico para los ciudadanos que desean registrar transacciones de propiedades
inmobiliarias. El proyecto comenz6 en 2006, cuando la Superintendencia de Notariado y
Registro (SNR) comenzo6 a liderar su implementacion. La VUR integra a todas las entidades
implicadas en la cadena de tramites para registro inmobiliario, tales como las entidades
territoriales, encargadas de certificar los costos por avaltos; las tesorerias municipales, que
certifican las cuentas de impuesto predial; los gobiernos departamentales, que cobran el
impuesto de registro; las notarias, que reciben, expiden y autorizan escrituras publicas de
operaciones inmobiliarias, y la SNR, que salvaguarda el registro de la propiedad inmobiliaria.

Los objetivos de la VUR son los siguientes:

® Minimizar los tramites, plazos, costos y requisitos para formalizar la propiedad
inmobiliaria.

Promover la formalizacion y el cumplimiento de las obligaciones relativas a las
transacciones de propiedad.

Articular a las entidades publicas y privadas relacionadas con el proceso de registro de
la propiedad.

¢ [ograr una excelente prestacion de servicios a los ciudadanos.

Fomentar la transparencia y minimizar los riesgos de fraudes en transacciones de
propiedad inmobiliaria.

® Mejorar la recopilacion de informacion y la gestion relativa a la propiedad inmobiliaria.

La VUR entré en funciones en 2009, en Bogot4, ciudad con la mayor concentracion
de registros, transacciones de propiedad inmobiliaria y notarias (77). Ello implicé que las
entidades de los gobiernos nacional y subnacionales firmaran el Convenio Interadministrativo
de Cooperacion 022 de 2009 para “dar inicio a la estrategia de simplificacion de tramites
Ventanilla Unica de Registro de la Propiedad Inmueble acordada por el Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial; el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MCIT);
el Ministerio de Comunicaciones; el DAFP; el DNP; el Ministerio de Hacienda; la SNR; el
Distrito Capital (Secretaria General de la Alcaldia Mayor de Bogota, la Secretaria Distrital de
Hacienda y el Instituto de Desarrollo Urbano), y el Departamento de Cundinamarca”.

Cuadro 6.3. Impacto de l1a VUR en las 11 ciudades donde se ha establecido
En porcentaje

Tramites Entidades Tiempo (dias) Pasos Documentos Requisitos

Bogota -73 -57 -58 -77 -67 -25
Barranquilla -50 -17 -35 -53 -61 -14
Manizales -63 -50 -30 -55 -23 -17
Valledupar -44 -20 19 53 50 -63
Medellin 17 -25 i 47 -40 -33
Sincelejo 33 0 19 0 18 43
Cartagena 29 17 i 10 9 0

Bucaramanga -1 0 19 -25 -14 0

Armenia -25 -33 e 41 16 -33
Pereira 13 -25 19 28 27 -33
Ibagué 20 0 -19 30 22 25

Fuente: Con informacion del DNP.
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Después de Bogota, los municipios de Barranquilla, Manizales y Valledupar fueron los
primeros en adoptar el modelo de VUR, y el nimero de notarias participantes aumento6 a 100.
En 2012, la VUR operaba en 11 municipios, con lo que se afiadieron 72 notarias; el objetivo
para 2014 es integrar 45 municipios y 292 notarias.

Como se muestra en el cuadro 6.3, en lo que respecta a reduccion de tramites, tiempo y
pasos requeridos para el registro de propiedad, la VUR ha tenido éxito en las 11 ciudades
donde se ha implementado.

Ademas de registrar documentos expedidos por las notarias y las escrituras publicas para
transferir derechos de propiedad y permitir a las empresas obtener en linea certificacion del
avaluo, la titularidad de la propiedad y el cumplimiento con el impuesto de propiedad, la VUR
ofrece la consulta en linea de los certificados y documentos requeridos para las transacciones
de propiedad inmobiliaria, lo cual disminuye la posibilidad de fraude.

De 2009 a 2012, hubo 5 928 877 consultas, de las cuales 93.78 % se concentraban en
Bogota, 4.57 % en el Departamento del Atlantico, 1.01 % en el Departamento de Caldas y 0.24
% en Cundinamarca. Los notarios han sido los principales clientes del servicio de consulta de
la VUR, y las consultas mas frecuentes se relacionan con indices y situacion juridica.

En 2010 la VUR se optimiz6 al mejorar la prestacion del servicio y el acceso del usuario, lo
cual se refleja en el gran aumento del nimero de consultas, como se muestra en la grafica 6.2.

Grafica 6.2. Evolucion en el nimero de consultas a la VUR 2009-2012
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Fuente: Superintendencia de Notariado y Registro (2012), Informe Estadistico: Proyecto Ventanilla Unica de
Registro (VUR) Version 1.0.

Los principales desafios futuros para la VUR son atender la necesidad de actualizar las
regulaciones para permitir el uso de las TIC y los tramites en linea. Esto se debe a que algunas
regulaciones requieren la presencia fisica del cliente. Permitir el pago por via electronica y
modernizar la infraestructura tecnoldgica de los gobiernos subnacionales también permitiran
ala VUR reproducir su modelo en otros municipios. Si bien el primer desafio es abordado por
la Ley 1579 de 2012, 1a cual se refiere al registro de instrumentos publicos, el segundo depende
mas de las entidades territoriales, no de la gestion central de la VUR.
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Ventanilla Unica de Comercio Exterior

A finales de la década de los afios noventa y principios de la década de los afios 2000
las empresas tenian que completar varios tramites de comercio exterior que requerian la
presencia fisica del usuario. Las entidades implicadas no estaban coordinadas, lo cual generaba
duplicidades de las solicitudes de informaciéon y documentacién, asi como retrasos en las
operaciones comerciales. La solucion fue crear una plataforma electronica para armonizar
los tramites y la documentacion requeridos por varias entidades implicadas en operaciones
de comercio exterior; el objetivo era facilitar las transacciones internacionales y mejorar la
competitividad de los productos colombianos.

En consecuencia, el GOC cre6 la Ventanilla Unica de Comercio Exterior (VUCE) por
medio del Decreto 4149 de 2004. La VUCE, gestionada por el MCIT, es un instrumento
que permite el procesamiento electronico de las autorizaciones, permisos y certificaciones
requeridos por las autoridades del Estado para realizar operaciones de comercio exterior. El
Decreto 4149 establece la gestion elecronica de los tramites relacionados con exportaciones
e importaciones, el pago electronico de derechos, la adopcion de un formulario Gnico y una
inspeccion consolidada en puertos, acropuertos y estaciones fronterizas.

El proceso para crear la VUCE requirio la revision del acervo de tramites relativos al
comercio exterior, el analisis de la cadena de tramites y la identificacién de oportunidades
de consolidacion, eliminacion y optimizacion. E1 MCIT, en coordinacion con la Oficina de la
Presidencia, el DNP y el DAFP, promovi este proceso de racionalizacion en las 18 entidades
vinculadas con las operaciones de comercio exterior: los Ministerios de Mineria y Energia, de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, de Transporte, de Salud y Proteccion Social, de Relaciones
Exteriores, de Agricultura y Desarrollo Rural, de Defensa, de Cultura, y de Justicia y del
Derecho, asi como en la SIC, la Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada, la
Autoridad Nacional de Acuicultura y Pesca (AUNAP), el Instituto Colombiano Agropecuario
(ICA), el Servicio Geologico Colombiano (SGC), el Instituto Nacional de Vigilancia de
Medicamentos y Alimentos (INVIMA), Industria Militar (INDUMIL), el Fondo Nacional
de Estupefacientes y la Agencia Nacional de Mineria (ANM).

Como se muestra en el cuadro 6.4, la VUCE esta compuesta por cuatro médulos, cada uno
de los cuales atiende tramites especificos.

Cuadro 6.4. Moédulos de la VUCE

Madulo Tramites Aiio de inicio

Registros de importaciones
Importaciones ) ) . 2005-2006
Permisos de importacion

Cuotas de exportacion

Exportaciones ) " ” .

Permisos de exportacion y certificados de origen 2008-2009
Formulario Unico de Comercio Exterior (FUCE) Registro de productores de bienes nacionales
Sistema de Inspeccion Simultanea (SIIS) Programacion de una inspeccion consolidada 2011

Fuente: Con informacion del DNP y el MCIT.

La VUCE brind¢ los siguientes beneficios a las empresas:

® Se elimino la necesidad de adjuntar documentos en papel a cada solicitud.

® Se permiti6 el seguimiento electronico del estado de una solicitud.

® Se redujeron al minimo los costos administrativos (papeleo, presencia fisica, entre otros).

® Se brind6 acceso permanente los 365 dias del afio.
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De igual manera, la VUCE redund6 en beneficios para las entidades publicas en lo que
respecta a liberar espacios para almacenar registros, actualizar equipo electronico y mejorar
los procesos internos. Hacia septiembre de 2012, la VUCE habia registrado a 51 600 usuarios
y 3 505 000 transacciones. Pronto, el portal incorporara un Sistema de Administracion de
Riesgos (SAR-VUCE), el cual ayudara a clasificar las solicitudes con base en riesgos a fin
de focalizar mejor las inspecciones fisicas y optimizar los plazos de respuesta.

Regulacion Competitiva

Regulacion Competitiva es una alianza publico-privada orientada a eliminar barreras
comerciales mediante la supresion de distorsiones de mercado y la implementacion de
regulaciones eficientes y efectivas para mejorar los resultados economicos del pais. Ademas,
busca desarrollar transparencia regulatoria, rendicion de cuentas y participacion ciudadana.

El MCIT lidera el programa, que opera a través de mesas de trabajo transversales y
regionales, las cuales se retinen en persona o a través de medios electronicos para analizar la
eliminacion o reforma de regulaciones, asi como la necesidad de emitir normas apropiadas
para la actividad empresarial. Las mesas de trabajo se conforman con miembros de los sectores
publico y privado. En Bogota se crearon siete mesas de trabajo para las siguientes areas:
turismo, manufactura e industria, comercio exterior y cadenas logisticas, transformacion
productiva, cadenas agroindustriales, construcciéon e innovacion y tecnologia.

Asimismo, se establecieron 19 mesas de trabajo regionales: Armenia, Barranquilla,
Bucaramanga, Cali, Cartagena, Clicuta, Ibagué, Manizales, Medellin, Monteria, Neiva, Pasto,
Pereira, Popayan, Riohacha, Santa Marta, Sincelejo, Tunja y Valledupar. Ademas, el sitio web
del MCIT proporciona un enlace para que los ciudadanos presenten propuestas de mejora del
marco regulatorio.

Con la finalidad de ilustrar los resultados de Regulacion Competitiva, en el cuadro 6.5
se destacan las propuestas de la mesa de trabajo correspondiente al sector de la construccion.

Cuadro 6.5. Objetivos y estrategias establecidos por la mesa
de trabajo sobre construccion

Objetivos Estrategias Plazos

Establecimiento de normas claras para el impuesto de
delineacion urbana

e Revisar la estructura de costos del sector . y . ) Enero 2012
Desarrollo de informacion actualizada catastral y fiscal en el
nivel municipal
Reduccion del tiempo de respuesta de una solicitud de Diciembre 2012

L . licencia de construccion
e Alcanzar la eficiencia en el procesamiento de

licencias de construccion y registro de propiedad
inmobiliaria Ampliacion de la validez del concepto de disponibilidad de  Enero 2012

servicios publicos hasta la adopcion de un plan parcial

Eliminacion de inspecciones duplicadas Junio 2012

Fuente: Con informacion del DNP y el MCIT.
Grupo de Racionalizacion y Automatizacion de Tramites (GRAT)

La politica de simplificacion de tramites se concentra en eliminar aquellos que son
innecesarios, simplificar los de mayor impacto y automatizar los que tienen una amplia
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cobertura territorial; ademas de fomentar la interoperabilidad para facilitar el acceso a
servicios publicos. En el marco de esta politica, el GRAT es el 6rgano consultivo del gobierno
nacional en relacion con la simplificacion y la entidad facilitadora de apoyo para el DAFP y el
MINTIC a fin de dar seguimiento a proyectos de alto impacto y coordinarlos.

El GRAT fue creado mediante el Decreto 4669 de 2005 y se compone de dos delegados
de alto nivel de la Oficina de la Presidencia (de las oficinas de la Alta Consejera Presidencial
para el Buen Gobierno y la Eficiencia Administrativa y la Alta Consejera Presidencial para
la Gestion Publica y Privada), la Oficina de la Vicepresidencia, el Ministerio del Interior y de
Justicia, el MINTIC, el DNP y el DAFP, como la entidad lider. El GRAT se retine convocado
por el director del DAFP o a solicitud de alguno de sus miembros. Entre sus objetivos estan
los siguientes:

e Coordinar el plan de accion que reune los diferentes planes sectoriales e intersectoriales
respecto a la simplificacidon y automatizacion de tramites.

e Recomendar propuestas normativas al gobierno nacional para contribuir al desempefio
de la politica de simplificacion de tramites.

® Analizar y aprobar informes, dar seguimiento a proyectos de interés especial para el
gobierno nacional, vigilar el cumplimiento de plazos y garantizar la coordinacion entre
los sectores publico y privado.

® Recomendar iniciativas para la simplificacion, eliminaciéon, consolidacion,
estandarizacion y automatizacion de tramites.

® Promover la interoperabilidad entre sistemas de informacion y tecnologias integradas.

Los principales resultados del GRAT se reflejan en el apoyo y seguimiento de los siguientes
proyectos:

e Formulario Unico Territorial.

Certificado Judicial.

Factura electronica.

Registro Unico Nacional de Transito (RUNT).

Pasaporte electronico.

Cadenas de tramites.

E-regulacion.

Registro inmobiliario.

Cargas administrativas, otras técnicas de simplificacion y resultados generales

Pese a las diferentes iniciativas planteadas para la simplificacion administrativa y a
la existencia del SUIT, no se cuenta con datos cuantitativos de las cargas administrativas
generadas por las regulaciones y los tramites. Por consiguiente, no se ha estimado el monto
de los ahorros alcanzados. Hasta cierto punto, esto limita la comprension de los impactos de
las distintas iniciativas de simplificacion, ya que las cifras disponibles solo indican cuantos
tramites se han simplificado y hay poca informacion sobre el grado de los impactos en lo que
se refiere a reducir cargas administrativas.
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Cuadro 6.6. Tramites simplificados por sector

2006-2012
Sector Antes de 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 Enero-agosto 2012
Agricultura 15 4 10 8 16 6
Medio Ambiente 26 3 18 27 13 9 8 1
Comercio 1 11 2 5 26 2
Comunicaciones 6 5 4 5 1 1
Cultura 2 1
Defensa 28 32 26 2 16 2 7 6
Economia 2
Educacion 1 22 5 8 2 2
Administracion Publica 1
Hacienda 13 11 39 48 14 2 4 14
Informacion Estadistica
Interior 3 9 11 2 1 1
Inteligencia Estratégica
Minerfa y Energia 15 3 5 2 1
Entidades de Control 2 1
Elecciones 1
Oficina de la Presidencia 3
Planeacion 5 9 12 2
Relaciones Exteriores 1 26
Salud 4 7 11 12 16 8 41
Empleo 1
Transporte 1 1 20
Registro Civil 1
Entidades Subnacionales 20
Subtotal 142 114 144 119 93 56 27 131
Total 826

Fuente: Con informacion del DAFP.

Ademas del GRAT, el Decreto 4669 de 2005 establecid comités sectoriales, cuyo cometido
es apoyar al DAFP en el analisis y la aprobacion de propuestas de nuevos tramites provenientes
de entidades publicas o privadas que prestan servicios publicos. Los comités sectoriales se
retinen a convocatoria del DAFP y sus objetivos contemplan los siguientes:

® Apoyar al DAFP en el andlisis para establecer, modificar o simplificar tramites.

® Ayudar al DAFP a aplicar politicas de simplificacion, racionalizacion y estandarizacion
de tramites en sectores particulares.

® Establecer mecanismos para la coordinacion y accidon conjunta con el sector privado
respecto a la planeacion y ejecucion de programas relacionados con la identificacion,
diagnostico, simplificacion y eliminacion de tramites y procedimientos innecesarios.

e Participar en proyectos para facilitar el uso de las TIC a fin de interconectar a entidades
publicas, mejorar el acceso a la informacion, permitir la gestion electronica de tramites
y promover el uso masivo de las TIC.

¢ Evaluar la implementacion de programas relativos a sectores especificos.

El Decreto 4669 también brinda la posibilidad de integrar comités intersectoriales, en los
cuales pueden participar integrantes de diversos comités sectoriales y entidades publicas de
los gobiernos central y subnacionales.
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La estrategia ha logrado limitar la aprobacion de nuevos tramites y, como se muestra en
el cuadro 6.7, solo 41 se crearon en el periodo de 2006 a agosto de 2012. Sin embargo, como
ocurre en el caso de tramites simplificados, no existe una medicion para saber de qué forma
los nuevos tramites contribuyen a las cargas administrativas.

Respecto al uso de la regla de la afirmativa ficta, la Ley 1437 de 2011 estipula que, si
después de tres meses de haber presentado una solicitud no se recibe respuesta de la autoridad,
la respuesta se considerara negativa. Sin embargo, el articulo 84 establece que la afirmativa
ficta aplica cuando es autorizada por normas especificas.

Cuadro 6.7. Nuevos tramites aprobados por sector
2006 - agosto de 2012

Sector Tramites
Agricultura 2
Medio Ambiente 10
Consejos Profesionales 1
Defensa 13
Economia 2
Educacion 1
Hacienda 3
Mineria 2
Proteccion Social 5
Relaciones Exteriores 1
Transporte 1
Total 41

Fuente: Con informacion del DAFP.

Evaluacion y recomendaciones

El GOC deberia realizar una revision integral y universal del acervo de regulaciones,
empezando por crear un registro centralizado de leyes y regulaciones.

Si bien se ha avanzado bastante en la publicacion de leyes y regulaciones en Colombia,
no hay un portal unico que recabe toda la informacién acerca de las diferentes etapas para
prepararlas, ni de las modificaciones que pueden introducirse, el cual a la vez proporcione
un registro completo de las regulaciones en vigor.® Por consiguiente, las instituciones
gubernamentales comunican sus marcos regulatorios de manera irregular, ya que no hay una
disposicion tnica sobre lo que debe divulgarse y cuando hacerlo.

De ahi que uno de los primeros pasos del GOC para mejorar su gestion del acervo
regulatorio podria ser desarrollar un registro tinico de leyes y regulaciones, en concordancia
con los esfuerzos emprendidos para los requisitos administrativos y los servicios ofrecidos por
las instituciones publicas, asi como con las compilaciones realizadas por algunas entidades,
como el Banco de la Republica de Colombia,’ la Comision de Regulacion de Comunicaciones
(CRC), la Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico (CRA), la Comision
de Regulacion de Energia y Gas (CREG) y la Superintendencia Financiera (véase el recuadro
6.3). Estas experiencias individuales son un buen punto de arranque, pero no sustituyen las
ventajas de un registro centralizado.
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La formacion de un registro centralizado de leyes seria un primer paso necesario en el
proceso de revision del acervo de regulaciones y complementaria la informacion sobre tramites
que proporciona el SUIT, sin tener que incorporarse necesariamente a la misma plataforma.
Para este proposito es conveniente aprovechar la experiencia positiva obtenida de la formacion
de un registro centralizado de tramites, el SUIT.

Un registro centralizado de regulaciones fomentaria la transparencia normativa y facilitaria
una aplicacion homogénea de estas. En los paises de la OCDE los registros centralizados
sirven como referencia principal no solo para los ciudadanos, sino también para los propios
servidores publicos, quienes pueden confiar en la informacion contenida en el registro para
evitar confusiones y aplicar los requisitos de manera que se fomente la certidumbre juridica.
En este sentido, un registro centralizado de regulaciones infunde orden y disciplina a la
administracion publica y fomenta un ambiente de negocios estable.

La revision del acervo de regulaciones fue una de las preocupaciones expresadas por
la comunidad empresarial durante las misiones de investigacion, en particular aquellas
relacionados con la falta de congruencia y las duplicidades. En algunos sectores, como el de
la salud, el acervo regulatorio se ha convertido con el tiempo en una compleja red de normas
y decretos, con conceptos contradictorios emitidos por el ministerio y la Superintendencia,
lo cual crea confusion en quienes tienen que aplicar el marco regulatorio (por ejemplo, los
gobiernos subnacionales). Este problema se acenttia ante la falta de un mecanismo de control
sobre el flujo de regulaciones.

Recuadro 6.3. Hacer un inventario del acervo de regulaciones:
el caso de la Superintendencia Financiera

La Superintendencia Financiera identific la necesidad de sistematizar, compilar y homologar
en un solo instrumento las regulaciones en vigor para los sectores que rige, de modo que los entes
regulados y el publico en general conozcan las regulaciones aplicables y puedan consultarlas con
facilidad. Esta necesidad era evidente por los numerosos y diversos requisitos regulatorios existentes
para los sectores financiero, de seguros y de la bolsa de valores.

El Decreto 2555 de 2010 compilo y reedit6 en un solo instrumento todas las regulaciones aplicables
para los sectores financiero, de seguros y de la bolsa de valores. El Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico actualiza periodicamente el decreto al afadir, modificar o eliminar las regulaciones recabadas
segun se requiera. Puede consultarse en los sitios web de la Superintendencia Financiera y del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico (www.minhacienda.gov.co/HomeMinhacienda/regulacionfinanciera).

Ademas, las instrucciones comunicadas a las entidades sujetas a inspeccion, supervision
y control por parte de la Superintendencia Bancaria y la Superintendencia de Valores, entonces
en funciones, y la actual Superintendencia Financiera, se compilaron y se actualizan con nuevas
instrucciones, de modo que el acervo regulatorio aplicable pueda consultarse en un solo instrumento:

® Circular Basica Juridica: Compila instrucciones en materia juridica aplicables a entidades
sujetas a supervision y control de la Superintendencia Financiera.

® Circular Basica Contable y Financiera: Compila instrucciones a fin de difundir informacioén
contable para entidades reguladas y las regulaciones relativas a la gestion de riesgos.

® Planes Unicos de Cuentas: Se establecen por regulacion para industrias especificas, como la
de seguros y la bolsa de valores.

Estos acervos normativos pueden consultarse en el sitio web de la Superintendencia Financiera
(www.superfinanciera.gov.co/normativa).

Fuente: Con informacion de la Superintendencia Financiera.
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Una vez que se haya desarrollado el registro centralizado y el GOC haya hecho un balance
del acervo normativo, este estara mejor posicionado para promover una revision exhaustiva.
Algunas alternativas para emprender una revision generalizada incluyen las técnicas “desechar
y construir” y “guillotina regulatoria”, segun el alcance y la profundidad de la iniciativa. Sea
cual sea la metodologia, es importante considerar que estos ejercicios deben acompanarse
de un fuerte apoyo politico al mas alto nivel, la participacion activa de los ministerios, el
compromiso del sector empresarial, una organizacion cuidadosa y una gestion adecuada
(véase el anexo 6.A1 sobre buenas practicas internacionales). Ademads, como se establece en
el capitulo 5, es necesario desarrollar un sistema de evaluacion ex ante para asegurar que la
simplificacion que pueda lograrse después de las revisiones del acervo no se revierta a causa
de que haya un flujo continuo de regulaciones. Por ende, deben controlarse simultaneamente
tanto el acervo como el flujo de regulaciones.

Ademas de una revision generalizada, es recomendable que el GOC implemente mecanismos
para garantizar la renovacion y el analisis periodicos de las regulaciones en vigor. Una revision
generalizada podria identificar oportunidades para optimizar el acervo y reducir las cargas
administrativas. A partir de ahi, seria importante que el GOC pusiera en marcha mecanismos
para garantizar el analisis y la simplificacion periodicos del acervo regulatorio, en particular
regulaciones de alto impacto. Aplicar clausulas de extincion o medir las cargas administrativas
serian buenas opciones. Sin embargo, como se plantea en el recuadro 6.1, la extincion normativa
no se implementa retroactivamente y no atiende las cargas generales del acervo regulatorio, ya
que se aplica a regulaciones individuales. De igual forma, la identificacion de regulaciones de
alto impacto para medir las cargas administrativas se facilitaria una vez que el acervo se redujera
significativamente. Por consiguiente, el uso de estas herramientas es complementario y, en
cualquier caso, deberia ser posterior a una revision generalizada, pero no sustituirla.

Recuadro 6.4. La extincion normativa en Australia y el Reino Unido

Australia ha puesto en operacion estrategias de extincion para revisar y actualizar el acervo de
regulaciones de manera sistematica. Los instrumentos legislativos se programan automaticamente
para expirar 10 afos después de su elaboracion y 2013 es el primer afio en que los instrumentos
legislativos de la Commonwealth habran cesado, de conformidad con las clausulas de extincion.
Ademas, el gobierno establecié un compromiso de politica para revisar cada cinco afios, a partir
de 2012, la regulacion que no estaba programada para ello. En un estudio realizado por la OCDE
en 1999 se encontrd que en varios estados australianos la clausula de extincion habia reducido
sustancialmente el nimero de regulaciones en vigor, eliminado las redundantes y estimulado la
actualizacion y reelaboracion de las regulaciones restantes. Cuatro de los cinco estados que utilizaron
la extincion optaron por un ciclo de 10 afios, y Nueva Gales del Sur adopt6 uno de cinco afios.

En el Reino Unido, el formato de evaluacion de impacto requiere que los funcionarios se
comprometan con una fecha en la que revisaran los costos y beneficios reales de cualquier nueva
propuesta y determinaran si la politica publica ha logrado los efectos deseados. Por lo general,
esta revision ex post debe llevarse a cabo dentro de los tres afios posteriores a la implementacion,
dependiendo de la naturaleza de la politica publica. La revision deberia establecer un nivel de
referencia e incluir criterios de éxito con los que contrastar la eficacia de la politica publica. De
igual manera, se solicita a los departamentos que consideren el alcance de la simplificacion,
incluida la reexaminacion de las directrices de la Union Europea cuando sea pertinente. La guia
de evaluacion de impacto también recomienda que las oportunidades para utilizar clausulas de
extincion se exploren cuando sea apropiado.

Fuente: OECD (2010h), Better Regulation in Europe: United Kingdom 2010, OECD Publishing, doi:

10.1787/9789264084490-en; y OECD (20101), OECD Reviews of Regulatory Reform: Australia, OECD
Publishing, doi: 10.1787/9789264067189-en.
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Estas técnicas complementarias podrian también incorporarse a la evaluacion ex ante al
requerir a los entes reguladores considerar si seria adecuado integrarlas a las regulaciones a
medida que se desarrollan, para facilitar la revision periddica (véanse en el recuadro 6.4 los
casos de Australia y el Reino Unido).

El GOC deberia concentrarse en regulaciones de alto impacto para dar impulso a un
programa de simplificacion a largo plazo. Para avanzar en ese sentido, emplear métodos
cualitativos y medir las cargas regulatorias frente a las cuales se pueden valorar los logros
y ahorros son estrategias complementarias. Los ciudadanos, las empresas y la sociedad civil
deberian participar en este esfuerzo y la experiencia del programa Regulacion Competitiva
podria aprovecharse para tal fin.

Una estrategia rentable para que el GOC concentre sus esfuerzos de simplificacion
aprovecharia evaluaciones previas y utilizaria técnicas tanto cualitativas como cuantitativas.
Primero, el GOC podria revisar la informacion recabada por medio de la “Urna de Cristal” al
preparar el Decreto 0019 para identificar quejas recurrentes sobre el tema regulatorio que no
se han atendido. La misma revision seria ttil para las sugerencias obtenidas de las mesas de
trabajo en el contexto del programa Regulacion Competitiva.

En segundo lugar, el GOC podria aplicar técnicas cualitativas (por ejemplo, encuestas de
percepcion o grupos focales) con poblaciones especificas afectadas por la inflacion regulatoria,
como las camaras empresariales y las asociaciones profesionales, entre otras. El uso de las
TIC podria aumentar la rentabilidad de este ejercicio. De hecho, algunos paises de la OCDE
han decidido utilizar técnicas cualitativas, bien sea para complementar las cuantitativas ya
existentes o para reemplazarlas. Las técnicas cualitativas no intentan expresar las cargas
administrativas en términos mensurables, sino mas bien trabajar con informacion que puede
ser subjetiva y no es cuantificable, pero que de todas maneras podria representar una ttil
aportacion a efectos de simplificacion. Por ejemplo, las encuestas de percepcion se usan
para identificar y, algunas veces, medir los costos de irritacion (véanse en el recuadro 6.5 las
experiencias de Dinamarca y los Paises Bajos).

Estas dos fuentes serian utiles para identificar sectores econdomicos o procesos (por
ejemplo, obtener una licencia de construccion) en los cuales deben reforzarse las acciones
de simplificacion. Como tercer paso, puede emprenderse una medicién de las cargas
administrativas en los sectores o procesos especificos identificados para tener una mejor
idea del grado del problema, atraer la atencion y el apoyo del publico para la iniciativa de
simplificacion, cuantificar los ahorros y controlar los avances. Esta estrategia de focalizacion
evitaria los sobrecostos de estimar una linea base generalizada.

La cuantificacion de ahorros crea incentivos para mantener una estrategia de largo plazo
orientada a controlar el acervo de regulaciones y es facil presentar cifras al publico y a los
medios. Como consecuencia, un gjercicio focalizado de cuantificacion puede ayudar a detectar
regulaciones gravosas y al mismo tiempo tener presente la eficiencia y evitar costos excesivos
(OECD, 20104d).

La experiencia de los paises que ya han hecho una medicion de sus cargas administrativas
muestra que tal proceso puede ser costoso, especialmente cuando se realiza la medicion de la
linea base completa (es decir, se miden todas las regulaciones existentes) y cuando se contrata
a empresas privadas externas para la etapa de medicion. Por ejemplo, en el Reino Unido la
medicion de la linea base completa costé aproximadamente GBP 10 millones.

Los resultados en los paises que han realizado mediciones también sugieren que es posible
aplicar el Principio de Pareto a las cargas administrativas (el 20 % de las regulaciones suelen
causar el 80 % de las cargas administrativas). Por consiguiente, es mas eficiente concentrarse
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solo en este 20 % como una manera de reducir el costo del ejercicio. Por las razones anteriores,
se recomienda ampliamente intentar establecer prioridades al identificar las areas de regulacion
o las regulaciones individuales que pueden ser las mas gravosas y concentrarse en ellas. Como
ya se menciond, esto debe hacerse en cooperacion con los ciudadanos, los empresarios y la
sociedad civil.

El Modelo de Costeo Estandar (MCE) es probablemente la metodologia mas popular para
medir cargas administrativas. Expresar el valor de estas cargas en términos monetarios ayuda
a fijar objetivos cuantitativos orientados a la reduccion, tanto generales como divididos por
ministerios y entes especificos, entre otros. Los objetivos se usan ampliamente en los paises
de la OCDE porque crean impulso y facilitan la supervision de los avances. También ejercen
presion para que las instituciones individuales cumplan a tiempo.

Algunos paises, como México y Espafia, han optado por una version simplificada del MCE
a fin de reducir los costos de medicion (véase en el recuadro 6.5 la experiencia de México). Por
ejemplo, Espafia desarroll6 una “Tabla de Valores Estandar”, que asigna un costo estandar a las
diferentes actividades que podrian requerirse para completar un tramite (v. gr., la presentacion
de una solicitud fisica se estima en EUR 80). Estos valores estandar se calculan de acuerdo
con los parametros de tiempo y precio utilizados en la metodologia del MCE. La principal
ventaja de esta version simplificada es que no requiere realizar encuestas para cada requisito
regulatorio, lo que elimina la carga que algunas veces se impone a las empresas.

Recuadro 6.5. Buenas practicas internacionales para focalizar los esfuerzos de
simplificacion utilizando técnicas cuantitativas y cualitativas

México invirtié una cantidad razonable de recursos para elaborar una medicion de referencia
de las cargas administrativas recabando informacion de alrededor de 500 entrevistas y utilizando
una combinacion de técnicas estadisticas y matematicas, asi como evaluaciones internas, para
extrapolar los datos a fin de calcular las cargas. Siguiendo practicas internacionales, México fijo el
objetivo de reducir un 25 % de las cargas administrativas como parte de los programas de mejora
regulatoria para los afios 2011-2012 presentados por las secretarias de Estado y dependencias del
gobierno federal.

En 2007, el gobierno de Dinamarea inici6 el proyecto Cazadores de Cargas, el cual fue el primer
paso en el desarrollo de un enfoque mas sistematico hacia la reduccion de costos de irritacion. El
personal de la Agencia Danesa de Comercio y Empresas y representantes de los ministerios visitaron
empresas para reunir conocimientos concretos y especificos sobre su experiencia al interactuar con
las autoridades gubernamentales y los servicios proporcionados. El gobierno danés present6 un plan
de accion que contenia 105 medidas para reducir las cargas administrativas para los proveedores de
servicios del sector publico, del cual se esperaba que liberara alrededor de tres millones de horas de
trabajo al afio para prestacion de servicios.

En los Paises Bajos, la percepcion de las empresas respecto a la reduccion de las cargas
regulatorias se mide una vez al afio como parte de una iniciativa llamada Monitor del Sentimiento
Empresarial. Esta no solo se centra en la reduccion de cargas administrativas, sino también incluye
costos de cumplimiento de regulaciones, requisitos de 6rganos de supervision y regulaciones en
constante cambio. Los Paises Bajos se proponen aumentar en un 25 % el nimero de empresas que
afirman sentirse muy poco irritadas por las obligaciones de brindar informacion innecesaria.

Fuente: OECD (2012c), Mexico, Towards a Whole-of-government Perspective to Regulatory Improvement,
OECD Publishing, Paris; OECD (2010b), Better Regulation in Europe: Denmark 2010, OECD Publishing,
doi: 10.1787/9789264084551-en, y OECD (2010k), Why Is Administrative Simplification So Complicated?:
Looking beyond 2010, Cutting Red Tape, OECD Publishing, doi: 10.1787/9789264089754-en.
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El GOC podria avanzar en certidumbre regulatoria y capacidad de respuesta adoptando
herramientas especificas para aumentar la disciplina en la gestion de tramites.

Durante la mision de investigacion, la comunidad empresarial mencioné su preocupacion
por la aplicacion desigual de requisitos regulatorios en toda la administracion publica. Al
parecer, es posible aumentar la disciplina en la gestion de tramites y establecer un compromiso
con los ciudadanos de aplicar las regulaciones y los tramites exclusivamente como se declara
de manera oficial. Este compromiso puede muy bien implicar plazos de entrega, requisitos
especificos que los ciudadanos deberan solventar, costos y validez de las resoluciones, entre
otros. Esta informacion ya se compila en el SUIT, pero la experiencia internacional sugiere
otras herramientas que también podrian promoverse para llegar a los grupos que tengan acceso
limitado a las TIC, por ejemplo, sistemas de gestion de calidad total (GCT), cartas de prestacion
de servicios o ciudadanas y regla de la afirmativa ficta. Si bien algunas de estas herramientas
ya se utilizan en Colombia, el gobierno podria evaluar la viabilidad de ampliar su aplicacion.

Los sistemas GCT imponen disciplina a los procesos gubernamentales, lo cual no solo
implica ciertos limites de tiempo para responder a solicitudes de licencias y permisos, sino
también certificaciones externas de procesos gubernamentales, en particular cuando se aplica
un sistema formal de calidad. Estas certificaciones obligan a los funcionarios ptblicos a trazar
un mapa de los procesos que gestionan y a pensar en mejores maneras de organizar su trabajo,
lo que genera mejora en los servicios y certidumbre para los ciudadanos y las empresas.

Implementar un sistema de GCT formal para los procesos que manejan directamente
licencias y permisos empresariales ayuda a agilizarlos y brinda certidumbre a los negocios.
La implementacion requiere algunas acciones previas, como un analisis de los procesos por
certificar y capacitacion para los servidores publicos que estaran sujetos a los requisitos del
sistema de calidad. Ocasionalmente se requieren certificaciones internas y externas para
mantener la certificacion del sistema de calidad, lo cual ayuda a conservar una disciplina
de trabajo. Por ejemplo, la CRA ha certificado sus procesos internos de conformidad con la
norma ISO 9001:2008.

Ademas de los sistemas de GCT formales hay mecanismos de aplicacion mas sencilla
para garantizar los estandares de prestacion de servicios y certidumbre regulatoria, como las
cartas de prestacion de servicios (o cartas compromiso al ciudadano) y la afirmativa ficta.
Las primeras son declaraciones publicas, accesibles, sencillas y claras que brindan a los
ciudadanos toda la informacion que necesitan para llenar una solicitud o requerir un servicio
publico, poniendo énfasis en los estandares de calidad que los entes publicos se comprometen
a observar e incluyendo mecanismos para la participacion ciudadana. Estas cartas usualmente
se colocan en un lugar muy visible de las oficinas publicas y en sus sitios web.

Respecto a la afirmativa ficta, la Ley 1437 de 2011 (Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo) estipula que solo se aplicara en casos
especificos establecidos por ley. El gobierno limito la aplicacion de la regla de modo que refleje
la capacidad real del Estado de responder a las solicitudes de los ciudadanos. Si bien tal vez no
sea viable la aplicacion generalizada de esta regla, el gobierno podria evaluar cuidadosamente
como usarla lo mejor posible para facilitar la prestacion oportuna de servicios y minimizar
los riesgos que conlleva (véase en el recuadro 6.6 la aplicacion de la lex silencio en los Paises
Bajos). Ciertamente, es importante considerar los riesgos en la evaluacion sobre la aplicacion
de laregla.
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Recuadro 6.6. El uso de la afirmativa ficta en los Paises Bajos

En los Paises Bajos, el Ministerio de Asuntos Econémicos ha trabajado en la implementacion
de la lex silencio. Todos los sistemas de licencias generadas nacionalmente han sido revisados por
un o6rgano independiente para evaluar si este enfoque era adecuado. Primero, se determino si era
posible, desde las perspectivas legal y técnica, implementar la lex silencio (por ejemplo, que no
hubiera directrices contradictorias de la Union Europea [UE] ni procedimientos largos de consulta
con terceras partes). En el segundo paso, para los sistemas de licencias que aprobaban este examen,
se evaluaba el riesgo para la sociedad de instaurar la lex silencio. Cuando dicha regla era factible,
se consideraba si se podia anular el permiso o reemplazarlo con reglas generales. En diciembre de
2008 el gabinete decidié que se implementara la /ex silencio en 24 licencias adicionales. Para 2011,
el gabinete deseaba que el numero de sistemas de licencias que trabajaban con la lex silencio se
duplicara.

Fuente: OECD (2010e), Better Regulation in Europe: Netherlands 2010, OECD Publishing, doi:
10.1787/9789264084568-en.

Notas

1. Sin embargo, vale la pena hacer notar que el DNP esta desarrollando un marco para la
intervencion institucional y juridica orientada a agilizar los tramites y las regulaciones.
Este marco considera los controles ex ante y ex post (por ejemplo, revisiones regulatorias y
evaluacion ex pos?).

2. Ministerio de Justicia, www.minjusticia.gov.co.

3. La “cadena de tramites” se crea cuando para completar un tramite gestionado por una
entidad se requiere la presentacion de documentos expedidos por otras entidades.

4. En 2012 comenzaron a operar dos ventanillas tinicas adicionales: la Ventanilla Unica
Ambiental y la Ventanilla Unica Forestal. De igual manera, en diciembre de 2012 se cre6
INVIMA Virtual. Ademas, en enero de 2013, como resultado del Decreto 0019 de 2012, se
creo la Ventanilla Unica para el Pago de Derechos de Autor y Derechos Conexos (VID).

5. Desde 2006 se han creado 16 473 empresas con el apoyo de Bogota Emprende.

6. Un nuevo proceso de registro tributario establecido por la DIAN complic6 la finalizacion
por medio de los CAE.

7. IFC (2012), Doing Business 2013: Smarter Regulations for Small and Medium-Size

Enterprises, Washington, D.C., p. 26. En Doing Business in Colombia 2010, 1a Corporacion
Financiera Internacional (IFC) encontro que el registro de nuevas empresas aumento en 5.2
% en los seis municipios iniciales después del comienzo de los CAE.

8. En www.secretariasenado.gov.co/leyesyantecedentes.htm la Secretaria General del Senado
proporciona una compilacion de las leyes primarias y sus antecedentes.

9. Juriscol es un sistema de informacion historico-legal cuyo objetivo es compilar, sistematizar
y analizar leyes y jurisprudencias de las Altas Cortes respecto al Banco de la Republica de
Colombia, desde su creacion en 1923. Este portal es gestionado por el Banco de la Republica
de Colombia y puede consultarse en http://juriscol.banrep.gov.co.
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Anexo 6.A1.

Buenas practicas internacionales para revisar el acervo regulatorio

La experiencia que los paises de la OCDE han tenido al realizar revisiones integrales
de las regulaciones empresariales indica que se pueden emplear diferentes enfoques en
la organizacion y las metodologias de los procesos de revision, asi como en los aspectos
institucionales y politicos. No obstante, es posible sefalar algunos principios generales
y buenas practicas. La OCDE document6 algunas de estas cuando apoyo a la Secretaria
de Economia de México para llevar a cabo una revision regulatoria, las cuales se citan a
continuacion:

1. Sostener un apoyo politico de alto nivel es clave para garantizar el éxito de la revision

La reforma debe ser conducida por un 6érgano gubernamental central, con un enfoque
descendente, para ayudar a reducir al minimo la resistencia de los diversos sectores. El proceso
debe contar con el apoyo de funcionarios de alto nivel y con el respaldo del Presidente o el
Primer Ministro.

2. Involucrar a los reguladores para mantener el impulso de la reforma

Esta estrategia requiere una comunicacion cercana y continua con los ministerios
y los 6rganos responsables de ejecutar las regulaciones. También requiere de incentivos y
asesoramiento para motivarlos a ser proactivos, acompaifiados por la formacion de capacidades
y la orientacion. Denunciar a las dependencias que no cumplen con su parte y divulgar
informacion sobre los avances del proceso al més alto nivel politico también pueden ser ttiles.

3. Hacer participes a las empresas y otros actores interesados

La consulta y la participacion de actores sociales tienen multiples efectos positivos en
las revisiones: la participacion empresarial y ciudadana brinda aportaciones utiles para una
revision experta, al ayudar a definir objetivos, garantizar que se atiendan las regulaciones mas
gravosas —no solo aquellas al alcance de la mano—, actuar como contrapeso para los intereses
creados y evitar la captura regulatoria.

4. Aliarse con el Congreso y los legisladores

Involucrar a los legisladores ayuda a impulsar reformas en el Congreso: para que el ejercicio
tenga un impacto economico importante, debe incluir no solo regulaciones secundarias, sino
también leyes primarias y politicas publicas. Como consecuencia, se requiere accion legislativa.

5. Planificar, organizary crear una guia de criterios para la revision

La planificacion y organizacion cuidadosas son claves para el éxito. Se requieren objetivos,
responsabilidades y programacion claros, en especial debido a que es probable que el proceso
se prolongue mas de un afio. Los criterios utilizados por los paises de la OCDE incluyen
compatibilidad con estandares internacionales, analisis de costo-beneficio, evaluacion de
cargas administrativas para las empresas, identificacion de la justificacion juridica y cualquier
duplicidad con regulaciones subnacionales, evaluacion de riesgos y si las regulaciones se han
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actualizado en el pasado. Cabe observar que una estrategia de “guillotina” corre el riesgo de
eliminar regulaciones que de hecho sirvan a alginos interés publico. Es importante que el
proceso de planificacion incluya anticipar soluciones para corregir errores cometidos.

6. Por lo general, las revisiones regulatorias se organizan en etapas

Es comtn que en estas etapas se contemplen acciones para identificar las leyes
y regulaciones en vigor (el acervo), clasificarlas (determinando si son necesarias o no) y
codificarlas o simplificarlas.

7. Formar capacidades y orientar

Es esencial elaborar directrices, manuales e instructivos, asi como planear capacitacion y
otras actividades de formacion de capacidades para ministerios y dependencias, lo que incluye
el apoyo de expertos, a fin de ayudar al logro de resultados positivos. Se requiere que el érgano
central facilite el trabajo de los ministerios y los ayude a adoptar un enfoque proactivo para
realizar revisiones.

8. Medir los beneficios economicos

Esto es util para orientar y justificar reformas adicionales y crear impulso para una revision
en profundidad. Por ejemplo, el MCE es util para definir los beneficios de la simplificacion
en términos monetarios.

9. Comunicar al publico en general

Una estrategia de comunicacion bien articulada mantiene a los actores y al publico en
general informados de la revision, de modo que se genere apoyo para mantener el esfuerzo
con el tiempo.

10. Emprender acciones preventivas para el flujo de regulaciones y visualizar una
“limpieza” constante mediante revisiones periodicas

Una revision del acervo regulatorio debe acompanarse de controles estrictos del flujo de
nuevos proyectos de regulaciones para evitar volver a nutrir el acervo. Solo deben autorizarse
nuevas regulaciones que sean estrictamente necesarias y rentables. Esta estrategia implica
establecer o mejorar un sistema de evaluacion ex ante. Ademas, las revisiones regulatorias no
son ejercicios para realizarse una sola vez, sino que deben ejecutarse con periodicidad y partir
de reformas previas.

Fuente: Secretariado de la OCDE.
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Capitulo 7

Cumplimiento, aplicacion y apelaciones en Colombia

En el presente capitulo se describen las estrategias que el Gobierno de Colombia ha
empleado para avanzar en la aplicacion y el cumplimiento de regulaciones, en especial se
aborda el papel que han desemperiado las Superintendencias. Este analisis describe incluso
hasta qué grado se aplican enfoques basados en riesgo para orientar las actividades de
control e inspeccion. Asimismo, explica con qué alternativas cuentan los ciudadanos para
apelar las decisiones regulatorias y cual es la funcion de instituciones como la Corte
Constitucional y el Consejo de Estado. Por ultimo, se hacen recomendaciones para
mejorar los procesos de revision judicial.
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Una regulacion debe cumplirse a fin de lograr sus objetivos. Ademas, debe establecerse
un mecanismo para atender abusos normativos por parte de las instituciones reguladoras
como salvaguarda democratica de una sociedad basada en reglas y como mecanismo de
retroalimentacion para mejorar las regulaciones.

Enfoques para la aplicacion y el cumplimiento de regulaciones

Un indicador determinante de desempefio para toda regulacion es el grado de cumplimiento
que genera. Cada vez mas, la evaluacion ex ante del cumplimiento se esta volviendo parte del
proceso regulatorio en los paises de la OCDE, aunque varia significativamente el nivel de
recursos y de atencion que se le presta.

Recuadro 7.1. La Tabla de los Once en los Paises Bajos

Los Paises Bajos han sido pioneros en asegurar que la aplicacion y el cumplimiento se tomen en
cuenta al inicio del proceso de elaboracion de normas. Desde hace mas de dos décadas, el Ministerio
de Justicia ha tratado de crear conciencia a través de las Directivas a la Legislacion, los criterios
de calidad juridica que emplea, asi como la Evaluacion de Impacto de Factibilidad y Aplicabilidad
que también realiza. Asi, los Paises Bajos desarrollaron la llamada “Tabla de los Once” factores que
determinan el cumplimiento, los cuales han influido ampliamente en las acciones de otros paises en
este respecto.

El Inspectorado para la Aplicaciéon de la Ley, ahora llamado Centro Especializado en
Administracion de Justicia y Aplicacion de la Ley, perteneciente al Ministerio de Justicia, funge
como asesor de los ministerios en cuestiones de aplicacion relacionadas con propuestas regulatorias.
El Centro Especializado considera que la evaluacion de aplicabilidad es fundamentalmente
probabilistica y reconoce que hay una incertidumbre significativa. Se propone identificar los dos
o tres “factores de riesgo” clave para la aplicacion y el cumplimiento respecto de cada propuesta
regulatoria a fin de permitir que quienes disefian las politicas publicas aborden estas cuestiones con
anticipacion. La revision se lleva a cabo tan consistentemente como sea posible, para lo cual se
recurre a listas de verificacion estandar y otros instrumentos. Una herramienta decisiva es la “Tabla
de los Once” factores que determinan el cumplimiento.

La Tabla de los Once fue desarrollada de manera conjunta por el Ministerio de Justicia y la
Universidad Erasmo de Roterdam y es resultado de la investigacion académica en las areas de
psicologia social, sociologia y criminologia, y la complementan las experiencias practicas y puntos
de vista sobre aplicacion de la ley del Ministerio. La Tabla se divide en tres partes:

® Dimension de cumplimiento espontaneo. Se trata de factores que influyen en la frecuencia del
cumplimiento voluntario; es decir, el cumplimiento que ocurriria sin que hubiera coercion.
Entre dichos factores estdn el nivel de conocimiento y comprension de las reglas, los
beneficios y costos de cumplir, el nivel de aceptacion y “razonabilidad” de las regulaciones,
la actitud general del grupo objetivo ante el cumplimiento y el “control informal”, asi como
la posibilidad de que el incumplimiento sea sancionado por actores no gubernamentales.

® Dimension de control. Este grupo de factores determina la probabilidad de detectar una
conducta de incumplimiento. La probabilidad de deteccion se relaciona directamente con el
nivel de cumplimiento. Los factores considerados son la probabilidad de que terceras partes
revelen el incumplimiento, la probabilidad de que los funcionarios gubernamentales realicen
inspecciones, la probabilidad de que la inspeccion realmente revele el incumplimiento y la
capacidad de las autoridades inspectoras para focalizar las inspecciones de manera efectiva.
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Recuadro 7.1. La Tabla de los Once en los Paises Bajos (cont.)

® Dimension de sancion. El tercer grupo de factores determina el valor esperado de las sanciones
en caso de incumplimiento; es decir, la probabilidad de que se imponga una sancién cuando
se detecte incumplimiento, asi como la severidad y el tipo de sanciones probables.

Fuente: OECD (2010e), Better Regulation in Europe: Netherlands 2010, OECD Publishing,
doi: 10.1787/9789264084568-en.

En general, las instituciones reguladoras de Colombia no supervisan los niveles de
cumplimiento de las regulaciones, aun cuando algunas tengan facultades de imponer
sanciones en casos particulares, tales como la obligacion de brindar informacion, o de vigilar
la implementacion de la regulacion. La Autoridad Aeronautica Civil, por ejemplo, monitorea
el cumplimiento de las regulaciones a través de otras instituciones, como la Secretaria de
Sistemas Operacionales, la Secretaria de Seguridad Aérea y la Oficina de Transporte Aéreo. El
Ministerio de Justicia y del Derecho también ha puesto en marcha un sistema electronico para
controlar e inspeccionar los Centros de Conciliacion y Arbitraje en relacion con cuestiones de
controversias, nimero de solicitudes, acuerdos de conciliacion logrados y numero de audiencias
celebradas en un periodo determinado. El Ministerio de Transporte monitorea, por ejemplo, el
valor que ha de pagarse mediante un sistema que incluye eficiencia de costos para operaciones
basadas en criterios técnicos, logisticos y de eficacia.

Las responsabilidades de inspeccion, monitoreo y aplicacion recaen en las Superintendencias.
Sin embargo, estas instituciones no siempre miden el nivel de cumplimiento. En términos
generales, las Superintendencias sostienen que los niveles de cumplimiento son aceptables,
incluso algunas los califican de altos. En las instituciones publicas se han implementado
diversos indicadores para monitorear la mejora de desempefio y aplicacion, lo que ha contribuido
a que la corrupcion y la evasion disminuyan. Por ejemplo, en el area de servicios publicos, el
Sistema Unico de Informacion (SUI) proporciona informacion técnica, operacional, comercial
y financiera a la Superintendencia, lo que es fundamental para las funciones de supervision
y control. La Superintendencia de Servicios Publicos usa tal informacion a fin de establecer
estrategias para mejorar la calidad en la prestacion de servicios, analizar el impacto en las
tarifas y los precios, y asegurar balances financieros y contables positivos de los operadores.
Con todo, queda mucho por hacer en relacion con los sectores regulatorios donde se desconoce
el nivel exacto de cumplimiento.

Las Superintendencias en Colombia también son responsables de las inspecciones e
investigaciones administrativas. Por ejemplo, si la Superintendencia de Servicios Publicos
encuentra brechas en la adecuada aplicacion de las regulaciones, cuenta con la autoridad para
tomar medidas contra los operadores, tales como requerir informacioén de manera oficial,
llevar a cabo inspecciones in situ, firmar acuerdos de mejora o programas de gestion con
los operadores, o analizar quejas e investigaciones administrativas que pudieran derivar en
sanciones.

Ciertas regulaciones, como la ley que implementa instrumentos eficientes para garantizar el
caracter social del Estado colombiano,' obliga al Ejecutivo a informar anualmente al Congreso
Nacional sobre el nivel de cumplimiento de las politicas e intervenciones. Ello se imit6 en la
Ley 962 de 2005 sobre tramites, la cual establecio que el Ministerio del Interior y de Justicia
y el director del DAFP deben presentar un informe dos veces al afio a la Comision Primera de
cada una de las Camaras, en una sesion especial, acerca de los tramites recién adoptados.
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Uso de enfoques basados en riesgo

Habria que solicitar a los 6rganos reguladores que desarrollen, implementen y revisen
las estrategias de cumplimiento de regulaciones partiendo de criterios basados en riesgo. Las
estrategias de evaluacion, gestion y comunicacion de riesgo en el disefio € implementacion de
regulaciones deberian aplicarse paulatinamente para asegurar que la regulacion sea focalizada y
efectiva. Los o6rganos reguladores también deberian disefiar un sistema de rendicion de cuentas
para revisar las evaluaciones de riesgo que acompafian a las principales propuestas regulatorias
y conllevan aspectos cientificos significativos o novedosos, por ejemplo a través de una revision
de pares expertos. No obstante, el GOC no deberia perder de vista que la implementacion de
enfoques basados en riesgo para la aplicacion regulatoria requiere capacidades institucionales
especificas, cuyo desarrollo podria llevar su tiempo. De ahi que el empleo de estos enfoques
deba ser gradual.

Recuadro 7.2. Aplicacion de los principios de riesgo en el cumplimiento
y la aplicacién en el Reino Unido

El Informe Hampton del Reino Unido sobre la reduccion de cargas administrativas mediante
mejores practicas de cumplimiento y aplicacion se publicod en marzo de 2005. En abril de 2008,
el Reino Unido lanzé el Cédigo de Cumplimiento para Reguladores, un codigo reglamentario de
practicas pensadas para asegurar la eficiencia de la inspeccion y la aplicacion, tanto para los entes
reguladores como para los regulados, basado en los principios de riesgo. El Codigo reglamenta los
siete principios de Hampton sobre inspeccion y aplicacion regulatorias y es vinculante para los
organos reguladores. Exige lo siguiente:

® [ os oOrganos reguladores deben reconocer que un elemento clave de sus actividades sera
permitir, e incluso alentar, el progreso econémico y solo intervenir si claramente es necesaria
la proteccion.

® Los reguladores y el sistema regulatorio en su conjunto deben emplear una evaluacion de
riesgo integral a fin de concentrar los recursos en las areas que mas los necesitan.

® Los reguladores deben proporcionar, de manera facil y a bajo costo, asesoria confiable y
accesible.

® Ninguna inspeccion debe llevarse a cabo sin razon que la justifique.

® Las empresas no deberian proporcionar informacion innecesaria o dar la misma informacioén
dos veces.

® Las pocas empresas que repetidamente no acatan las regulaciones deben ser identificadas de
inmediato y afrontaran sanciones proporcionales y significativas.

® [ os reguladores deben estar sujetos a rendiciones de cuentas en relacion con la eficiencia y
la efectividad de sus actividades, aunque deben seguir gozando de independencia en la toma
de sus decisiones.

Fue importante estudiar el éxito de estas medidas en la practica, y en julio de 2008 la Oficina
Nacional de Auditoria del Reino Unido dio a conocer las revisiones de desempeiio de los cinco
organos reguladores mas grandes que implementaron los principios de Hampton. Los reguladores
fueron la Agencia de Medio Ambiente (Environment Agency), el Ejecutivo de Salud y Seguridad
(Health and Safety Executive), la Autoridad de Servicios Financieros (Financial Services Authority),
la Agencia de Normas Alimentarias (Food Standards Agency) y la Oficina de Comercio Justo (Office
of Fair Trading). La conclusion general fue que los reguladores habian aceptado la necesidad de una
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Recuadro 7.2. Aplicacion de los principios de riesgo en el camplimiento
y la aplicacién en el Reino Unido (cont.)

regulacion basada en el riesgo y, en la mayoria de los casos, habian establecido mecanismos para
evaluar el riesgo y en concordancia destinar los recursos. No obstante, los reguladores se enfrentaron
a retos comunes; por ejemplo, el desarrollo de un sistema integral de evaluacion de riesgos para
abordar una amplia gama de estos, incluidos aquellos que se aplican al sector regulado en general y
a nivel de la empresa, de modo que los recursos se pudieran ejercer de manera efectiva. El estudio
concluy6 que fue muy valioso que los reguladores compartieran sus conocimientos y experiencia.

Fuente: OECD (2010d), Risk and Regulatory Policy: Improving the Governance of Risk, OECD
Publishing, doi: 10.1787/9789264082939-en; Gobierno del Reino Unido (2005), The Hampton
Review — Reducing Administrative Burdens Effective Inspection and Enforcement, marzo,
www.hm-treasury.gov.uk/media/7/F/bud05hamptonvl.pdf, consultado el 12 de diciembre de 2012; Reino Unido
(2007), Regulators Compliance Code — Statutory Code of Practice for Regulators, Department of Business
Enterprise and Regulatory Reform, 17 de diciembre, www.berr.gov.uk/files/file45019.pdf, consultado el 12
de diciembre de 2012; y Gobierno del Reino Unido (2008), National Audit Office, Regulatory Quality: How
Regulators are Implementing the Hampton Vision, www.nao.org.uk, consultado el 12 de diciembre de 2012.

Las Superintendencias, responsables de la supervision y la aplicacién en Colombia, han
incorporado a sus actividades enfoques basados en riesgo. La Superintendencia Financiera,
por ejemplo, trabaja en el desarrollo de supervision basada en evaluaciones de riesgo. Esto
implica un importante cambio en el enfoque tradicional, que se apoyaba, primordialmente,
en el monitoreo del cumplimiento de todos los requerimientos legales basicos, para pasar a
un enfoque de riesgo que cada entidad financiera debe asumir, segtin sus particularidades. El
nuevo enfoque busca identificar las actividades que suponen mayores riesgos para la solvencia
y la gestion en cada institucion financiera regulada.

En ciertas actividades de inspeccion, las Superintendencias también estan recurriendo a
enfoques basados en riesgo. Por ejemplo, la SIC, que se encarga de vigilar el cumplimiento
de las regulaciones concernientes a la proteccion del consumidor, de datos personales,
metrologia, normas técnicas y competencia, asi como la administracion del Sistema Nacional
de Propiedad Industrial, esta disefiando un sistema de supervision y control basado en el riesgo
y la priorizacion, asi como en la autogestion de las entidades reguladas, que proporcionaran
informacioén y mantendran actualizados los archivos. Otras areas de politica ptablica que
podrian beneficiarse de la implementacion de enfoques basados en riesgo para orientar la
inspeccion y el control son las de salud, medioambiente y trabajo.

Proceso de apelacion de decisiones regulatorias

El Poder Judicial juega un papel decisivo en el control de la calidad regulatoria y el
desempefio economico. La efectividad del proceso emana de la capacidad del Poder Judicial
para ponderar la congruencia de las regulaciones frente a los principios de constitucionalidad,
entre los que se destacan la proporcionalidad y el derecho a ser escuchado. También se origina
por el hecho de que los tribunales verifican que la regulacion secundaria sea completamente
congruente con la legislacion primaria. Una caracteristica de la justicia regulatoria es la
existencia de procedimientos claros, equitativos y eficientes para apelar las decisiones
administrativas y las regulaciones. Los reguladores deben ejercer su autoridad solo dentro
del ambito que les permiten sus facultades legales, abordar casos similares con perspectivas
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similares y respaldar tanto sus decisiones como cualquier desviacion de la practica normal.
Al incorporar los principios a la ley y proporcionar procesos efectivos de apelacion se evita el
abuso de autoridad discrecional y se preserva la integridad del sistema regulatorio.

En Colombia, hay dos instituciones de la rama Judicial que han tenido un papel importante
en la revision de las demandas de ciudadanos contra las leyes y regulaciones: la Corte
Constitucional, que interviene en caso de inconstitucionalidad de ciertas leyes promulgadas
por el Congreso o decretos que tienen fuerza de ley y que han sido emitidos por el gobierno
o actas legislativas que enmiendan la Constitucion, y el Consejo de Estado, en la jurisdiccion
de lo contencioso administrativo, que actiia cuando hay decretos o resoluciones que han sido
declarados invalidos. Esto ha llevado a aumentar el control sobre las instituciones reguladoras.

De acuerdo con la primera de las dos instituciones sefialadas, los ciudadanos de Colombia
cuentan con la posibilidad de presentar un caso ante la Corte Constitucional si consideran
que una ley o decreto viola la Constitucion. La regulacion de este proceso se determina en el
Decreto 2067 de 1991 y consiste en las siguientes etapas. Una vez recibida la demanda, al caso
se le asigna de manera aleatoria a un juez, quien es responsable de admitirla o rechazarla. Si
la admite, cuando cubre todos los requisitos, el juez informa al Presidente y al presidente del
Congreso y solicita evidencia de la institucion que adoptd la ley o regulacion para defender la
constitucionalidad de la norma, mientras que el Fiscal General presenta su opinion. Cuando
el plazo limite ha expirado, el juez prepara un fallo y lo somete a la consideracion del resto
de los jueces. El fallo se da a conocer una vez que se termina el andlisis de las evidencias
proporcionadas por las partes.

En Colombia, se considera que la regulacion es un acto administrativo general, que no da
lugar a apelaciones a través de acciones emprendidas por los ciudadanos para revisar, modificar
o revertir una decision tomada por la administracion publica (via gubernativa). La Ley 1437 de
2011 define los procedimientos que aplican.

Segln el articulo 74, numeral 2, de la Ley 1437 de 2011, ninguna apelacion tendra
lugar cuando se trate de decisiones tomadas por “ministros, directores de departamentos
administrativos, superintendentes y representantes legales de las entidades descentralizadas ni
de los directores u organismos superiores de los 6rganos constitucionales autonomos”. La tnica
posibilidad es la revocacion directa por parte de quienes emitieron la regulacion, en ciertas
circunstancias.

De igual manera, no hay lugar a ninguna apelacion para las decisiones de indole normativa
de las comisiones de regulacion. Sin embargo, en el caso de la CRC existe la posibilidad de
presentar, en un plazo de diez dias, un recurso de reposicion contra actos administrativos
individuales.?

Los ciudadanos también pueden presentar un recurso contra actos administrativos generales
a fin de declarar su nulidad si implican una violacion directa de la Constitucion y su revision
no corresponde a la Corte Constitucional segtin los articulos 237 y 241 de la Constitucion. En
el caso de revisiones judiciales de las regulaciones, el inico mecanismo existente es que la
decision se someta a una accion de nulidad.

Evaluacion y recomendaciones

Los organos reguladores deberian fomentar el uso de enfoques basados en riesgo para
mejorar el cumplimiento, enfocar las regulaciones y dirigir sus recursos.

Un objetivo permanente de las instituciones reguladoras de Colombia deberia ser aumentar
los niveles de cumplimiento. El uso de enfoques basados en el riesgo podria contribuir a ello,
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en vista de que las instituciones gubernamentales quiza no siempre tienen la capacidad para
asegurar el cumplimiento ejerciendo sus funciones de supervision y aplicacion. Con el tiempo,
deberian fomentarse y mejorarse algunos casos preliminares que usaran enfoques basados en
riesgo, ya que es posible que las Superintendencias no siempre cuenten con todos los recursos
humanos y técnicos necesarios para asegurar un alto nivel de cumplimiento.

En Colombia existe la percepcion general de que son buenos los niveles de cumplimiento
de la regulacion, aun cuando no hay pruebas claras de ello. E1 GOC podria explorar dos
posibilidades para mejorar el cumplimiento. La primera seria establecer el nivel actual de
cumplimiento con las regulaciones existentes, de modo que pueda identificarse donde los
organos reguladores deben concentrar sus actividades para elevar las tasas de cumplimiento.
Podrian probarse ciertas técnicas, como el uso de listas de verificacion o indicadores, y
un sistema integral de gestioén de riesgo, el cual se deberia estandarizar entre los 6rganos
reguladores, con la finalidad de monitorear periddicamente cuestiones de cumplimiento y
aplicacion.

La segunda es que el cumplimiento y la aplicacién podrian vincularse al uso del AIR.
Es en las etapas iniciales de la intervencion gubernamental cuando los 6rganos reguladores
deberian considerar cuestiones de implementacion, tales como mecanismos de aplicacion y
niveles de cumplimiento. Seria til hacer participes a las Superintendencias en un debate abierto
acerca de lo que debe implementarse, y de qué manera, en una etapa inicial del desarrollo
de la regulacion, con el objeto de evaluar el cumplimiento potencial y prever incentivos. La
capacitacion en técnicas de AIR deberia contemplar una guia para elaborar regulaciones,
incluidos un analisis de como podria implementarse, las posibles reacciones de los grupos
afectados en términos de efectividad de cumplimiento, asi como los recursos necesarios para
asegurar una supervision, monitoreo y aplicacion adecuados.

El GOC deberia mejorar los procesos de revision judicial de la toma de decisiones
regulatorias a través de una mayor especializacion de los jueces.

Los arreglos judiciales actuales en Colombia no promueven la especializacion de cortes
y jueces en la toma de decisiones en materia regulatoria. El sistema judicial colombiano
solia concentrarse en la legalidad de los actos administrativos por parte de las instituciones
gubernamentales, pero cada vez mas busca resolver las brechas de implementacion presentes
en los marcos regulatorios. Se ha intensificado el papel del Poder Judicial en relacién con
la calidad regulatoria, y existe la necesidad de mejor capacitacion y especializacion en los
aspectos técnicos de las decisiones regulatorias. A pesar de que los jueces empleen analisis e
informes técnicos para fundamentar sus decisiones, hay margen de mejora en esta area.

La especializacion de las decisiones de las cortes podria contribuir a mejorar la calidad
general de las regulaciones. En los paises donde predomina el sistema de derecho romano,
resulta fundamental asegurar que las decisiones de las cortes se basen no solo en consideraciones
juridicas y de procedimiento, sino también en una perspectiva técnica, lo que es esencial para
una operacion adecuada de los mercados econémicos y para generar certidumbre entre los
competidores. Algunos paises cuentan con especializacion no solo de jueces, sino también de
cortes, que abordan areas concretas de conocimiento. La creacion de cortes especializadas
requeriria un cambio institucional notable, el cual tendria lugar inicamente si hubiera suficiente
apoyo y consenso politicos. Por ende, una iniciativa para ofrecer a los jueces entrenamiento y
desarrollo de capacidades en temas regulatorios podria crear conciencia de la importancia de
la calidad regulatoria.
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Recuadro 7.3. Ejemplos internacionales de cortes especializadas

En los Estados Unidos, la mayoria de las cortes son especiales, lo que incluye a todas las de
jurisdiccion limitada y especializada que no son cortes de jurisdiccion general o apelacion. Una corte
especial, por lo general, se ocupa solo de un area o unas cuantas areas juridicas, o solo posee facultades
especificas. Los jueces que se desempefian en cortes especiales son tan diversos como las cortes
especiales mismas. La mayoria de los jueces de cortes especiales acceden a su cargo por eleccion, no
por un sistema de seleccion por mérito, comun en cortes de jurisdiccion general. Ademas, la mayoria
de los jueces de cortes especiales no son abogados. Varios estados han creado cortes fiscales que
poseen jurisdiccion para atender apelaciones en todos los casos de indole tributaria y tienen la facultad
de modificar o cambiar cualquier valoracion, evaluacion, clasificacion, impuesto o mandato final.
Massachusetts es tnico en cuanto a que dispone de una corte especial de tierras con jurisdiccion
exclusiva sobre todas las demandas para registrar titulos de propiedad dentro del estado, autos de
posesion y diversas solicitudes para aclarar titulos de bienes raices, determinar la validez y el alcance
de los reglamentos y regulaciones municipales sobre uso de suelo, asi como todos los procedimientos
de embargo.

En el Reino Unido, el Tribunal de Apelacion en Materia de Competencia es un 6rgano judicial
especializado que posee conocimientos interdisciplinarios sobre derecho, economia, negocios y
contabilidad; su funcién es atender y decidir casos de asuntos regulatorios sobre competencia o
economia. Este tribunal se cred conforme la seccion 12 y el Anexo 2 de la Ley de Empresas de
2002, que entr6 en vigor el 1 de abril de 2003. Los casos se presentan al tribunal, que tiene tres
miembros: ya sea el presidente o un integrante del panel de consejeros y dos miembros ordinarios.
Los integrantes del panel de consejeros son jueces de la Division Chancery de la Corte Superior
y otros juristas experimentados. Los miembros ordinarios son expertos en derecho, negocios,
contabilidad, economia y otros campos relacionados. Las funciones actuales del tribunal son las
siguientes:

® Atender apelaciones de mérito en relacion con las decisiones tomadas bajo la Ley de
Competencia de 1998 (segun las enmiendas de esta misma ley y otras) por parte de la
Oficina de Comercio Justo (OFT, por sus siglas en inglés) y los 6rganos reguladores en los
sectores de telecomunicaciones, electricidad, gas, agua, ferrocarriles y servicios de trafico
aéreo.
® Atender acciones por dafios y otras demandas monetarias segun la Ley de Competencia de
1998.
® Revisar las decisiones de la Secretaria de Estado, la OFT y la Comision de Competencia
respecto a fusiones y referencias o posibles referencias de mercado conforme la Ley de
Empresas de 2002.
® Atender apelaciones contra determinadas decisiones tomadas por OFCOM (regulador
independiente y autoridad de competencia para la industria de comunicaciones) y/o la Secretaria
de Estado segtin se especifica en estos apartados:
— La Parte 2 (redes, servicios y espectro de radio) y las secciones 290 a 294, asi como en
el anexo 11 (acuerdos de red para el Canal 3), de la Ley de Comunicaciones de 2003.
— Las Regulaciones de 2007 (S.I. 2007, nim. 1933) para el Roaming M6vil (Comunidades
Europeas).

Fuente: www.catribunal.org.uk, consultado el 12 de diciembre de 2012.
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Llevar a cabo una evaluacion de las vias de revision judicial actuales para las decisiones
regulatorias e identificar oportunidades de reforma.

Las personas y empresas que estan sujetas a las decisiones de las autoridades publicas
deben tener acceso rapido a sistemas que custionen el ejercicio de dichas autoridades. Esto es
de particular importancia cuando se trata de sanciones de indole regulatoria (es decir, sanciones
impuestas por una autoridad en virtud de una regulacion). En principio, las apelaciones deberian
ser atendidas por una autoridad distinta del 6rgano responsable de haber tomado la decision
regulatoria original. Sin embargo, también es importante considerar las capacidades y la
estructura legal de cada pais para establecer mecanismos congruentes con su propio contexto.

Hay margen para mejorar la posibilidad de que los ciudadanos apelen las decisiones
regulatorias de manera mas eficaz. El GOC deberia llevar a cabo una revision del sistema
actual de apelaciones para las decisiones regulatorias, a fin de asegurar que las personas y
las empresas tengan acceso al debido proceso. Esto contribuiria a mejorar la calidad de las
regulaciones en términos de su efectividad durante la etapa de implementacion. Las instancias
y procedimientos actuales para cuestionar y revertir las decisiones en materia regulatoria
solo constituyen un marco para nulificar una accion y recuperar un derecho. Se vislumbra
la posibilidad de que los ciudadanos puedan apelar las decisiones regulatorias de manera
mas sistematica, en especial en lo referido a las regulaciones subordinadas que los drganos
reguladores gestionan, entre ellos, las comisiones de regulacion o los ministerios.

Al identificar las brechas se puede generar la oportunidad de hacer del Poder Judicial una
pieza clave para promover la calidad regulatoria, pues podria contribuir a sentar las bases de
mejores decisiones regulatorias y a superar los retos legales.

Notas

L. Ley 418 de 1997.
2. Ley 1437 de 2011.
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Capitulo 8

Evaluacion regulatoria ex post en Colombia

En este capitulo se describe el estado de la evaluacion ex post de las regulaciones, asi como
el de los programas y las instituciones reguladoras, haciendo hincapié en la experiencia
adquirida por las comisiones de regulacion al efectuar, cada tres arios, revisiones de sus
marcos normativos. El capitulo concluye con la recomendacion de un uso mas generalizado
de la evaluacion ex post.
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La evaluacion ex post de regulaciones, politicas ptblicas e instituciones es parte fundamental
del ciclo de gobernanza regulatoria que deberia fomentarse como una actividad permanente.
La retroalimentacion que los entes reguladores llegan a obtener de un proceso sistematico de
evaluacion ex post puede marcar la diferencia en la forma de abordar problematicas regulatorias
y ayudar a que la regulacion sea mas efectiva y eficiente. La evaluacion ex post también
es fundamental para lograr que los entes reguladores y sus decisiones estén mas sujetos a
rendicion de cuentas ante el publico.

Evaluacion ex post de las regulaciones

Recuadro 8.1. Evaluacién ex post de las leyes en paises de la OCDE

En Francia, varios 6rganos supervisan la correcta aplicacion de las regulaciones y, una vez que se
han implementado, proporcionan informacion para evaluarlas. Uno de estos 6rganos es la Asamblea
Nacional. La Comision de Derecho Constitucional, de la Legislacion y de la Administracion
General de la Republica se encarga de los asuntos relativos a legislacion constitucional, leyes
organicas, reglas internas, ley electoral, libertades publicas, asuntos relativos a la seguridad, leyes
administrativas, servicio civil, organizacion judicial, legislacion civil, legislacion comercial,
administracion general del Estado y colectividades territoriales. La Comision prepara una serie de
reportes con informacion de temas de interés para la sociedad francesa. Asimismo, elabora informes
de control sobre la aplicacion de ciertas leyes (rapports sur la mise en application de la loi). En
la mayoria de los casos, estos informes contienen un analisis de las enmiendas propuestas que se
discuten en el Parlamento, asi como los puntos de vista de los diferentes actores interesados en
dichos temas. La Comision publica también un informe anual sobre la implementacion de leyes
aprobadas y la evaluacion general de cada legislatura. Examina la capacidad del gobierno para
implementar las leyes con base en decretos habilitadores.

En Nueva Zelanda, el Comité de Revision de Regulaciones, una entidad especializada dentro
de la Camara de Representantes, estudia todas las regulaciones, investiga las quejas concernientes
a las normas y analiza las facultades propuestas para elaborar regulaciones en los proyectos de
ley. Aunque realiza un escrutinio técnico de las regulaciones, el Comité parece velar mas por el
uso constitucionalmente adecuado de las facultades para elaborar regulaciones que por abordar, de
forma explicita, la calidad regulatoria o llevar a cabo la evaluacion ex post. E1 Comité, conformado
por siete miembros con derecho a voto, examina las regulaciones en vigor y lo preside, por acuerdo,
un miembro de la oposicion. Solo puede analizar proyectos de regulacion si son remitidos por un
ministro. Las reclamaciones deben hacerse por escrito, y es necesario describir de qué manera han
sido agraviadas la persona o la organizacion que las expresan. Asimismo, deben atender uno de los
siguientes puntos:

® larelacion entre la ley y las regulaciones;
® ]a operacion practica de las regulaciones;
® la implementacion de la politica publica en las regulaciones;

® ¢l proceso mismo de elaboracion de regulaciones.

Fuente: Asamblea Nacional de Francia, www.assemblee-nationale.fr/commissions/59051 tab.asp; y
Parliamentary Counsel Office de Nueva Zelanda, www.pco.parliament.govt.nz/law-drafting, consultado el
23 de enero de 2013.
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A fin de asegurar que las regulaciones sean efectivas y eficientes, es necesario llevar a
cabo la evaluacion de las politicas publicas en vigor a través del analisis de impacto ex post.
En algunas circunstancias, los procesos formales de analisis de impacto ex post pueden ser
mas efectivos que el analisis ex ante para servir como base informativa a un debate de politicas
que se esté efectuando. En una etapa temprana del ciclo de politica publica deben considerarse
los criterios de desempefio para la evaluacion ex post, entre los cuales estan los siguientes:
revisar si los objetivos de la regulacion son claros, definir qué datos se usaran para medir el
desempefio, asi como asignar recursos institucionales. Puede ser dificil canalizar los escasos
recursos de la politica ptblica para revisar las regulaciones vigentes; por consiguiente, es
necesario planear sistematicamente la revision de la regulacion y asegurar que se lleve a
cabo la evaluacion ex post. Los métodos practicos comprenden la incorporacion del uso de
clausulas de extincion o requerimientos en las leyes para la evaluacion periddica obligatoria,
programas de revision conforme un cronograma y mecanismos formales por medio de los
cuales el publico pueda hacer recomendaciones para modificar la regulacion en vigor.

En Colombia, las comisiones de regulacion son, principalmente, las que aplican la
evaluacion ex post de las regulaciones y son las que deben emprender revisiones de sus marcos
regulatorios cada tres afios, de acuerdo con el Decreto 2696 de 2004, y publicarlas en sus
sitios web dentro de los cinco dias habiles después de enviar al Presidente de la Republica la
evaluacion completa.! La revision debe incluir un analisis de impacto del marco regulatorio en
general, junto con una evaluacion de la sostenibilidad, la viabilidad y el dinamismo del sector,
indicando el efecto de las regulaciones en vigor y el modo en que han afectado tanto al sector
privado como a los ciudadanos y la sociedad en su conjunto. Cada comision de regulacion es
responsable de preparar los términos de referencia de dicho analisis, que estan sujetos a un
proceso de consulta.

Recuadro 8.2. Revisiones ex post realizadas por las comisiones
de regulacion en Colombia

La Comision de Regulacion de Comunicaciones (CRC) publicd en 2007 una evaluacion
ex post del marco juridico en el sector de las telecomunicaciones, en la que se incluia un analisis
cuantitativo y cualitativo de los impactos del marco regulatorio. El estudio comprendi6 la revision
de ocho medidas normativas adoptadas por la Comisioén entre 2000 y 2005. De acuerdo con la
evaluacion, los resultados positivos del sector, analizados sobre todo considerando el valor agregado
de las empresas a lo largo del tiempo y el comportamiento del valor agregado sectorial, se debieron
a las regulaciones aprobadas por la CRC, todo lo cual permitié una mayor demanda de servicios,
el incremento de la oferta y el impulso a la innovacion en el sector. El impacto global de algunas
medidas normativas en la dindmica del sector favorecié un incremento en el crecimiento del 3.6 %,
lo que se tradujo en COP 237 000 millones en valor agregado absoluto para el sector. En términos
de la evolucion del consumo de servicios en el sector, la evaluacion detect6 que la regulacion no fue
directamente responsable del incremento de consumidores en los servicios de telecomunicaciones,
pero si tuvo un impacto positivo en el sector, ya que pudo haber facilitado la reduccion en las tarifas
y ampliado la oferta de nuevos servicios para los consumidores. En cuanto a la inversion, el marco
regulatorio parecia ofrecer certidumbre juridica suficiente para que las empresas esperaran altas
tasas de retorno a la inversion.

En 2010, la Comisién de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico publicé una
evaluacion del marco regulatorio del sector. El analisis incluyé el seguimiento de indicadores y
el uso de modelos de equilibrio general a fin de evaluar los costos y beneficios de la regulacion
en diversos grupos afectados. Ademas, la estimacion incorpor6 una evaluacion de la percepcion
econdmica, juridica, financiera y social por parte de los grupos afectados respecto de los efectos
de la regulacion. Los resultados de la evaluacion mostraron que, en Colombia, se incremento la
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Recuadro 8.2. Revisiones ex post realizadas por las comisiones
de regulacion en Colombia (cont.)

cobertura de servicios de saneamiento. Un analisis detallado de los indicadores en el sector, como
la calidad del agua, la evolucion de las quejas del consumidor o los resultados financieros de las
empresas de saneamiento, puso de manifiesto que la mayoria de ellos mejoraron con el tiempo. El
analisis cuantitativo mostrd un incremento en el beneficio neto para los consumidores.

Fuente: CRA (2010), Evaluacion general del marco regulatorio, Bogota, y CRC (2007), Impacto del marco
regulatorio en su conjunto, en relacion con la sostenibilidad, viabilidad y dinamica del sector de las
telecomunicaciones, Bogota.

No obstante, estas evaluaciones ex post alin carecen de una vinculacion explicita con el
proceso regulatorio o el plan de desarrollo. En otras palabras, como lo reconocen los propios
funcionarios de las comisiones de regulacion, las evaluaciones no se han incorporado aun al
ciclo de la politica publica, de manera que la informacion que ofrecen sea realmente util para
informar la toma de decisiones. La preparacion de estos analisis refleja los retos que se tienen
por delante: experiencia insuficiente para efectuar un analisis solido sobre los impactos del
marco regulatorio en un sector en particular, dificultades para establecer conexiones claras
entre objetivos e impactos de la politica ptiblica, uso limitado del analisis ex post para mejorar
la toma de decisiones en las comisiones de regulacion y un periodo corto (tres afios) para
evaluar el desempefio del sector y los impactos provocados por el marco regulatorio.?

Evaluacion ex post de los programas normativos y las instituciones reguladoras

Se requiere informacion sobre el desempefio de los programas de mejora regulatoria
para identificar y evaluar si la politica regulatoria se estd implementando de manera efectiva
y si las reformas tienen el impacto deseado. Las medidas sobre el desempefio regulatorio
pueden ofrecer también un punto de referencia que permita mejorar el cumplimiento de las
dependencias con los requerimientos de politica regulatoria, por ejemplo, informes sobre el
uso efectivo de la evaluacion de impacto, de la consulta, las medidas de simplificacion y otras
practicas.

Recuadro 8.3. Evaluacion ex post de programas regulatorios en el Reino Unido

El Reino Unido esta a la vanguardia de muchos otros paises de la OCDE, ya que comprende la
importancia de la evaluacion ex post de politicas especificas de mejora regulatoria, en el desarrollo
de procesos para tal fin y en el uso de los resultados para fortalecer politicas especificas (como
la evaluacion de impacto ex ante). También aprovecha el trabajo de evaluacion de la Oficina
Nacional de Auditoria (NAO, por sus siglas en inglés). El alcance y la cantidad de politicas publicas
individuales que se han puesto en marcha subrayan la necesidad de una evaluacion ex post fuerte y
sostenida de su efectividad.

La NAO ofrece un punto de vista externo, profesional, concreto ¢ independiente sobre la
calidad de la gestion regulatoria. En los tltimos afios ha proporcionado informacion valiosa para
los programas y procesos clave de mejora regulatoria, tales como la evaluacion de impacto y
el programa de simplificacion. Recientemente ha participado de manera conjunta con el Better
Regulation Executive (BRE, por sus siglas en inglés) en actividades de revision. Su independencia
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Recuadro 8.3. Evaluacion ex post de programas regulatorios en el Reino Unido
(cont.)

es un activo que ha tenido un papel destacado en estas actividades. En afos recientes, la NAO
ha llevado a cabo auditorias sucesivas de politicas publicas y procesos de mejora regulatoria.
Durante los Gltimos cuatro afios ha realizado una evaluacion anual de la calidad y efectividad de las
evaluaciones de impacto. Asimismo, la NAO proporciona, todos los afios, un informe al Parlamento
sobre los logros del Programa de Reduccion de Cargas Administrativas. La revision anual de 2008
se centrd en la presentacion de cuatro departamentos encargados de cinco areas de politica publica
con las mayores cargas administrativas. Como parte de sus revisiones, la NAO realiza una encuesta
anual para dar seguimiento a aproximadamente 2 000 percepciones de empresas sobre la carga de la
regulacion y el impacto de las iniciativas departamentales para reducir las cargas. El BRE utiliza
la evidencia y las conclusiones de los informes de la NAO, con el propdsito de perfeccionar el
enfoque en estas areas. Por ejemplo, el punto de vista de la NAO fue decisivo en la conformacion
de un nuevo formato para la evaluacion de impacto.

El BRE (y su predecesor: la Unidad de Impacto Regulatorio) realizd, entre 2002 y 2005,
pruebas de cumplimiento para verificar que las propuestas regulatorias estuvieran acompaniadas de
una evaluacion de impacto. Lo anterior se efectué analizando las consultas llevadas a cabo por los
departamentos y la legislacion que se agrego al libro de leyes. Los niveles de cumplimiento oscilaron
entre 92 % y 100 % durante el periodo 2002-2005. Desde entonces el cumplimiento se ha mantenido
sistematicamente en un nivel del 100 %. El desarrollo de la biblioteca de evaluaciones de impacto ha
vuelto a las revisiones, en esencia, redundantes. La version final de las evaluaciones de impacto exige,
entre otras cosas, establecer una fecha (por lo general tres afios después del decreto de promulgacion
de la nueva regulacion) para revisar lo que realmente sucedio en relacion con las predicciones.

Fuente: OECD (2010b), Better Regulation in Europe: United Kingdom 2010, OECD Publishing,doi:
10.1787/9789264084490-en.

En Colombia no existe una evaluacion o monitoreo sistematico de los programas de mejora
regulatoria o de las instituciones que abordan la calidad regulatoria. Cada institucion se
responsabiliza de la evaluacion de las herramientas que emplea y la eficacia de las regulaciones
que implementa. Por ejemplo, las comisiones de regulacion pueden realizar evaluaciones ex
post de sus marcos regulatorios o de los proyectos particulares de los que han sido responsables.
Los ministerios, a través de sus Unidades de Control Interno, evalian la aplicacion de sus
regulaciones. El DAFP preparo un estudio relativo a la percepcion de los beneficios del Decreto
Antitramites en cinco ciudades del pais, pero este solo mostrd un diagndstico inicial sobre
como se perciben los tramites, mas no sobre la efectividad de las medidas tomadas.

Evaluacion y recomendaciones

El Gobierno de Colombia (GOC) deberia promover el uso sistemdtico de la evaluacion
ex post de regulaciones, programas e instituciones para la mejora regulatoria a fin de hacer
la regulacion mads eficiente y efectiva.

La evaluacion ex post es esencial para comprender si la regulacion sigue siendo eficiente
y efectiva. Por tanto, es fundamental que las autoridades colombianas fomenten el uso de la
evaluacidn ex post para regulaciones, programas e instituciones, a fin de asegurar que sigan
cumpliendo con los objetivos para los cuales se crearon.
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La evaluacion ex post de las regulaciones debe ser realizada por todas las instituciones
con facultades regulatorias, las cuales tienen que analizar la adecuacion de las regulaciones
después de cierto tiempo de haber entrado en vigor. Esto completa el ciclo regulatorio y
facilita la retroalimentacion de las posibles enmiendas que hay que hacer o de los cambios
de enfoque que deben introducirse. La evaluacion ex post también ayudaria a los entes
reguladores a identificar si los actores interesados se ven afectados por las regulaciones de
la manera esperada. Las revisiones emprendidas por las comisiones de regulacion sobre los
marcos normativos respectivos deben ser impulsadas y mejoradas con el tiempo, y la practica,
ampliada a todo el gobierno.

Puesto que la administracion colombiana no cuenta todavia con una politica regulatoria
formal ni existen instituciones encargadas de coordinarla, no es extrafio que la evaluacion
ex post de los programas regulatorios o del desempefio institucional no sea una practica
recurrente. A medida que se desarrolla la politica regulatoria, debe incorporar un mecanismo
ex post para evaluar el desempefio tanto de las instituciones como del programa después de
cierto periodo, con el objeto de identificar las brechas, los retos y las oportunidades.

Se deberia contemplar la creacion de una unidad responsable de la calidad regulatoria en el
centro del gobierno, con la responsabilidad de promover y realizar la evaluacion ex post en toda
la administracion. Ello obligaria a capacitar a los entes reguladores y definir criterios claros
para las instituciones reguladoras, a fin de que realicen las evaluaciones ex post de manera
sistematica. Ademas, debe incluirse la evaluacion ex post de los marcos y los programas
normativos vigentes, y de las instituciones reguladoras, para asegurar su efectividad en el
cumplimiento de los objetivos regulatorios.

Notas

L. Por ejemplo, la Comision de Regulacion de Comunicaciones ha puesto a disposicion su
ultima revision ex post en www.crcom.gov.co/index.php?idcategoria=62063.

2. En los paises de la OCDE, el lapso para la evaluacion ex post de las regulaciones es de por
los menos cinco afios, pero podria tomar mas tiempo que se concreten los efectos reales de
las intervenciones regulatorias.
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Capitulo 9

Gobernanza regulatoria multinivel en Colombia

En el capitulo 9 se describe tanto la organizacion del territorio colombiano como la
distribucion de facultades regulatorias entre los diferentes niveles de gobierno. A pesar
de que los mandatos de las entidades territoriales son residuales, existen dreas en las que
sus facultades tienen un impacto significativo en la actividad economica. En el capitulo se
presentan también los diferentes medios utilizados en Colombia para lograr avanzar en la
coordinacion multinivel, por ejemplo: asociaciones, alianzas y pactos acordados por las
Jjurisdicciones subnacionales. Se examina la necesidad de establecer una plataforma de
didlogo multinivel y de aclarar los papeles que desemperian los gobiernos subnacionales
en la promocion de la mejora regulatoria, asi como el apoyo que el gobierno central puede
ofrecer. Ademas, se analizan, de forma sucinta, los desafios en este campo y las buenas
prdcticas de mejora regulatoria a nivel subnacional. Por ultimo, se hacen recomendaciones
para mejorar el didlogo y la coordinacion multinivel.
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La Recomendacion del Consejo de la OCDE sobre politica y gobernanza regulatoria,
elaborada en 2012, aborda la gobernanza regulatoria multinivel en dos secciones relacionadas
tanto con la coherencia y la coordinacion como con las capacidades de gestion regulatoria. El
logro de una reforma coordinada en los multiples niveles de gobierno es, sin duda, un caso en
el que el todo es mayor que la suma de las partes.

En la mayoria de paises de la OCDE coexisten diferentes niveles de gobierno. Los 6rganos
del gobierno central, apoyados por una red de instituciones y normas, funcionan paralelamente
con gobiernos regionales y locales, los cuales tienen sus propios conjuntos de normas y mandatos.
En este contexto, los diferentes niveles de gobierno cuentan con la capacidad para disefiar,
implementar y hacer cumplir la regulacion. Este marco regulatorio multinivel plantea una serie de
retos que afectan las relaciones de las entidades publicas con los ciudadanos y las empresas y, si se
gestionan de manera inadecuada, pueden tener efectos negativos en el crecimiento econdémico, la
productividad y la competitividad. Entre dichos retos se cuentan evitar la duplicidad o redundancia
de normas, la regulacion de calidad deficiente y la aplicacion desigual.

La OCDE ha encontrado ciertamente que la regulacion de calidad en un nivel del gobierno
puede verse afectada por el efecto de politicas y practicas regulatorias de mala calidad en otros
niveles, lo que impacta negativamente en el desempefio de la economia y las actividades de las
empresas y los ciudadanos. Para asegurar la calidad regulatoria en todos los niveles de gobierno,
es necesario definir los principios que han de seguir los niveles locales. Deben establecerse
definiciones claras y una implementacion efectiva de los mecanismos para alcanzar y mejorar la
coordinacion, la coherencia y la armonizacion al elaborar y aplicar las regulaciones. Por tlltimo,
también son fundamentales medidas que eviten y eliminen la duplicidad de responsabilidades.

La evidencia empirica y el analisis realizado por la OCDE demuestran que las disposiciones
de gobernanza regulatoria multinivel son especificas de cada pais. No existe un modelo idoneo,
ya que compartir y aplicar competencias contintia siendo algo muy particular de cada pais y
depende de muchos factores internos y externos, incluido el desempefio econdmico general del
pais en cuestion.

La OCDE ha desarrollado un marco que permite analizar los temas clave de la gobernanza
regulatoria multinivel, el cual establece que un marco analitico para la gobernanza
regulatoria multinivel debe abordar una serie de cuestiones, incluidas las estrategias y
politicas regulatorias, las instituciones y las herramientas de politica publica. En lo referente
a estrategias y politicas regulatorias, deben atenderse temas relacionados con la armonizacion
de la politica regulatoria y la coordinacion vertical para la calidad regulatoria. La definicion de
las funciones y responsabilidades de las instituciones encargadas de la politica regulatoria
es también un elemento importante en este contexto, ya que busca fortalecer las capacidades
institucionales. Por ultimo, en la agenda de un marco de gobernanza regulatoria multinivel se
incluye un conjunto de politicas e instrumentos regulatorios que deben aplicarse en los niveles
subnacionales de gobierno, tales como la introduccion y el uso de la evaluacion de impacto
regulatorio, la transparencia, la reduccion de cargas administrativas, asi como las herramientas
para mejorar la aplicacion y el cumplimiento de la regulacion.

Organizacion del territorio colombiano y distribucion de atribuciones regulatorias

Si bien Colombia es una republica unitaria, esta conformada por 32 departamentos, asi
como por municipios, distritos especiales y un Distrito Capital en Bogota. Estas entidades
territoriales gozan de autonomia para tratar asuntos especificos. Los departamentos, que
estan integrados por varios municipios, son responsables de la planeacion territorial, el
establecimiento de objetivos para el desarrollo y la asesoria a los municipios como la unidad
administrativa local. Las entidades territoriales tienen derecho también a recolectar los
impuestos para cumplir con sus funciones, ademas de recibir recursos del nivel central.
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En el nivel departamental, la rama Ejecutiva estd conformada por el gobernador y
su gabinete de ministros. En el nivel municipal, esta rama incluye al alcalde y su gabinete
de secretarios. Por otra parte, las Asambleas Departamentales y los Consejos Municipales
desempefian funciones administrativas y, a través de las ordenanzas departamentales y los
acuerdos municipales, orientan la aplicacion de recursos publicos y ejercen controles sobre los
gobernadores y alcaldes, respectivamente.

Las funciones y responsabilidades del gobierno nacional y los niveles subnacionales
se definen basicamente en la Constitucion de 1991 y en la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial (LOOT, por sus siglas en espafiol) de 2011. La Constitucion de 1991 descentralizo
el poder y otorgé asi facultades a los niveles territoriales y asegurd que se rigieran por sus
propias autoridades y administraran sus recursos propios, que recolectaran los impuestos
necesarios para poder efectuar sus operaciones y para la contribucion de sus ciudadanos a los
ingresos nacionales. La Constitucion también establece que el gobierno central debe delegar
facultades a los gobiernos subnacionales y asegurar que cuenten con los recursos necesarios
para implementar sus nuevos mandatos.

El articulo 287 de la Constitucion establecio el marco que define los derechos de las
entidades territoriales. Sin embargo, no hay una indicacion clara sobre la naturaleza y los
criterios de la distribucion de facultades entre los niveles de gobierno central y subnacionales.
Por tanto, alin existe margen para que las leyes y regulaciones de jerarquia inferior determinen
la distribucion de facultades. En realidad, la Constitucion no proporciona detalles sobre la
division de responsabilidades entre el gobierno central y las entidades territoriales. Una ley
especifica, la LOOT, si lo hace.

El articulo 27 de 1a LOOT establece los siguientes principios para ejercer las facultades:

® Coordinacion: El nivel central y las entidades territoriales deben ejercer sus facultades
de manera articulada y coherente.

Coincidencia: El nivel central y las entidades territoriales deben desarrollar iniciativas
conjuntas y oportunas para el bien comun, respetando su autonomia.

® Subsidiariedad: El nivel central, las entidades territoriales y las asociaciones territoriales
deben apoyar, temporal y parcialmente, a las entidades con débil desarrollo fiscal,
econémico y social cuando estas ultimas no puedan asumir facultades especificas.

® Complementariedad: Las entidades territoriales podran hacer uso de esquemas para
asociacion, cofinanciamiento y delegacion a fin de actualizar o mejorar la prestacion
de servicios.

e Eficiencia: El nivel central, las entidades territoriales y las asociaciones territoriales
deben garantizar que los recursos publicos y las inversiones ofrezcan los mas altos
beneficios sociales, economicos y ambientales.

® Equilibrio entre facultades y recursos: Las facultades se transferiran una vez que se
hayan asignado los recursos fiscales para ejercerlos directamente o en asociacion.

® Gradualismo: Las entidades territoriales asumiran facultades especificas de manera
gradual y flexible, de acuerdo con sus capacidades de gestion.

® Responsabilidad: El nivel central, las entidades territoriales y las asociaciones territoriales
asumiran sus facultades correspondientes anticipando los recursos requeridos para
hacerlo, sin que ello comprometa su sostenibilidad financiera.

Las asambleas departamentales, los gobernadores y los consejos municipales pueden
aprobar normas respecto a planeacion, desarrollo social y econémico, apoyo financiero
a los municipios, turismo, transporte, medio ambiente, obras publicas y mecanismos de
comunicacion. Los consejos municipales pueden adoptar planes y programas para el desarrollo
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social y econdémico, y obras publicas, definir reglas para el ejercicio presupuestario y presentar
su presupuesto anual de ingresos y erogaciones. Ademas, establecen la estructura de las
administraciones publicas municipales y las funciones de sus unidades, asi como la escala
salarial para los servidores publicos municipales.

Los mandatos regulatorios de las entidades territoriales son residuales y delimitados por la
distribucion que se define en diversas leyes. La Ley 155 de 1959 otorgd facultades regulatorias
a las entidades del gobierno central. Este patron se ha seguido en otras leyes, como la Ley 142
de 1994, que establecio que las entidades nacionales se encargan de definir metodologias y
formulas tarifarias, asi como la entrada en el mercado de servicios publicos para los hogares.
La ley 1438 de 2011 autoriz6 a la Superintendencia Nacional de Salud a delegar funciones
especificas en las Direcciones de Salud Departamental, en cuyo caso también deben transferirse
recursos.

La Ley 232 de 1995 establece que ninguna autoridad podra solicitar una licencia o permiso
para iniciar operaciones o continuarlas, si este es el caso, o exigir el cumplimiento de un requisito
que no esté previsto explicitamente en la legislacion. Por tanto, las entidades territoriales
no estan facultadas para establecer registros de propiedad, permisos de construccion, salvo
aquellos autorizados por la ley, o requisitos para nuevas empresas, con excepcion de los que se
refieran al uso de suelo, que se definen en el nivel municipal.

A pesar de que las atribuciones de los departamentos, distritos y municipios estan limitadas
por la ley, existen areas en las que sus facultades pueden tener un impacto en la actividad
econdmica; por ejemplo, la Constitucion otorga facultades a los municipios para regular el uso
de suelo y, dentro de los limites establecidos por la ley, facultades de supervision y aplicacion
en las areas de construccion y venta de bienes raices para propésitos habitacionales.!

Otros ejemplos que ilustran la distribucion de facultades entre los diferentes niveles de
gobierno incluyen los siguientes:

® Agua potable y saneamiento: El esquema regulatorio establece facultades y
responsabilidades en los niveles central, departamental y municipal, pero la responsabilidad
mayor de los servicios de drenaje recae en los municipios.

Industria y comercio: Las politicas publicas se establecen en el nivel central. Sin
embargo, la aplicacion y supervision de politicas relativas a la proteccion del consumidor,
la supervision de regulacion técnica y los controles de metrologia estan descentralizados
y han sido otorgados a los municipios.

® Transporte: El transporte por carretera es responsabilidad del nivel central, pero la
regulacion del transporte publico y el transito se concede a las entidades territoriales.

Construccion: Los municipios regulan el uso de suelo, el conjunto de los servicios
publicos y pueden fijar impuestos.

® Organizacion territorial: El gobierno central establece la politica ptblica general de la
organizacion territorial, asi como los lineamientos de urbanizacion. Los departamentos
establecen las directrices para la organizacion de sus respectivos territorios y la ubicacion
de la infraestructura fisica. Los municipios elaboran y aprueban los planes de organizacion
territorial y regulan el uso de suelo.

Las entidades subnacionales tienen derecho de ejercer sus mandatos correspondientes y,
por ende, son completamente responsables de la calidad de las regulaciones que adoptan. Esta
responsabilidad no incluye normas que provienen del nivel central, para las cuales las entidades
subnacionales funcionan como agente. Conforme este esquema, el gobierno central no efectia
ninguna funcién de control de calidad de las regulaciones emitidas en el nivel subnacional.
La tinica excepcion ocurre cuando el gobierno central transfiere las facultades regulatorias de
acuerdo con el articulo 151 de la Constitucion, en cuyo caso puede ejercer algtn tipo de control.
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Coordinacion multinivel

La LOOT especifica los acuerdos legislativos y las formas de cooperacion territorial que
permiten el uso de suelo, la planeacion y el desarrollo territorial en todo el pais. Crea un marco
de gobernanza en el que los diferentes niveles de gobierno y las distintas entidades territoriales
pueden interactuar y cooperar. La LOOT define las reglas de descentralizacion que se desprenden
de la Constitucion al brindar estabilidad juridica y un marco de politica ptblica, sin que esto
implique la creacion de nuevos niveles de gobierno; de esta manera, fortalece la capacidad del
gobierno central para coordinar la implementacion de la descentralizacion en todo el pais.

En la Constitucion de 1991 se reconoci6 la necesidad de cooperacion horizontal entre las
entidades territoriales; se emitid una lista de posibilidades para promover la coordinacion de
politica publica en el nivel local. La LOOT incorpor6 estos instrumentos dentro de un marco
mas amplio y agregd nuevos instrumentos que promovieran las asociaciones territoriales entre
las entidades subnacionales. Algunos de estos instrumentos de coordinacion ya se han adoptado,
mientras que otros ain no se han implementado. Estos instrumentos incluyen lo siguiente:

® Asociaciones de municipios. asociacion voluntaria entre dos 0 mas municipios de uno o
mas departamentos. Su propdsito es mejorar la prestacion de servicios, infraestructura
y, en general, promover la eficiencia y la efectividad en la administracion municipal.
Las asociaciones se organizan como entidades administrativas juridicas de caracter
independiente y administran sus propios recursos. Disfrutan de los mismos beneficios
legales otorgados a los municipios.

* Areas metropolitanas: basadas en dos 0 mas municipios vecinos que forman parte de la
misma region funcional (por ejemplo, comparten el mismo mercado laboral y cuentan
con una infraestructura de transporte comun). Las dreas metropolitanas son entidades
juridicas independientes que gestionan sus propios recursos. El 6rgano de gobernanza
que dirige el area metropolitana es el Consejo Metropolitano, que comprende a los
alcaldes de los municipios asociados, al gobernador del departamento donde se localiza
el area metropolitana, a un representante del Consejo Municipal de la municipalidad
principal y a un representante de otras asambleas locales. Las areas metropolitanas se
organizan generalmente en torno a una municipalidad principal. Existen cinco areas
metropolitanas en Colombia: Valle de Aburra (Medellin, Bello, Barbosa, Copacabana,
La Estrella, Girardota, Itagiii, Caldas y Sabaneta); Bucaramanga (Bucaramanga,
Floridablanca, Piedecuesta y Girdn); Barranquilla (Barranquilla, Soledad, Puerto
Colombia, Malambo y Galapa); Cucuta (Cucuta, Villa del Rosario, El Zulia, San
Cayetano y Los Patios) y Centro Occidente (Pereira, Dosquebradas y La Virginia).

® Provincias administrativas y de planificacion: formadas por dos 0 méas municipios en un
solo departamento. Las provincias administrativas y de planificacion fueron creadas por el
nivel central para prestar servicios publicos, llevar a cabo tareas especificas relacionadas
con el desarrollo de la infraestructura local y, de manera general, apoyar un desarrollo
sostenible mas integrado.

® Regiones administrativas y de planificacion: asociacion entre dos o mas departamentos
con estatus juridico y administradora de sus propios recursos, que trabaja para el
desarrollo socioecondmico de un territorio especifico que vincula los limites
departamentales.

® Regiones de planificacion y gestion: mecanismo por medio del cual los gobiernos
subnacionales (o el gobierno central) pueden ofrecer asistencia a otras entidades
subnacionales, cuya capacidad para prestar servicios clave esté significativamente
comprometida. Las regiones de planificacion y gestion se basan en tres principios
fundamentales para regular la coordinacion publica en Colombia: complementariedad,
concurrencia y subsidiariedad.
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Otros acuerdos de coordinacion que rigen la asociacion territorial —de menor importancia
0 que aun no se han aplicado— son los siguientes:

® Asociacion de departamentos;
® Asociacion de circunscripciones especiales;

® Asociacion de areas metropolitanas;

Asociacion entre municipios;
® Areas para el desarrollo territorial, identificadas en el Plan Nacional de Desarrollo;

® Agencias para el desarrollo econdmico local, creadas con la finalidad de estimular
el desarrollo econdmico y social equitativo basado en el potencial endégeno de una
localidad. Existen alrededor de 11 agencias activas de este tipo en el nivel departamental.

El Gobierno de Colombia (GOC) ha adoptado también instrumentos que promueven
la coordinacion entre entidades subnacionales y que no requieren de nuevos acuerdos
institucionales. Los dos principales instrumentos son los siguientes:

® Pactos territoriales: Las autoridades subnacionales (departamentos y municipios) que
pertenecen a un mismo territorio pueden trabajar de manera conjunta para conformar
una vision comun del desarrollo econdmico de su region. Uno de los ejemplos mas
ilustrativos de este tipo de acuerdos es el que firmaron Bogota y los 116 municipios que
integran el Departamento de Cundinamarca. La alianza creo el Consejo de Planeacion
Regional, con el cometido de generar una vision compartida de la region, que se utilizara
como marco principal para las intervenciones de politica publica, sobre todo en la
infraestructura de transporte regional.

® Alianzas territoriales: Las entidades subnacionales pueden crear una alianza territorial
para hallar soluciones a un reto comun. Un buen ejemplo de este tipo de acuerdos es la
Alianza Pro-Desarrollo para la Ecoregion de La Mojana, que se encarga de coordinar las
acciones de todos los gobiernos subnacionales de la region con las del gobierno central.

A pesar de que la Constitucion y otras leyes definen las atribuciones de los diferentes
niveles de gobierno y la existencia de mecanismos de coordinacion expuestos anteriormente,
no parece existir una plataforma de didlogo multinivel permanente para promover la
coordinacion regulatoria. También faltan mecanismos (por ejemplo, incentivos financieros)
que motiven a las entidades subnacionales a avanzar en la calidad regulatoria. Por ejemplo,
la distribucion de recursos del nivel central al subnacional depende de criterios, tales como
la poblacion y los recursos actuales, no del logro de objetivos especificos de politica publica
vinculados a la productividad o a la mejora regulatoria. Aun asi, existen campos en los que
las atribuciones regulatorias y los recursos se delegan a las entidades subnacionales (por
ejemplo, el caso de la politica publica de salud), lo que sugiere que el gobierno central podria
desempefar un papel mas prominente en el control y coordinacion de politicas, mas que en
su aplicacion directa.

De hecho, no existe una politica nacional encaminada a la promocion de la calidad
regulatoria en el nivel subnacional (véase recuadro 9.1 para el caso de México). En realidad, los
gobiernos subnacionales han avanzado, en ocasiones, en iniciativas de simplificacion sin una
planeacion adecuada, ni una coordinacion con el nivel central y, a veces, en contradiccion con
las directrices centrales. En este sentido, la autonomia local ha representado, en ocasiones, un
obstaculo en la aplicacion de programas de mejora regulatoria. Por ejemplo, la existencia de
impuestos especiales (cobro de paz y salvos) ha impedido, en algunos casos, la implementacion
de medidas para simplificar los tramites. Otro ejemplo es la necesidad de reformar las
regulaciones locales a fin de facilitar la aplicacion de la estrategia GEL, que vuelve obsoletos
los procedimientos en papel.
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Recuadro 9.1. Apoyo nacional para desarrollar politicas regulatorias
en el nivel subnacional en México

En México, la Ley Federal de Procedimiento Administrativo otorga a la Comision Federal
de Mejora Regulatoria (COFEMER) el mandato para promover la calidad regulatoria en estados
y municipios. Por tanto, la COFEMER ayuda a los estados a desarrollar sus propias leyes sobre
mejora regulatoria. Veinte de los treinta y un estados federales y el Distrito Federal cuentan con una
ley de mejora regulatoria que instruye a las autoridades estatales, y en ocasiones a las municipales,
para implementar politicas de mejora regulatoria. Ademas, ocho estados cuentan con leyes sobre
desarrollo econémico que incluyen una seccion sobre mejora regulatoria.

El nimero de funcionarios publicos estatales y municipales capacitados por la COFEMER se
incrementd de 147 en 2008 a 370 en 2009, 484 en 2010, 647 en 2011 y 6540 en 2012. A las cifras
anteriores hay que agregar la organizacion de la Conferencia Nacional de Mejora Regulatoria que
organiza la COFEMER dos veces al ao.

En México, uno de los principales mecanismos de coordinacién multinivel son los convenios
entre COFEMER, los estados y los municipios. Tales convenios establecen que la COFEMER
brindara capacitacion, asesoria y asistencia para implementar herramientas y politicas regulatorias.
Por ejemplo, la COFEMER ha llevado a cabo la implementacion del Sistema de Apertura Rapida de
Empresas (SARE), que es un programa de simplificacion para procedimientos de apertura de nuevas
empresas. Hasta octubre de 2011 se habian implementado 189 SARE, lo que llevo a la creacion de
264 489 empresas y 701 157 empleos, con una inversion de $42 441 millones de pesos mexicanos. De
acuerdo con la COFEMER, el tiempo de espera para otorgar la licencia de apertura en los municipios
donde se establecio el SARE paso de 25.2 dias a 2.4 dias entre marzo de 2010 y noviembre de 2011.

Recientemente, la COFEMER empez6 a promover un enfoque de ciclo de gobernanza regulatoria
en estados y municipios. Lo anterior ha ayudado a los estados y municipios a desarrollar y aplicar el
AIR, elaborar registros centralizados y llevar a cabo revisiones regulatorias.

Fuente: OECD (2012c), Mexico, Towards a Whole-of-Government Perspective to Regulatory Improvement,
OECD Publishing, Paris.org/gov/regulatory-policy/2012recommendation.htm.[Consulta: 10 de noviembre
de 2012].

Sin embargo, el gobierno central ha hecho un esfuerzo por promover la simplificacién
de trdmites y establecer ventanillas unicas para procedimientos especificos en el nivel
subnacional. El proyecto actual Gobierno en Linea Territorial apoya a los municipios en la
adopcion de herramientas de TIC que permitan completar tramites en linea, como los registros
y las renovaciones para fines fiscales. La expansion de los Centros de Atencion Empresarial
(CAE) ha permitido el establecimiento generalizado de Comités Antitramites. El DAFP, junto
con la Escuela de Administracion Publica, apoya el registro de tramites gestionados en el
nivel subnacional mediante la capacitacion y asesoria de los funcionarios locales. Por otra
parte, la dinamica creada por el informe subnacional Doing Business, apoyado por el gobierno
central, ha creado una competencia entre las entidades territoriales y ha propiciado que algunos
desarrollen sus propias agendas de mejora regulatoria con apoyo de instituciones nacionales.
Asimismo, el gobierno central facilita el intercambio de buenas practicas regulatorias. Por
ejemplo, el Premio Nacional de Alta Gerencia cre6 una categoria para reconocer las buenas
practicas en materia de simplificacion de tramites. El gobierno nacional se ha acercado también
a las dos federaciones que representan a las entidades territoriales, la Federacion Colombiana de
Departamentos y la Federacion Colombiana de Municipios, para impulsar la implementacion
de la agenda antitramites.
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Desde 2007, el DNP se asoci6 con el Banco Mundial para elaborar la edicion subnacional
del informe Doing Business, que se completé en 13 y en 21 ciudades en 2007 y 2009,
respectivamente.” EIl DNP instauré el Programa de Asistencia Técnica para las Regiones, en
2010. Dicho programa incluy6 un diagndstico de las regulaciones y tramites empresariales que
comprende cuatro indicadores de la metodologia de Doing Business: apertura de una empresa,
registro de propiedad, permisos de construccion y pago de impuestos. Esto llevo a la creacion
de mesas de trabajo para identificar las reformas necesarias en las 20 ciudades incluidas en el
informe y el disefio de un plan de accion para su implementacion.

La aplicacion del Doing Business subnacional elevo a la mejora regulatoria en la agenda
de politica publica de las entidades territoriales. Por ejemplo, la ciudad de Neiva, en el
Departamento de Huila, se clasificd en ultimo lugar en el primer informe. Los gobiernos
municipales y departamentales, asi como la cdmara de comercio local, tomaron muy en serio
este informe y, después de un esfuerzo importante, mejoraron su clasificacion en el segundo
informe al ubicarse a la mitad de la tabla y superar a 48 % de las ciudades evaluadas.

El gobierno central puede tener un papel mas destacado en facilitar la continuidad de las
politicas regulatorias mas allé de los ciclos politicos. A menudo se compromete la continuidad
cuando los nuevos gobernadores o alcaldes asumen el control y establecen nuevas agendas
y prioridades. El problema se agrava por la alta rotacion de los funcionarios responsables
de las politicas regulatorias y de simplificacion. Otros paises de la OCDE, como México,
experimentan el mismo problema.

Retos y buenas practicas para la mejora regulatoria en el nivel subnacional

Los principales logros en la mejora regulatoria de los gobiernos subnacionales se han
dado en las iniciativas de simplificacion administrativa y en la contribucion al registro de
tramites en el SUIT. Sin embargo, al igual que en el gobierno central, no existe un enfoque
de ciclo de gobernanza regulatoria, lo que merma la posibilidad de obtener beneficios en
términos de productividad y competitividad. Por ejemplo, las herramientas como el AIR
y las revisiones regulatorias no se han usado en el nivel subnacional. Ademas, la consulta
regulatoria no esta estandarizada en las entidades territoriales, y las practicas difieren
considerablemente.

El énfasis en las clasificaciones del informe Doing Business ha contribuido, sin duda, a
que los gobiernos locales realicen innovaciones, como se muestra en los siguientes ejemplos:?

® En 1995 Colombia redisefi¢ su sistema de licencias de construccion al transferir la
administracion de permisos de construccion de la oficina de planeacion ptblica al ambito
privado. Bogota establecio los curadores urbanos para revisar las solicitudes de permisos
de construccion. Estos curadores urbanos se contratan sobre la base de un sistema basado
en méritos, que incluye examenes y entrevistas con expertos. Este sistema redisefiado
mejord los plazos de respuesta e incremento la eficiencia en el uso de los recursos de la
oficina de planeacion.

® Medellin elimino el requisito del certificado de uso de suelo en el proceso de apertura de
una empresa. También simplifico el registro de propiedad al combinar dos certificados
en uno, mientras que el gobierno departamental eliminé la necesidad de obtener un sello
para confirmar el pago del impuesto de registro.

® En ciudades como Bogota y Medellin, los constructores pueden presentar solicitudes y
seguir su progreso en linea.
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® En la ciudad de Manizales, el Gltimo recibo del impuesto predial es una prueba de pago
suficiente y no se requiere ningun otro tipo de certificado para registrar la propiedad.

® En Cali, las oficinas de SiCali permiten a los emprendedores pagar los impuestos y
solicitar certificados de pago de impuesto predial en una sola ventanilla.

® En la ciudad de Ibagué se redujo el numero de pagos del Impuesto de Industria y
Comercio requeridos anualmente. El gobierno municipal introdujo la declaracion de
impuestos en linea y permitio6 los pagos mediante la transferencia directa de la cuenta de
cheques de la empresa.

Sin embargo, podria afirmarse que, aunque meritorio, el enfoque en mejorar las
clasificaciones de Doing Business ha limitado el alcance de las politicas regulatorias en el nivel
subnacional. Aun cuando se han alcanzado logros importantes en términos de simplificacion,
es el momento de avanzar hacia un enfoque regulatorio mas integral.

Evaluacion y recomendaciones

Al desarrollar una politica regulatoria nacional, el GOC deberia hacer explicitas las
funciones que las entidades territoriales han de desempeiiar para lograr una mejor
regulacion, asi como el apoyo que el gobierno central brindara.

Este informe recomienda que el GOC desarrolle y adopte una politica de gobierno completo
formal, explicita, vinculante y coherente para la mejora regulatoria. Esta politica debera incluir
una descripcion integral de las funciones que las entidades territoriales deben desempefiar en la
promocion de la calidad regulatoria. Debe ser explicita al solicitar a los gobiernos subnacionales
desarrollar sus propias politicas e instituciones para la mejora regulatoria, de manera que el
avance en el nivel nacional sea replicado en las entidades territoriales. Asimismo, la politica
nacional debe encomendar la adopcion de un enfoque de ciclo de gobernanza regulatoria,
aplicable a todos los niveles de gobierno.

La politica publica nacional debe reconocer también que las entidades territoriales
necesitaran el apoyo del gobierno central para consolidar sus instituciones y aplicar herramientas
que vayan mas alla de las medidas de simplificacion, como el AIR, los mecanismos de consulta
y las revisiones regulatorias. Por tanto, habra que crear mecanismos, programas e instituciones
potenciales, por medio de los cuales el gobierno central pueda facilitar el desarrollo de
herramientas y politicas regulatorias en el nivel subnacional. Las experiencias del DAFP y el
MINTIC, con sus contribuciones a la simplificacion de tramites y la aplicacion de la Estrategia
GEL en el nivel subnacional, brindan los elementos necesarios para definir los pasos practicos
que deberan seguirse. La capacitacion, la asesoria y la asistencia en la implementacion son, sin
duda, algunos mecanismos especificos mediante los cuales el gobierno central puede apoyar a
las entidades territoriales para alcanzar practicas de mejora regulatoria.

En algunos casos, como la implementacion del AIR, el gobierno central y las entidades
territoriales cuentan con un margen para avanzar de manera paralela, tal vez a través de
programas piloto para jurisdicciones subnacionales especificas (véase el recuadro 9.2 sobre la
experiencia de Piamonte, Italia). Una alternativa es promover que los gobiernos subnacionales
adopten una metodologia simplificada para el analisis ex ante. En cualquier caso, existe la
posibilidad de que el gobierno central desempefie un papel de abogacia en favor de las practicas
de mejora regulatoria.
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Recuadro 9.2. Aplicacion del AIR a través de programas piloto:
la experiencia de Piamonte

En Italia, el AIR, que entr6 en vigor en 2005, se sometio a una fase experimental de seis afios a
nivel nacional. En el nivel subnacional no es obligatorio que las regiones lleven a cabo el AIR para sus
propuestas legislativas, sino que es discrecional. Se realizo un periodo de prueba durante 2002-2003
que comprendi6 12 regiones y 16 proyectos piloto.

La region de Piamonte experimentd con el AIR en una medida regulatoria relacionada con
la seguridad de las pistas de esqui. Este ejercicio definio los problemas que la regulacion busca
resolver, utilizé la consulta con los actores pertinentes, identificd varias opciones regulatorias y
alternativas, y estimoé los costos y beneficios de las opciones mas viables. Esta fase experimental
destaco la necesidad de reducir el alcance de la aplicacion del AIR, incrementar los recursos
humanos y financieros, y asignar personal especializado.

Fuente: Garcia Villarreal, Jacobo Pastor (2010), Successful Practices and Policies to Promote Regulatory

Reform and Entrepreneurship at the Sub-national Level, OECD Working Papers on Public Governance, N.° 18,
OECD Publishing, Paris. doi: 10.1787/5kmh2r7gpstj-en.

El gobierno central deberia trabajar con las entidades territoriales para desarrollar una
plataforma de didalogo multinivel permanente e institucional. El didlogo multinivel deberia
facilitar la negociacion politica y un enfoque congruente en los niveles subnacional y
nacional, que son necesarios para acordar politicas que propicien la productividad y el
crecimiento.

En Colombia, la coordinacion regulatoria multinivel sigue siendo un tema para considerar.
Es necesaria una plataforma de didlogo ampliamente reconocida, mediante la cual el gobierno
central y las entidades territoriales puedan discutir las prioridades nacionales, establecer
los compromisos politicos de alto nivel y acordar politicas especificas que promuevan la
competitividad. Actualmente, no existe una institucion de este tipo (véase el anexo 9.A1 para
los casos de Canada e Italia). De hecho, la falta de una estructura que facilite los compromisos
politicos para atender la coordinacion regulatoria y de politica publica disminuye el potencial
para lograr la convergencia en las practicas regulatorias.

En ocasiones, las iniciativas regulatorias en el nivel subnacional se contraponen a las
politicas publicas nacionales. Incluso hay una notable diferencia en el avance entre las entidades
territoriales, y no todas se han comprometido con las politicas emanadas del gobierno central
(por ejemplo, GEL, politica antitramites). Por ello, se requiere tanto la armonizacién como la
convergencia de politicas publicas entre los niveles nacional y subnacional.

Una vez que se ha logrado un acuerdo respecto a las dimensiones estratégicas de la politica
regulatoria, una plataforma de dialogo multinivel podria servir para definir los mecanismos
con los que el gobierno central puede apoyar e impulsar a las entidades territoriales (por
ejemplo, programas de capacitacion, pagos de incentivos, parametros de referencia). La
creacion de incentivos financieros para que las autoridades locales desarrollen, por ejemplo,
la prestacion de servicios en linea o servicios moviles podria ser una forma de incrementar el
valor agregado de la Estrategia GEL. La plataforma podria proporcionar, también, un sistema
para supervisar el cumplimiento de metas especificas, que puede informar al gobierno central
y definir los incentivos y el apoyo ofrecido a las entidades subnacionales (véase el recuadro
9.3 para el caso de Australia). La plataforma funcionaria como una institucion para evaluar el
avance de los gobiernos subnacionales en relacion con acuerdos nacionales. La rendiciéon de
cuentas y la evaluacion de resultados podrian ser la base para acceder al financiamiento del
gobierno central y fomentar proyectos de buena gobernanza regulatoria.
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Recuadro 9.3. El Consejo de Gobiernos Australianos
(COAG, por sus siglas en inglés)

El COAG es el principal foro para el desarrollo e implementacion de la politica interjurisdiccional,
integrado por el Primer Ministro de Australia como su presidente, los primeros ministros de los
estados, los ministros jefes de los territorios y el presidente de la Asociacion Australiana de
Gobiernos Locales. Fue creado en mayo de 1992 a partir de una agenda comin dirigida a hacer
avanzar la reforma microecondmica y reducir los costos economicos de duplicidad y empalme
de funciones. Dicha agenda condujo al acuerdo histdrico conocido como Principios Nacionales de
Competencia (NCP, por sus siglas en inglés) que firmé el COAG en 1995. En 2006, el COAG logrd
un acuerdo para aplicar un programa mas ambicioso de reforma nacional, que incluia la mejora
regulatoria, denominado Agenda Australiana de Reforma Nacional (NRA, por sus siglas en inglés).

En 2007, el COAG convino en un nuevo modelo de cooperacion respaldado por acuerdos de
trabajo mas eficaces, con siete areas identificadas para su agenda de 2008 (salud y envejecimiento
de la poblacion; productividad; cambio climatico y agua; infraestructura; regulacion empresarial y
competencia; vivienda, y reforma indigena). EIl COAG también decidié emprender un cambio en
la naturaleza de los acuerdos de financiamiento entre el Commonwealth y los estados, al aceptar
concentrarse mas en los resultados y los productos, respaldado por el compromiso de la Commonwealth
para ofrecer pagos de incentivos que impulsaran las reformas.

En 2008 el COAG aprobo otros puntos en la agenda de reforma, relativos al fomento de la
productividad, el incremento en la participacion y movilidad de la fuerza laboral, y a la prestacion de
mejores servicios a la comunidad. En el desarrollo de su nueva agenda de reforma, el COAG trato
de aprovechar las lecciones de la NCP y adaptarlas al desarrollo de acuerdos de coordinacion. La
agenda de reforma también implico la participacion del Commonwealth y los estados al firmar
acuerdos de reforma, pagos de incentivos por haber logrado las reformas acordadas por los estados
y el monitoreo de un 6rgano de supervision independiente, que en este caso se trata del Consejo
de Reforma del COAG. Este consejo tiene la responsabilidad de formular recomendaciones al
gobierno del Commonwealth, en particular al Primer Ministro, acerca del desempefio de los estados
en el cumplimiento de las reformas acordadas, antes de efectuar los pagos de incentivos que buscan
recompensar las reformas importantes hechas a nivel nacional.

Fuente: OECD (20101), OECD Reviews of Regulatory Reform: Australia 2010: Towards a Seamless National
Economy, OECD Publishing, doi: 10.1787/9789264067189-en.

Notas
1. Articulo 313 de la Constitucion.
2. El trabajo para un tercer informe subnacional Doing Business comenzé en 2012,
3. FC (2012).
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Anexo 9.A1.

Plataformas de dialogo multinivel en Canada e Italia

En Canada, el Comité Federal-Provincial-Territorial de Mejora y Gobernanza Regulatoria
es un grupo que comparte ideas y principios entre los gobiernos provinciales y federal. El
comité convoca a una red de expertos en materia regulatoria de las provincias y trabaja para
desarrollar mejores practicas sobre politica regulatoria, apoyando los enfoques comunes para la
mejora regulatoria y la gestion general en Canada.

En Italia, las reformas constitucionales hechas en 2001 transfirieron competencias
legislativas y regulatorias del Estado a las regiones. En general, las regiones obtuvieron
facultades legislativas debido al aumento de asuntos de competencia concurrente. También
reforzaron su competencia en cuestiones que dejaron de ser una atribucion del Estado. En
el nuevo equilibrio constitucional de facultades entre los diferentes niveles de gobierno, los
mecanismos de coordinacion desempefian una funcion fundamental. El principal mecanismo
en Italia es el llamado “Sistema de Conferencias”, basado en tres entidades de coordinacion:

® La Conferencia Estado-Regiones: Se constituyo en 1998 para permitir a los gobiernos
regionales desempefiar una funcion importante en el proceso de innovacion institucional,
especialmente en lo relacionado con la transferencia de atribuciones de las autoridades
centrales a las regionales y locales. Este grupo esta integrado por el Primer Ministro o
el Ministro de Asuntos Regionales como Presidente de la Conferencia, los presidentes
de las regiones y otros ministros, de acuerdo con las competencias de los temas que se
someteran a discusion.

® La Conferencia Estado-Municipios y Otras Autoridades Locales: Se constituyo en 1996
para coordinar las relaciones entre el Estado y las autoridades locales, asi como para
analizar los asuntos de interés de estas ultimas y servir de un foro de discusion. Ademas
del Primer Ministro como Presidente de la Conferencia, integran este grupo los ministros
del Interior, de Asuntos Regionales, del Tesoro, Finanzas, Obras Publicas, Salud, el
Presidente de la Asociacion de Provincias Italianas, el Presidente de la Asociacion de
las Comunidades de las Montafias Italianas, 14 alcaldes y 6 presidentes de provincias.

e La Conferencia Unificada Estado-Regiones-Municipios y Autoridades Locales:
Se constituyo en 1997 en la forma de un mecanismo institucional para coordinar las
relaciones entre el gobierno central, las regiones y las autoridades locales. La integran
todos los miembros de las dos conferencias anteriores. Esta conferencia sirvio de foro
para un acuerdo sobre simplificacion administrativa entre las regiones italianas y el
gobierno nacional en 2007. El documento firmado define principios comunes para
la calidad y la transparencia del sistema normativo a fin de armonizar las técnicas
legislativas. En particular, compromete al Estado, las regiones y las autoridades locales
a aplicar instrumentos de evaluacion ex ante, tales como los analisis de impacto y los
estudios de factibilidad, asi como las evaluaciones ex post.

Fuente: Garcia Villarreal, Jacobo Pastor, (2010), “Successful Practices and Policies to Promote Regulatory Reform
and Entrepreneurship at the Sub-national Level”, OECD Working Papers on Public Governance, N.° 18, OECD
Publishing, doi: 10.1787/5kmh2r7gpstj-en.
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Capitulo 10

Mejora regulatoria en Barranquilla

En este capitulo se analiza el estatus de las politicas, instituciones y herramientas
regulatorias en el Distrito Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla. Comienza con
la revision de las principales tendencias socioeconomicas prevalecientes en el distrito y su
condicion juridica. Luego se presenta un marco de referencia para entender la gobernanza
regulatoria multinivel. A continuacion se analiza por qué Barranquilla requiere una politica
regulatoria, el diserio institucional de su gobierno y los mecanismos de coordinacion de
los cuales forma parte. Por ultimo, se analiza el grado en el cual el gobierno del distrito
utiliza herramientas para gestionar las inspecciones y la aplicacion de normas, mejorar la
calidad del flujo de regulaciones, optimizar la transparencia regulatoria y la comunicacion,
asi como implementar la simplificacion administrativa.

ESTUDIO DE LA OCDE SOBRE LA POLITICA REGULATORIA EN COLOMBIA © OCDE 2014



168 - 10. MEJORA REGULATORIA EN BARRANQUILLA

Introduccion

En este capitulo se describe brevemente el caso de Barranquilla, distrito especial, industrial
y portuario dentro de una zona metropolitana ubicada en el norte del pais, en el Departamento
de Atlantico. Si bien la informacion recabada en un solo estudio de caso regional no basta para
evaluar el estado general de la gobernanza regulatoria multinivel de Colombia, la experiencia
de Barranquilla ilustra algunos puntos sobre la accion de los gobiernos locales en el contexto
de acuerdos regulatorios actuales. Por ejemplo:

® Brinda la oportunidad de evaluar el funcionamiento de la gobernanza regulatoria
multinivel desde una perspectiva de primera mano respecto de lo que los actores locales
perciben como oportunidades y desafios.

® Proporciona informacion sobre la capacidad de un gobierno local para disefiar, gestionar,
aplicar y revisar regulaciones, algunas de las cuales se producen en el nivel subnacional
y otras en el nivel central, aunque el gobierno local sea responsable de su aplicacion.

® Sugiere al gobierno central maneras posibles de mejorar la coordinacion multinivel y de
fortalecer las capacidades institucionales de los gobiernos subnacionales para optimizar
la calidad regulatoria.

Principales tendencias socioeconomicas en Barranquilla

Barranquilla tiene una poblacion total de cerca de 1.2 millones de habitantes (2013) y es
el nticleo de una zona metropolitana de 1.9 millones, la cuarta mas grande de Colombia.' El
Departamento de Atlantico’ tiene una poblacion de aproximadamente 2.4 millones (2013).
Barranquilla es una ciudad industrial con una plataforma logistica y portuaria importante.
Es una de las puertas de entrada maritimas de Colombia; su desempefio econdmico positivo
depende del auge de los productos de Colombia y del consumo internacional sostenido de los
recursos naturales del pais. La ciudad esta en proceso de reclamar la importancia que tenia a
principios del siglo pasado, durante el cual se le conocia como la Puerta de Oro de Colombia.

La economia y la demografia de la region tienen una tendencia ascendente. El Departamento
de Atlantico produjo 3.6 % del PIB nacional en 2011. En la grafica 10.1 se ilustran las tendencias
en términos del crecimiento del PIB. La crisis internacional ejercié un impacto relativamente
pequeiio sobre la economia local y ciertos actores clave creen que el desempefio actual podria
regresar a los niveles alcanzados antes de la crisis. El aumento en la inversion general (usos del
sector financiero) es otro ejemplo del buen desempeiio de la economia local: de 2002 a 2008 la
inversion total crecio de COP 2.4 a casi 9 billones. La tasa de desempleo en el Departamento de
Atlantico se redujo de 15 % en 2002 a 11 % en 2008 y a 8 % en 2012; mientras que la poblacion
de la zona metropolitana (Barranquilla-Soledad) se incremento6 en un 5.1 % entre 2005 y 2013
(de 1.17 a 1.23 millones). La poblaciéon de la zona metropolitana también es joven, con una edad
promedio de 31 afios (una de las mas bajas entre las regiones metropolitanas de Colombia y solo
ligeramente mayor que el promedio nacional de alrededor de 30).
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Grafica 10.1. Principales tendencias econémicas

Crecimiento del PIB (porcentaje) e inversion general (billones de COP) en Barranquilla
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Fuente: DANE (2008), “Informe de Coyuntura Econémica Regional, Departamento de Atlantico”, Convenio
Interadministrativo N.° 111, www.dane.gov.co/files/icer/2008/atlantico_icer Il sem_08.pdf, consultado el 12 de
marzo de 2013.

La mezcla industrial de la ciudad se basa en la manufactura, la logistica y la construccion. En
particular, la ciudad debe su buen desempefio econémico a la manufactura local especializada
en diversos sectores, incluidos el quimico, el mecanico y el de alimentos, los cuales involucran
aun gran nimero de PYME. Este polo manufacturero genera crecientes flujos de importaciones
y exportaciones que afectan positivamente el puerto local para convertirlo en otro factor
impulsor del crecimiento regional.

El puerto de Barranquilla es ahora una plataforma nacional de logistica importante que
brinda servicio a Colombia y a paises vecinos. Por ejemplo, los movimientos portuarios
aumentaron de 4.5 millones en 2005 a 7.5 millones en 2011, pese a la baja experimentada entre
2008 y 2010 debido a la crisis internacional. El sector de la construccion fue impulsado por el
crecimiento demografico y la demanda de vivienda.

No obstante este buen desempenio, el distrito aun afronta desafios clave relacionados con
su alta tasa de pobreza —36 % en comparacion con el promedio nacional de 34 %—, que va de
la mano con la desigualdad en ingresos, una escasa prestacion de servicios publicos basicos,
insuficiencia de competencias en la fuerza laboral local y su propia fuerza laboral municipal,
asi como también desafios importantes para la sostenibilidad ambiental de la region.

A pesar de las tendencias econdmicas positivas, Barranquilla atin batalla con una
desigualdad considerable:

® Muchos habitantes se perciben como pobres. Esto se debe a grandes desigualdades en
la distribucion de ingresos, las cuales han permanecido estaticas con el tiempo y no
parecen ser afectadas por el desempefio econdomico positivo del distrito. El indice de
Gini de Barranquilla se ha mantenido estable, en alrededor de 0.53 desde 2002 (véase la
grafica 10.2).

® En términos espaciales, la pobreza se concentra en barrios especificos, con una division
entre las zonas pobres del sur de la ciudad y las mas adineradas del norte. Este patron
espacial también se refleja en las diferencias en el acceso a servicios clave, como drenaje,
agua potable, atencion de la salud y educacion.

® Respecto a competencias y capital humano, Barranquilla refleja una tendencia nacional,
con una falta estructural de mano de obra calificada. Por ejemplo, la ciudad cuenta
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con una escolaridad promedio de solo 8.3 afios, contra el promedio de la OCDE de 12.
Los trabajadores poco cualificados podrian afectar la sostenibilidad de la tendencia
economica positiva en el mediano plazo.

® Por tltimo, la calidad del medio ambiente ha adolecido de un crecimiento no planificado
en las ultimas décadas; en particular, la comunidad urbana esta completamente aislada
del rio Magdalena, la frontera natural de la zona metropolitana a lo largo del noreste de

la ciudad.
Grifica 10.2. Indice de Gini en Barranquilla
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Fuente: Fundesarrollo, www.fundesarrollo.org.co/docs/FUN-2-2009-20.pdf, consultado el 20 de marzo de 2013.

En el informe Doing Business in Colombia 2013, se clasifica a Barranquilla en el puesto
22 de 23 ciudades en el indicador global (facilidad para hacer negocios) (véase el cuadro 10.1).

Cuadro 10.1. Clasificacién de Barranquilla en Doing Business in Colombia 2013

Clasificacion entre 23 ciudades

Indicador Clasificacion
Facilidad para hacer negocios 22
Apertura de empresas 14
Gestion de licencias de construccion 19
Registro de la propiedad 19
Pago de impuestos 20

Fuente: IFC (2013), Doing Business in Colombia 2013, Washington, D.C.
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Si bien esta clasificacion no refleja reformas recientes implementadas por el gobierno de
Barranquilla, indica varios problemas que deben atenderse:

¢ Elregistro de la propiedad obtuvo una clasificacion particularmente baja y es relativamente
oneroso. Los impuestos a los sellos locales aumentan el nimero de procedimientos,
y un empresario debe primero obtener un recibo por dicho impuesto, ya sea en linea
o en la oficina de la tesoreria municipal, para después pagar en un banco comercial
(este derecho representa el 2 % del valor subyacente de la propiedad). Los empresarios
deben también notificar personalmente al catastro local de los cambios en la propiedad.

® Barranquilla necesita reducir el tiempo requerido para expedir certificados técnicos en
el proceso de obtencion de una licencia de construccion.

® El nimero de pagos anuales de impuestos puede reducirse para eliminar cargas
administrativas.

Estatus legal y atribuciones de Barranquilla

Barranquilla es un municipio que adquirio el estatus de Distrito Especial, Industrial y
Portuario en 1993, dadas sus caracteristicas (esto es, ubicacion, actividades comerciales y el
hecho de ser uno de los puertos mas dinamicos de Colombia).! Al igual que otras entidades
territoriales de nivel municipal, cuenta con las siguientes facultades:?

® Proporcionar servicios publicos conforme a la ley.
® Construir obras publicas para el progreso local.
® Asegurar un desarrollo territorial sélido.

® Promover la participacion comunitaria, asi como la mejora social y cultural de sus
habitantes.

® Involucrarse en otras responsabilidades acordes con la Constitucion y las leyes.

La Ley 768 de 2002 establecio el régimen politico, administrativo y fiscal de varios
distritos: el Distrito Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla, el Distrito Turistico y
Cultural de Cartagena de Indias, y el Distrito Turistico, Cultural e Histdrico de Santa Marta.
Esta ley otorgo a estos distritos facultades regulatorias especificas y adicionales, relativas al
uso de los recursos naturales, el turismo, el desarrollo portuario y la gestion ambiental.

Un marco de referencia para entender la gobernanza regulatoria multinivel®

La mayoria de los paises de la OCDE afronta la gestion de acuerdos regulatorios multinivel.
Si bien los ajustes institucionales y de procedimiento varian de un pais a otro, surge un
conjunto de desafios comunes debido a que mas de un nivel de gobierno, desde el supranacional
hasta el local, desempeifia un papel importante en el disefio, implementacion y aplicacion de
regulaciones.

Una premisa fundamental para analizar la gobernanza regulatoria multinivel es el
hecho de que una regulacion de alta calidad en un nivel puede verse debilitada o revertida
por politicas y practicas regulatorias débiles en otros niveles, en tanto que, a la inversa, la
coordinacion y la coherencia pueden ampliar, en gran medida, los beneficios de la reforma.
Muchas regulaciones que afectan directamente las operaciones empresariales son, en esencia,
materia local y regional: uso de suelo, zonificacion, construccion, agua, transporte, etcétera.
En un contexto multinivel, este hecho implica no solo reducir el riesgo de la superposicion de
responsabilidades y duplicidades, sino también poner en marcha mecanismos apropiados que
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creen incentivos para la actividad econémica, como las politicas orientadas a la reduccion
de cargas administrativas, regulaciones simplificadas y claras por aplicarse, entre otras. De
hecho, los ciudadanos y las empresas que deben lidiar con cargas administrativas y cumplir
regulaciones no necesariamente se interesan por saber en qué nivel de gobierno se adoptoé una
regulacion particular o sobre la base de qué tipo de evaluacion de impacto se realizd. Ademas,
la primera ventanilla que el ciudadano o empresario pasa, con frecuencia se encuentra en el
nivel local de gobierno.

La gobernanza regulatoria multinivel merece atencion especial, dado que los niveles
subnacionales de gobierno pueden ser confrontados con funciones duplicadas, como
proveedores directos de servicios y como reguladores. Ademas, un nivel superior puede
imponer obligaciones regulatorias a un gobierno local sin una compensacion adecuada
(“mandatos no financiados™). No siempre es facil definir la frontera entre ambas funciones,
pero es importante que las regulaciones y el proceso regulatorio sean tan transparentes como
sea posible para que los gobiernos rindan cuentas por sus acciones.

Todos los paises de la OCDE afrontan acuerdos multinivel que corresponden a condiciones
historicas, politicas, legales, econdmicas y sociales particulares. En la mayoria de los casos,
estos acuerdos estan relacionados con el marco constitucional y se reflejan en la legislacion
primaria. Sin embargo, su impacto es mayor: la aplicacion de los principios constitucionales en
términos practicos se plasma en instrumentos legales muy detallados que penetran casi todas
las interacciones entre las instituciones publicas de diferentes niveles de gobierno.

Como consecuencia de estos acuerdos, la dimension regulatoria implica que multiples
niveles de gobierno y actores produzcan o apliquen regulaciones que afectan a los ciudadanos
y las empresas en formas diferentes. Los ciudadanos y las empresas confrontan los aspectos
multinivel solo cuando tienen que interactuar con la esfera publica y los acuerdos multinivel
interfieren con sus actividades. En términos econdémicos, hay dos puntos principales por
considerar en esta relacion. Por una parte, las malas regulaciones imponen costos para
empresas y ciudadanos, los cuales tienen consecuencias claras para la actividad econdmica
en su conjunto. Las empresas tienen crecientes preocupaciones acerca de costos regulatorios,
competencias y capacidades de las instituciones locales y la competitividad, vinculados con la
regulacién multinivel. Por otra parte, hay una tendencia a asignar a los niveles subnacionales
de gobierno mas responsabilidad por la prestacion de servicios, lo cual requiere analizar las
diferentes posibilidades para que la accion publica pueda hacer mas eficiente y efectivo el uso
y prestacion de los servicios publicos. Una vez mas, los gobiernos locales tienden a combinar
sus funciones de reguladores, proveedores de servicios o propietarios de empresas publicas.
Esto crea importantes conflictos de intereses, lo cual puede violar las leyes de competencia y
distorsionar el funcionamiento de los mercados.

La OCDE ha desarrollado un marco de referencia para analizar los aspectos clave de la
gobernanza regulatoria multinivel. Establece que un marco analitico para esta gobernanza
deberia atender varios asuntos, incluidas las politicas y estrategias regulatorias, instituciones y
herramientas de politica publica (véase la grafica 10.3):

® Sobre politicas y estrategias regulatorias: armonizacion de politicas regulatorias,
incluidos los principios de competencia, en todos los niveles de gobierno, asi como
coordinacion horizontal y vertical para la calidad regulatoria en diferentes niveles de
gobierno.

® Sobre instituciones regulatorias: definicion de las funciones y responsabilidades de las
instituciones encargadas de la politica regulatoria y fortalecimiento de las capacidades
institucionales para la calidad regulatoria: recursos, formacion y desarrollo de competencias.

® Sobre herramientas regulatorias y de politica publica: mecanismos de consulta y
comunicacién como una manera de mejorar la transparencia en diferentes niveles de
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gobierno; implementacion y uso de AIR en niveles subnacionales de gobierno; reduccion
de cargas administrativas; uso de alternativas a las regulacion; y herramientas para
mejorar la implementacion, el cumplimiento y la aplicacion.

Grafica 10.3. Gobernanza regulatoria multinivel: Marco de analisis

Perspectiva multinivel

Responsabilidades claras

Coordinacién y coherencia Rendicion de cuentas

Perspectiva regulatoria

Herramientas regulatorias
y de politica publica

Politica regulatoria eficiente Instituciones regulatorias

Fuente: Rodrigo, D., L. Allio y P. Andres-Amo (2009), “Multi-level Regulatory Governance: Policies, Institutions,
and Tools for Regulatory Quality and Policy Coherence”, OECD Working Papers on Public Governance, N.° 13,
OECD Publishing, doi: 10.1787/224074617147.

Politica regulatoria en un contexto multinivel

La gobernanza regulatoria tiene un significado doble, es decir, se refiere tanto a la
elaboracion de regulaciones en los diferentes niveles de gobierno como a su implementacion,
cumplimiento y ejecucion en general. El alcance, la definicion y el contenido de la politica
regulatoria, pero también las diferentes herramientas y métodos utilizados para producir y
poner en marcha regulaciones en todos los niveles de gobierno, deberian seguir principios
generales para reducir la incertidumbre de la accion regulatoria y establecer un marco general
para la calidad regulatoria.

Un aspecto de gran importancia para los gobiernos nacionales es como asegurar la calidad
regulatoria en todos los niveles de gobierno, dado que la coherencia de la accion gubernamental
solo se alcanza mediante la complementariedad de diferentes regulaciones, y los niveles
subnacionales son responsables, en gran medida, de la aplicacion de normas nacionales. Al igual
que sucede en el orden nacional, la politica regulatoria de niveles subnacionales de gobierno
puede servir para impulsar el desarrollo econdmico y el bienestar del consumidor al alentar la
entrada al mercado, la innovacion y la competencia. En términos econdmicos, controlar costos
regulatorios y reducir obstaculos innecesarios, en particular para las PYME, es fundamental
para mejorar la productividad. Asimismo, conviene que la politica regulatoria se contemple como
parte de la mejora de la eficiencia, capacidad de respuesta y eficacia del sector publico.

Un elemento clave es contar con procesos de gobernanza que permitan a las jurisdicciones
cooperar en la consideracion de sistemas regulatorios uniformes para eliminar obstaculos
al comercio, aumentar al maximo la sencillez y facilidad de comprension de los requisitos
regulatorios, asi como reducir costos de transaccidn, impuestos y cargos. Incluso sin lograr
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uniformidad regulatoria, la armonizacion de politicas regulatorias en todos los niveles deberia
seguir ciertos principios, incluidos los principios de competencia que conducen al logro de
objetivos econdmicos y sociales comunes.

La coordinacion es fundamental para la consecucion de objetivos regulatorios. Como un
importante componente de la coordinacion, una mejor comunicacion entre los distintos niveles
de gobierno puede ayudar a prevenir conflictos e ineficacia. El suministro de informacion
reduce ineficacias y duplicacion de regulaciones, y proporciona un marco legal solido. Ademas,
la coordinacion ayuda a compartir buenas practicas.

Por un lado, la coordinacion horizontal sugiere que los niveles subnacionales de gobierno
deberian poner en practica mecanismos para una mayor cooperacion entre los 6rganos
responsables de la mejora regulatoria, continuando los esfuerzos ya emprendidos en el nivel
nacional, pero también entre otras entidades en el mismo nivel de gobierno. Esta coordinacion
solo es posible cuando se conoce la importancia de la politica regulatoria y cuando se cuenta
con apoyo politico para movilizar a los diferentes actores implicados en el proceso regulatorio.
Intentar lograr una perspectiva de calidad regulatoria, aplicable a todo el gobierno en los niveles
subnacionales requiere un apoyo y compromiso cada vez mayores por parte de los actores e
instituciones responsables de la instauracion de la politica regulatoria.

La coordinacion horizontal entre diferentes actores en el mismo nivel de gobierno es
esencial para compartir practicas y comprender mejor los desafios futuros. La coordinacion
horizontal puede también facilitar el intercambio de experiencias sobre los costos y beneficios
que la regulacion puede imponer a ciudadanos y empresas.

Por otro lado, la coordinacion vertical es una prioridad politica en los casos donde
los niveles subnacionales de gobierno son constitucionalmente responsables si la ley
o la Constitucién misma no asignan expresamente un poder determinado al Estado.
El principio de subsidiariedad refleja una preocupacion real por la claridad y requiere
encontrar mecanismos de coordinacion mas apropiados que puedan ayudar a evitar las
superposiciones y la duplicacion.

Instituciones regulatorias en un contexto multinivel

En un contexto multinivel, el desafio para la mayoria de los paises es asegurar
que se cuente con las instituciones idoneas, en el nivel correcto y con las facultades y
responsabilidades correctas que les permitan explotar fortalezas endogenas y atender
las debilidades particulares de cada area. Es fundamental que todo nivel de gobierno
tenga un conjunto correcto de instituciones para asegurar el disefio y la implementacion
regulatorios. En los paises de la OCDE, han surgido instituciones regulatorias en los
niveles subnacionales de gobierno, como una manera de mantener la coherencia y
apoyar la coordinacion.

Hay muchos tipos de instituciones responsables de llevar adelante la agenda
regulatoria en un contexto multinivel. Dada esta multiplicidad de actores, resulta
esencial identificar aquellos que complementan el liderazgo y la voluntad politica
para implementar una agenda de reforma que brinde beneficios al sistema completo.
Esto implica encontrar maneras de resolver tensiones particulares entre los 6rganos
técnicos y las instituciones representativas, que tal vez no siempre tengan las mismas
prioridades de politica piblica. Las instituciones para la calidad regulatoria en el centro
del gobierno solo podran poner en marcha programas amplios de mejora regulatoria si
cuentan con apoyo de otras instituciones en diferentes niveles gubernamentales.

En algunos paises federales los gobiernos subnacionales han establecido 6rganos
de supervision de la mejora regulatoria, como los que operan en el nivel central,
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responsables de implementar controles de calidad en la manera de elaborar y aplicar
la regulacion. Estos oOrganos también dirigen, en su papel de coordinadores y
administradores, la reforma con un enfoque de gobierno completo e instauran el uso
de politicas y herramientas regulatorias de manera sistemadtica (véanse en el recuadro
10.1 los casos de Canada y México).

Sin embargo, las instituciones solo pueden ser eficaces si disponen de los recursos
necesarios para implementar politicas y utilizar herramientas de politica. Sin medios
financieros reales no se ejerceran las facultades regulatorias transferidas a los
gobiernos locales. Difundir el concepto de “calidad regulatoria” también requiere
formar a quienes tratan con las regulaciones y desarrollar competencias en toda la
administracion. Los gobiernos nacionales han alentado y ayudado en el desarrollo de
competencias en los gobiernos locales y regionales, entre otros al ofrecer oportunidades
de capacitacion y desarrollo, asi como foros para desarrollar politicas publicas (véase
el recuadro 9.1 sobre la funcion de la COFEMER en el fomento del desarrollo de
competencias en estados y municipios).

Recuadro 10.1. Instituciones regulatorias de nivel subnacional
en paises de la OCDE

En Columbia Britanica, Canada, una de las primeras acciones emprendidas por la
administracion durante 2001 para demostrar su fuerte compromiso con la mejora regulatoria fue
el establecimiento de un 6rgano de nivel ministerial responsable de la desregulacion. De hecho,
la mejora regulatoria fue la tnica responsabilidad del Ministro de Estado para la Desregulacion.
El nombre de la oficina ha cambiado varias veces, de Oficina para la Mejora Regulatoria a
Straightforward BC (BC Simplificada).

Las principales responsabilidades de Straightforward BC incluyen desarrollar y ejecutar la
estrategia de mejora regulatoria del gobierno, mantener la base de datos central sobre cuentas
regulatorias y generar informes para el Gabinete y reportes trimestrales para el publico. Ademas,
conforme a la Ley de Informacion Regulatoria, promulgada en noviembre de 2011, ahora se requiere
a la provincia que publique informes anuales sobre sus avances en mejora regulatoria.

En lo que se refiere a su funcion de control de calidad, Straightforward BC exige una copia de
la Lista de Verificacion de Criterios Regulatorios (véase el recuadro 10.2) al momento de presentar
proyectos de regulacion. También lleva a cabo inspecciones en la base de datos central, para evaluar
si se mantiene y actualiza de forma correcta. Respecto a su tarea de facilitacion, Straightforward BC
no contempla su funciéon como la de un guardian, sino como la de un facilitador. Una funcion clave
que la oficina ha desempefiado es ayudar al personal de otros ministerios a evaluar si una regulacion
adicional es el enfoque adecuado, y a comprender las implicaciones de regular. Ademas de brindar
capacitacion especifica para el personal designado por cada ministerio para gestionar la mejora
regulatoria, en los primeros afios de las reformas, Straightforward BC organiz¢ talleres sobre temas
especificos, como lenguaje claro, analisis costo-beneficio y regulacion basada en resultados. Una
conferencia anual ha aportado una buena oportunidad de reforzar la idea de que la mejora regulatoria
es una prioridad para todo el gobierno. En un futuro, una de las principales estrategias consiste en
desarrollar expertos internos en el uso de metodologias de mejora continua y mapeo de procesos
empresariales, para ayudar a todos los ministerios a emprender iniciativas de simplificacion.

Esta infraestructura institucional ha sido esencial para lograr una reduccion de 42 % en los
requisitos regulatorios desde 2001 y un compromiso para un aumento neto de cero hasta 2015.

En México, los estados federales suelen nombrar a una unidad dentro de un ministerio (a menudo
la Secretaria de Desarrollo Econémico estatal) o a una comisiéon como lideres de sus politicas
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Recuadro 10.1. Instituciones regulatorias de nivel subnacional
en paises de la OCDE (cont.)

regulatorias. En la actualidad 20 estados asignan esta funcion de liderazgo a un ministerio, 10 la
asignan a una comision y dos mas han elegido una alternativa diferente. En cada estado la funcion
de la institucion lider es diferente, pero por lo comin incluye facilitar la adopcion de herramientas
regulatorias en toda la administracion local y coordinar iniciativas de mejora regulatoria. En algunos
estados, donde ya se aplica el AIR, también desarrollan la tarea de control de calidad. Sin embargo,
su éxito en el desarrollo de un enfoque de gobierno completo para la calidad regulatoria ha dependido
en gran medida del liderazgo de las figuras politicas clave (por ejemplo, gobernadores, secretarios
estatales de desarrollo economico y alcaldes).

Fuente: Garcia Villarreal, J. P. (2010), “Successful Practices and Policies to Promote Regulatory Reform and

Entrepreneurship at the Sub-national Level”, OECD Working Papers on Public Governance, N.° 18, OECD
Publishing, doi: 10.1787/5kmh2r7qpstj-en.

Herramientas de politica regulatoria en un contexto multinivel

La implementacién y uso de herramientas regulatorias y de politica ptblica en un
contexto multinivel presenta algunos desafios. En cuanto a su disefio y a las técnicas
especificas necesarias para ponerlas en practica, hay una cierta homogeneidad entre
las herramientas utilizadas en los niveles central y subnacionales de gobierno. Sin
embargo, la cuestion fundamental se refiere a la mejor estrategia para aumentar
al maximo los beneficios de ciertas herramientas y hacer una eleccion coherente
respecto al nivel que deberia encargarse de su instauracion. Es conveniente disefiar
herramientas para una regulacion de alta calidad en diferentes niveles de gobierno
y utilizarlas con el propdsito de reducir los costos de transaccion e identificar el
“nivel 6ptimo” de aplicacion. La dimension multinivel requiere que los encargados
de formular las politicas ptiblicas consideren evitar posibles duplicaciones en el uso de
ciertas herramientas que serian costosas de no utilizarse en forma racional.

Recuadro 10.2. Lista de verificacion de criterios regulatorios
de Columbia Britanica, Canada

En Columbia Britanica, Canad4, la Lista de Verificacion de Criterios Regulatorios (RCC, por
sus siglas en inglés) reemplazo6 al AIR en 2001. Los ministros y jefes de autoridades regulatorias deben
asegurarse de que toda legislacion, regulaciéon y nueva politica propuestas se evalien de acuerdo
con los criterios establecidos en la lista de verificacion. Cada legislacion sometida a revision por
parte del Consejo Ejecutivo y cualquier Orden del Consejo que el ministro responsable recomiende
al Consejo Ejecutivo para promulgar una regulacion, deben acompaiiarse de una copia firmada de
la RCC o de un formulario de exencion. Es necesario proporcionar a Straightforward BC copias
firmadas de la RCC o del formulario de exencion. Ademas, el ministro responsable o jefe de una
autoridad regulatoria debe poner la RCC a disposicion del publico, en forma gratuita y a su solicitud.

La RCC es sencilla e incluye varias preguntas pertenecientes a 11 categorias: i) responsabilidad
inversa: necesidad justificada, i) andlisis costo-beneficio, iii) andlisis de competencia, iv) diseno
agilizado, v) principio de reemplazo, vi) disefio basado en resultados, vii) desarrollo transparente,
viii) tiempo y costo de cumplimiento, ix) lenguaje claro, x) comunicacion sencilla y xi) principio de
revision y expiracion.
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Recuadro 10.2. Lista de verificacion de criterios regulatorios
de Columbia Britanica, Canada (cont.)

Cada categoria tiene a su lado una casilla para respuestas (si/no). Si se responde “no” a las
preguntas en cualquier categoria, debera adjuntarse una explicacion. Al final del formulario se
presenta un recuadro en el que se pregunta cuantos requisitos regulatorios se afiadiran y cuantos
se eliminaran, asi como cudl sera el cambio neto. En 2001, cuando se establecié por primera vez
la politica de mejora regulatoria, tenian que eliminarse dos requisitos regulatorios por cada uno
incorporado. Desde 2004, cuando se cumplid el objetivo original de reducir la regulacion en un
tercio, se establecid y prorrogd hasta 2015 el objetivo de no permitir incrementos netos. La RCC
propici6é un cambio en la cultura: de ser una cultura en que la regulacion se consideraba como la
respuesta a cualquier problema y el sector privado se contemplaba con cierta sospecha, paso a ser
una cultura en la que se formulan preguntas, se consideran alternativas y se comprende mejor la
contribucion de las empresas a la economia.

Fuente: Garcia Villarreal, J. P. (2010), “Successful Practices and Policies to Promote Regulatory Reform and

Entrepreneurship at the Sub-national Level”, OECD Working Papers on Public Governance, N.° 18, OECD
Publishing, doi: 10.1787/5kmh2r7qpstj-en.

Por ejemplo, cabe cuestionarse si el AIR deberia utilizarse en cada nivel de gobierno
o cudl es el “nivel 6ptimo” para hacerlo. Las respuestas a estas preguntas dependeran del
contexto especifico y del sector regulado, pero la utilidad del AIR para regulaciones locales
es incuestionable. Las regulaciones elaboradas por niveles subnacionales de gobierno tienen,
por lo regular, un impacto directo y decisivo sobre los ciudadanos y las empresas, al generar
costos y beneficios sustanciales. Los niveles subnacionales de gobierno pueden adaptar el AIR
a las necesidades especificas de sus economias, aspectos que podrian ignorarse en niveles
centrales. En los niveles subnacionales de gobierno, el AIR también contribuye a aumentar la
eficiencia y la transparencia al considerar las consecuencias de la regulacion propuesta. Pero
encontrar el “nivel Optimo” no es tarea facil y, hasta ahora, no se tiene evidencia empirica sobre
la manera de definirlo. Sin embargo, hay algunos casos en los que los gobiernos subnacionales
han disefiado metodologias simplificadas de evaluacion regulatoria ex ante para controlar el
flujo de regulaciones (véase en el recuadro 10.2 el caso de Columbia Britanica, Canada).

Necesidad de una politica regulatoria en Barranquilla

Al igual que las otras unidades subnacionales y el gobierno central de Colombia,
Barranquilla no ha desarrollado una politica regulatoria explicita y completa. El hecho de
que no se cuente con una politica regulatoria exhaustiva en el nivel central puede muy bien
ser la razon por la que el gobierno del distrito no ha desarrollado su propia politica. Hasta
ahora, los esfuerzos de mejora regulatoria en Barranquilla se han limitado a la simplificacion
administrativa, en tanto que ni siquiera se han puesto a prueba otras herramientas como el AIR
y las revisiones regulatorias.

No obstante, resulta evidente que el distrito requiere una politica regulatoria de gobierno
completo, puesto que muchas de las oficinas del gobierno local desempefian funciones
regulatorias, como las siguientes:

® [a Secretaria de Educacion regula las actividades de instituciones privadas y personas
individuales en ese campo.

® [a Secretaria de Salud desempeifia labores de control e inspeccion. Esta autorizada
para verificar el cumplimiento de las normas, por ejemplo, supervisa los servicios de
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emergencia, inspecciona y vigila los servicios de salud y aplica controles sanitarios en
restaurantes, barberias, farmacias, etcétera.

® La Secretaria de Control Urbano y Espacio Publico garantiza que las empresas
constructoras cumplan los estdndares regulatorios. También regula las actividades de
los curadores urbanos.

® La Secretaria de Movilidad tiene algunas facultades para expedir regulaciones, pero
también debe asegurar el cumplimiento del Codigo Nacional de Transito.

Al desarrollar normas para regular una actividad, el gobierno del distrito sigue un
procedimiento habitual. Primero, la oficina encargada desarrolla el proyecto de decreto, el
cual es revisado por su propio consejero legal. Una vez aprobado, el proyecto de decreto es
enviado a la Oficina Juridica, la cual lo revisa de nuevo y, de ser necesario, hace ajustes al texto.
Por ultimo, el proyecto es firmado por el alcalde y se publica en el Diario Oficial, asi como
en el sitio de Internet del gobierno de Barranquilla. El proceso varia ligeramente cuando las
facultades regulatorias radican en el Concejo Distrital (para una explicacion detallada, véase la
seccion “Capacidades administrativas del gobierno local para elaborar nuevas regulaciones”).

Cuando se desarrolla una nueva regulacion, sus proponentes utilizan formatos
predeterminados, los cuales estan disponibles en la Oficina Juridica, e incluyen secciones
para describir la justificacion de la regulacion y su congruencia con leyes de mayor jerarquia.
Dependiendo del tema, se realizan algunas investigaciones, analisis y reuniones ex ante con
la comunidad. Sin embargo, la aplicacién de estas herramientas no es obligatoria y queda a
criterio del jefe de departamento u 6rgano correspondiente en el gobierno local.

Pese a las practicas ya mencionadas, el proceso para formular regulaciones se basa mas
en la costumbre que en la formalidad. Se requiere una politica regulatoria explicita para
formalizar el proceso, definir los criterios para analizar cuando la regulacion es la solucion
mas apropiada para un problema de politica ptblica, ordenar la consideracion de alternativas y
la implementacion de herramientas especificas, como la consulta piblica y el AIR.

También es necesaria una politica regulatoria formal para asegurar que las iniciativas de
reforma se mantengan mas alla del periodo de una sola administracion. Algunas caracteristicas
de la administracion actual, como una relacion de cooperacion con la comunidad empresarial,
parecen depender mas de la disposicion del alcalde en turno que de procedimientos
institucionalizados. Esto puede indicar la necesidad de elevar la mejora regulatoria a la
categoria de una ley o decreto que la establezca como una politica permanente.

La experimentacion realizada hasta ahora con iniciativas de simplificacion y los estudios
de evaluacion comparativa desarrollados en la edicion subnacional del informe Doing Business
aportan algunos incentivos para que los gobiernos locales desarrollen sus propias politicas
regulatorias. En otros paises, como México, la simplificacion administrativa y las rapidas
ganancias que esta puede implicar, representaron un buen punto de partida para que los
gobiernos locales avanzaran hacia una politica de mejora regulatoria mas amplia.

La adopcion de un enfoque de gobernanza regulatoria en Barranquilla no sera tarea facil
y tendra que ser un proceso gradual para desarrollar competencias y fomentar una cultura de
mejora regulatoria.

Disefio institucional en Barranquilla
La politica regulatoria requiere acuerdos institucionales especificos para apoyar los
esfuerzos orientados a mejorar la calidad de las regulaciones. En esta seccion se revisa la

configuracion institucional actual del distrito de Barranquilla y se identifican posibles areas
de mejora.
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Organizacion del gobierno local

La base juridica de la administracion central del distrito de Barranquilla reside en el
Decreto 868 de 2008*, mientras el Decreto 867 de 2008’ establece una cadena de valor dividida
en macroprocesos y procesos para la gestion de la administracion publica del distrito de
Barranquilla. Este modelo corresponde a la Norma Técnica de Calidad en la Gestion Publica,
NTCGP 1000:2009, la cual también intenta asegurar la sostenibilidad del disefio institucional

de la administracion publica.

El modelo organizacional de la administracion publica se enfoca en desarrollar la eficiencia,
la apertura a los ciudadanos y la simplicidad, ya que en el pasado hubo ineficacias que
necesitaban eliminarse. De acuerdo con este modelo, los macroprocesos se clasifican como sigue:

® Macroprocesos de gestion estratégica: orientacion estratégica, gestion €tica, comunicacion

publica y gestion de recursos humanos.

® Macroprocesos de mision: gestion del desarrollo social, administracion territorial,
coexistencia, justicia y seguridad de los ciudadanos, y participacion publica.

Grafica 10.4. Organigrama de la administraciéon central del distrito de Barranquilla
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de Liquidaciones.

Fuente: Informacion proporcionada por el gobierno de Barranquilla.
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® Macroprocesos de apoyo: administracion humana, gestion legal, compras, sistemas de
informacion, gestion de activos y documentos.

Para cumplir con su mision institucional, la administracion central del distrito maneja
procesos por nivel de gestion:

® Nivel global, el cual tiene una vision completa de la administracion del distrito.

e Nivel de sector, que corresponde a las secretarias y otras instituciones que forman parte
de un sector especifico.

® Nivel local, que corresponde a municipios y corregidurias que se encargan de
actividades operativas y administrativas en relacion estrecha con los ciudadanos y sus
organizaciones.

En la grafica 10.4 se presenta el organigrama de la administracion central del distrito de
Barranquilla.

Las siguientes instituciones apoyan a la Alcaldia Distrital:

¢ El Sistema de Coordinacion y Direccion de la Administracion Distrital, el cual coordina
el grupo de politicas, estrategias, sectores administrativos y mecanismos que ayudan a
articular la gestion de instituciones y entidades distritales, a fin de asegurar la eficacia, el
respeto a los derechos humanos y la prestacion eficiente de servicios.

e Las Secretarias de Despacho Distrital, las cuales estan adjuntas a la Oficina del Alcalde,
son dirigidas por un secretario y se encargan de disefiar y adoptar politicas publicas,
planes, programas y proyectos, asi como de coordinar y supervisar su implementacion.

e Las Oficinas y Gerencias, adjuntas a la Oficina del Alcalde, encargadas de formular
politicas publicas y acciones estratégicas. También apoyan a las secretarias.

Algunas de estas instituciones desempefian funciones clave en el proceso regulatorio. De
acuerdo con el Articulo 10 del Decreto 868 de 2008, las secretarias son responsables, entre otras
tareas, de preparar proyectos de acuerdos y decretos, resoluciones y otros actos administrativos
que regulan los campos en sus sectores. En algunos casos, las secretarias también son
responsables de supervisar la correcta implementacion de las regulaciones preparadas por los
ministerios y otras instituciones del nivel nacional de gobierno.

Una unidad muy importante para la calidad regulatoria es la Oficina Juridica, a cargo de
las siguientes tareas:

® Asesorar al alcalde, las secretarias, gerentes y alcaldes locales en todos los asuntos
juridicos relativos al distrito, cuando presenten casos para revision.

® Preparar o revisar todos los contratos y actos administrativos que tienen que ser
aprobados y firmados por el alcalde.

® Representar a la Alcaldia en todos los asuntos legales. Esta funcion consume casi todos
sus recursos y es realizada por un Grupo de Defensa Juridica.

® Recabar, revisar y organizar todas las normas y documentos legales de interés para
el distrito, e informar al alcalde sobre todos los proyectos de leyes o regulaciones que
puedan tener un impacto en el distrito.

Ademas, hay grupos de trabajo que facilitan la coordinacion entre las diversas instituciones
y pueden ser también responsables de proyectos especificos.
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El Concejo Distrital

El Concejo Distrital es el poder legislativo en el nivel distrital. Es una corporacion
administrativa elegida por voto popular, cuyos miembros representan a los votantes y son
electos por periodos de cuatro afios. Los Concejos pueden tener de siete hasta 21 miembros, de
conformidad con el articulo 312 de la Constitucién de Colombia. El actual Concejo Distrital
de Barranquilla tiene 21 miembros, a saber: presidente, vicepresidente, Comision Primera de
Planeacion, Infraestructura y Bienes, Comision Segunda de Presupuesto y Asuntos Fiscales, y
Comision Tercera Administrativa y de Asuntos Generales.

El Concejo Distrital es la institucion que coadministra el distrito, ya que tiene competencia
en gestion fiscal y administrativa, asi como facultades regulatorias en asuntos especificos. De
acuerdo con el articulo 313 de la Constitucion Politica, las principales funciones del Concejo
Distrital son las siguientes:

® Regular la prestacion eficiente de los servicios a cargo del distrito.

® Adoptar los planes y programas correspondientes para el desarrollo social, econdémico y
de obras publicas.

e Autorizar al alcalde a firmar contratos.

® Votar, de acuerdo con la Constitucion y otras leyes, la legislacion sobre impuestos y
gastos locales.

® Dictar regulaciones sobre presupuestos y expedir el presupuesto anual de ingresos y
gastos.

e Establecer la estructura organica de la administracion del distrito.

® Regular el uso de suelo, supervisar y controlar actividades relacionadas con la
construccion y las transacciones de propiedad para fines de vivienda.

e Elegir al contralor distrital.

® Dictar las regulaciones necesarias para controlar y preservar el patrimonio ambiental y
cultural.

® Aceptar la renuncia de los miembros del Concejo mientras el Concejo esté en sesion.
® Plantear una peticion de destitucion de los secretarios del gabinete del alcalde.
¢ Crear comunas y corregimientos'.

Algunas otras atribuciones y facultades del Concejo se relacionan con aspectos como el
ejercicio de control politico sobre el Ejecutivo, al demandar informes por escrito o convocar a
funcionarios del gobierno distrital, como son los secretarios, los directores de departamentos
administrativos y el contralor, para rendir declaracion en sesion ordinaria sobre asuntos de
interés para el distrito.

Asimismo, el Concejo Distrital regula los impuestos, contribuciones y derechos; coédigos
de policia y transito; actividades turisticas, culturales, deportivas y recreativas en las playas y
otros espacios publicos; preservacion del patrimonio ecoldgico y recursos naturales; impuestos
prediales de edificios de propiedad publica utilizados por el sector privado; actividades
culturales y recreativas y espectaculos organizados en el distrito; promocion de la industria de
la construccion, y regulaciones relacionadas con comunidades desplazadas.
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Factores institucionales requeridos para hacer avanzar la mejora regulatoria

El distrito de Barranquilla reconoce que la mejora regulatoria es esencial para asegurar
el progreso social y aumentar la competitividad. Brindar certeza juridica y claridad en
los marcos regulatorios, asi como lograr la coordinacion entre niveles de gobierno para la
gestion regulatoria son objetivos de la administracion local. Hasta ahora los esfuerzos se han
concentrado principalmente en la simplificacion de tramites, como ha sucedido en el nivel
central, pero el gobierno de Barranquilla reconoce también la importancia de avanzar con un
enfoque mas completo de mejora regulatoria.

Para que esto ocurra, es necesario tomar en cuenta varios factores institucionales. Primero,
se requiere establecer una politica regulatoria completa en el ambito local, la cual requeriria
acuerdos institucionales especificos, en particular, dedicar tiempo y recursos al establecimiento
de un mecanismo de supervision a cargo de esta politica. Segundo, algunas funciones
adicionales de esta configuracion institucional podrian ser el fomento de la calidad regulatoria,
la capacitacion de los servidores publicos y actores interesados, asi como la promocion de
mejores practicas de gestion regulatoria dentro de la administracion.

Participacion de actores interesados

La participacion de actores interesados es esencial para promover la calidad regulatoria
en el nivel local, donde los gobiernos estan mas cerca de las demandas e intereses de los
ciudadanos.

El Plan de Desarrollo del Distrito 2012-2015? establece que es importante alentar la
participacion ciudadana para mejorar la toma de decisiones. Por medio del “Programa
Fortalecimiento de la Participacion Ciudadana: Ciudadania Activa y Corresponsable del
Desarrollo Local”, el gobierno de Barranquilla se propone fortalecer la participacion publica
en la gestion de asuntos publicos, lo cual puede posteriormente facilitar una mejor prestacion
de servicios y una administracion publica mas eficiente y eficaz. El programa incluye varios
proyectos, a saber:

¢ Fortalecimiento institucional de organizaciones sociales y comunitarias. El programa
busca fortalecer las organizaciones existentes y promover y consolidar nuevas formas de
participacion social que puedan mejorar sus intervenciones en la gestion del desarrollo.

® Formacion de ciudadanos y liderazgo publico. El proyecto se dirige a crear alianzas
publico-privadas para aumentar las competencias ciudadanas y técnicas, asi como a
alentar la participacion publica de lideres locales emergentes, a fin de mejorar la gestion
publica y las condiciones sociales de sus comunidades.

® Capital social y dialogo publico. El Gobierno de Barranquilla se propone establecer
agendas especificas con varios sectores locales a fin de entablar un dialogo social
relacionado con los impactos de las iniciativas gubernamentales que pretenden
transformar al distrito. El objetivo es apoyar a actores locales que puedan participar en
iniciativas publicas y acuerdos de cooperacion en el nivel local.

Ademas de los esfuerzos gubernamentales para mejorar la participacion social, varios
actores interesados se involucran para encontrar soluciones a sus preocupaciones en el nivel
local. Por ejemplo, las asociaciones empresariales participan en el debate de temas regulatorios.
La Camara de Comercio de Barranquilla, establecida en 1916, ha participado activamente en
el desarrollo econdmico y social de la ciudad. Ademas, al igual que otras camaras de comercio
de Colombia, ha sido clave para promover la simplificacion regulatoria y administrativa.

La relacion entre las empresas y el gobierno del distrito ha sido fructifera en el transcurso de
la presente administracion. Sin embargo, antes esto no era asi, ya que mucho ha dependido de la
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figura del alcalde y no se cuenta con mecanismos institucionalizados para asegurar vinculos
sistematicos con actores externos. En otros paises, la participacion de actores interesados en el
proceso regulatorio se fomenta en una forma mas estructurada (véase el Recuadro 10.3).

Recuadro 10.3. Consejos ciudadanos para promover la calidad regulatoria
a nivel subnacional en México

En México, varios estados federales han creado consejos y comités para promover mejoras y
la continuidad de reformas de gestion regulatoria en el ambito local. En la mayoria de los casos, las
empresas y otros interesados de entidades privadas estan representados en el proceso de toma de
decisiones, del cual forman parte. Los siguientes son algunos ejemplos:

® El Consejo Econémico y Social de la Ciudad de México se establecid por ley en 2009 para
apoyar al Gobierno de la Ciudad de México en las areas de desarrollo sostenible, fomento del
crecimiento econdémico y la generacion de empleos, asi como una mejor distribucion de los
ingresos que pudiera reducir las diferencias sociales en la ciudad. El Consejo es un 6rgano
representativo, asi como de participacion econdmicay social, de caracter consultivo, que puede
hacer recomendaciones al Gobierno de la Ciudad de México. El Consejo estd compuesto por
funcionarios gubernamentales, siete representantes empresariales, siete de la academia, siete
de la sociedad civil, siete de los sindicatos gremiales y cuatro de asociaciones profesionales.

® En el estado de Colima, la Ley Estatal de Mejora Regulatoria, promulgada en julio de 2011,
establecio el Consejo Estatal de Mejora Regulatoria, el cual incorpora a representantes de
las empresas, la academia y las asociaciones de la sociedad civil. Las diversas facultades
del Consejo incluyen analizar y revisar todas las regulaciones validas en la jurisdiccion del
estado para hacer recomendaciones de mejora; ayudar a elaborar y actualizar el Catalogo
de Tramites y Servicios; participar, en coordinacion con sectores sociales y productivos,
en el disefio de proyectos de regulaciones que causen un impacto en las actividades de las
empresas y los ciudadanos; proponer mejoras regulatorias en el &ambito municipal; fortalecer
los Centros Municipales de Negocios o ventanillas unicas para fomentar la actividad
econdmica, asi como publicar opiniones sobre andlisis de impacto regulatorio.

® En Nuevo Leon, el Consejo Ciudadano de Mejora Regulatoria es uno de los principales
acuerdos institucionales para la politica regulatoria en el estado. Creado por ley, incluye
representacion de las empresas, la sociedad civil y la academia. Entre otras funciones, el
Consejo brinda opiniones sobre el Programa Estatal de Mejora Regulatoria, participa en
la revision de la regulacion en el nivel estatal, promueve la coordinacion entre los sectores
publico, social y privado en asuntos relacionados con la mejora regulatoria y fomenta la
reforma regulatoria en el nivel municipal.

Fuente: OECD (2012), Guia para mejorar la calidad regulatoria de tramites estatales y municipales e impulsar
la competitividad de México, OECD Publishing, Paris.

Coordinacion multinivel

Como se menciono en el capitulo 9, en Colombia, las facultades regulatorias de los niveles
subnacionales de gobierno, llamados entidades territoriales, como departamentos, municipios
y distritos, son relativamente limitadas en comparacion con otros paises, en especial los
federales. Por lo general, dichas facultades se definen en leyes y otras normas expedidas en el
nivel nacional. Sin embargo, en muchos casos la implementacion de estas facultades se realiza
en el nivel de las entidades territoriales, lo cual exige coordinacion entre los diversos niveles de
gobierno y una clara asignacion de responsabilidades.
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Mecanismos /instituciones para desarrollar la coordinacion regulatoria
multinivel

Puesto que Colombia no cuenta con una politica regulatoria nacional, los nexos entre
politica regulatoria y coordinacion multinivel han sido bastante limitados. La falta de una
estrategia clara para involucrar a entidades territoriales en el debate acerca de la calidad y la
gestion regulatorias ha obstaculizado el establecimiento de mecanismos de coordinacion e
instituciones a cargo de esta tarea.

No hay instituciones responsables de la calidad regulatoria en el nivel central, por lo que
el liderazgo en coordinacion regulatoria multinivel es débil. La supervision y el control sobre
estandares para la calidad regulatoria aplicados por entidades territoriales y el gobierno central
dependen de los esfuerzos realizados por instituciones individuales, lo cual reduce su eficacia.

Sin embargo, es posible analizar la coordinacion regulatoria en los actuales mecanismos
territoriales horizontales o los esquemas asociativos, regulados por el articulo 10 de la Ley 1454
de 2001, en los cuales participa el Distrito de Barranquilla:

e La Asociacion Colombiana de Ciudades Capitales (ACCC)? retine a los alcaldes de
ciudades capitales para compartir experiencias y desafios comunes con el gobierno
nacional. En la asociacion se analizan temas clave, como seguridad, salud, finanzas,
vivienda y trabajo social en las ciudades. UN-Habitat y el banco de desarrollo, Financiera
del Desarrollo (FINDETER), constituyen el Secretariado Técnico de la ACCC y apoyan
la sostenibilidad y el desarrollo de los centros urbanos. En abril de 2013, Barranquilla
organizo la Quinta Cumbre de la ACCC, cuyas principales sesiones tematicas versaron
sobre salud, seguridad y justicia. El Distrito de Barranquilla presentd su estructura de
salud y el modelo para la gestion institucional, la seguridad y la convivencia de los
ciudadanos. En la cumbre se reunieron 24 alcaldes y delegados de ciudades capitales, seis
ministros (Defensa; Hacienda y Crédito Publico; Interior; Justicia y del Derecho; MCIT
y Transporte), dos viceministros (Turismo y Defensa), dos consejeros presidenciales
de alto nivel (en seguridad y asuntos regionales), el Comando General de las Fuerzas
Militares, el director general de la Policia Nacional, el Alto Comisionado para la Pazy el
jefe del equipo negociador en el proceso de paz.

* El Area Metropolitana de Barranquilla (AMBQ), creada en 1981 y compuesta por los
municipios de Soledad, Malambo, Puerto Colombia, Galapa y el Distrito Especial,
Industrial y Portuario de Barranquilla, es una entidad administrativa con alrededor
de 2 millones de habitantes. Tiene una Junta Metropolitana encabezada por el alcalde
metropolitano, quien es también alcalde del Distrito de Barranquilla. El secretario de
la Junta Metropolitana es su director, el cual administra la implementacién de planes,
programas y proyectos para el desarrollo integral de la unidad metropolitana. Las
principales funciones del Area Metropolitana son coordinar el desarrollo integrado
y armonizado del territorio, agilizar la prestacion de servicios publicos entre los
municipios que la integran, y ejecutar obras publicas, entre otras. Un ejemplo de la
coordinacion que tiene lugar entre los municipios es el desarrollo de un sistema masivo
de transporte piiblico a nivel metropolitano. El Area Metropolitana es la autoridad
del transporte, lo cual ha facilitado la integracion de planes de transporte y la puesta
en marcha del Sistema Integrado de Transporte Masivo para Barranquilla y su Area
Metropolitana (TRANSMETRO). Otras areas de accion coordinada son obras publicas,
saneamiento, pavimentacion de calles, gestion de carreteras y desarrollo sostenible. El
Area Metropolitana también ha establecido Consejos Metropolitanos de Planificacion,
los cuales se reunen mensualmente para revisar los lineamientos metropolitanos para el
desarrollo sostenible.
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Otros ejemplos ilustran el potencial para la coordinacion regulatoria multinivel. El Distrito
Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla ha entablado una comunicaciéon permanente
con entidades descentralizadas en el nivel local, como el Foro Hidrico para asuntos relacionados
con el saneamiento del agua y la gestion de cuencas, el Departamento Técnico Administrativo
del Medio Ambiente (DAMAB), la Empresa de Desarrollo Urbano de Barranquilla (EDUBAR)
y la Direccion Distrital de Liquidaciones, encargada de atender la insolvencia de entidades
locales.

La organizacion y funciones del DAMAB ilustran su funcion coordinadora para diferentes
niveles de gobierno. Su junta directiva esta integrada por el alcalde del Distrito de Barranquilla
y el gobernador del Departamento de Atlantico, entre otros. Sus funciones incluyen las
siguientes:

® Dirigir, coordinar y controlar la gestion ambiental en el Distrito de Barranquilla.

® Dirigir y coordinar la elaboracion del Plan de Gestion Ambiental del Distrito y evaluar su
ejecucion, en consonancia con el Plan de Desarrollo Distrital y Metropolitano.

® Dirigir y coordinar, con la Secretaria de Gobierno del Distrito, el cierre y sellamiento de
establecimientos que reiteradamente incumplan la normatividad ambiental.

® Dirigir y coordinar el desarrollo de actividades de prevencion, control y penalizacion
de la contaminacion.

® Coordinar con la Secretaria Distrital de Salud y demas autoridades pertinentes, el disefio
de politicas, normas y acciones orientadas a prevenir y controlar los efectos del deterioro
ambiental sobre la salud humana.

® QOrientar y controlar la zonificaciéon ambiental del territorio y las cuencas a fin de
maximizar el uso del suelo para el bienestar en el distrito..

e Coordinar y asesorar el desarrollo de las actividades del Area Metropolitana que incidan
en el sistema ambiental distrital.

De igual manera, la estructura y objetivos de EDUBAR estan orientados a desarrollar
la coordinaciéon multinivel. Su junta directiva estd integrada por el alcalde del Distrito de
Barranquilla, el gobernador del Departamento de Atlantico, el Director del Area Metropolitana
de Barranquilla, y los ministros de Hacienda, Planificacion e Infraestructura del gobierno
distrital. Sus funciones incluyen, entre otras, planificar y ejecutar obras publicas y proyectos,
junto con otros organismos descentralizados del gobierno del distrito, el Area Metropolitana,
otros municipios del Departamento de Atlantico y el gobierno nacional.

Competencias técnicas y recursos econémicos limitados en los niveles subnacionales
de gobierno han impedido la implementacion de mecanismos apropiados de coordinacion de
la mejora regulatoria. Las entidades territoriales requieren recursos y apoyo adicionales
para poner en marcha principios y herramientas de gestion y mejora regulatoria, asi
como actividades de desarrollo de competencias que fomenten el cambio en la cultura
administrativa.

Ciertamente, atin hay dificultades para establecer mecanismos de coordinacion entre
el gobierno central y las entidades territoriales. Por ejemplo, ha habido casos en los que el
gobierno central ha asumido competencias de las entidades territoriales y se imponen criterios
técnicos, aun si estos no corresponden a las circunstancias locales. En contraste, casos positivos
en los que se ha alcanzado la coordinacion entre diferentes niveles de gobierno incluyen el tema
de la Ciénaga de Mallorquin* y el Comité de Movilidad.

La Ciénaga de Mallorquin es un estuario cuyo ecosistema se encuentra en peligro debido
a la expansion de Barranquilla, lo que ha ameritado el trabajo conjunto del Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible, la Gobernacion del Departamento de Atlantico, la
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Corporacion Autonoma Regional del Departamento de Atlantico, la Alcaldia del Distrito de
Barranquilla y DAMAB en busca de soluciones comunes. Su plan de accion se expande a lo
largo de tres afios y etapas: Diagndstico del estatus del entorno natural de la Ciénega (Etapa I);
tres programas especiales de saneamiento, investigacion y vigilancia, asi como reordenamiento
territorial (Etapa II), y dos programas adicionales sobre el uso alternativo del entorno natural
de la ciénaga, seguimiento y vigilancia (Etapa III).

El Comité de Movilidad es un grupo operativo que vincula a la Secretaria de Movilidad
con la Policia Nacional para atender asuntos relacionados con el control de vias dentro de
la jurisdiccion de Barranquilla. Los acuerdos de este comité se registran en minutas, donde
se indica quién es responsable de cada accion, los plazos y mecanismos de seguimiento.
Diferentes decretos asignan también responsabilidades referentes al servicio publico de
vehiculos motorizados (véase el Cuadro 10.2). Esta distribucion ilustra el alcance del desafio
de coordinacion.

Cuadro 10.2. Decretos que regulan el servicio publico de transporte motorizado

Regulacion Titulo del decreto Autoridad

Decreto 170 de 2001

Control y supervision

Area Metropolitana de
Barranquilla (AMB)

Decreto que regula el servicio
publico de vehiculos motorizados
colectivos en los niveles metropoli-
tano, distrital y municipal

La autoridad de transporte metro-
politano o los alcaldes interesados
trabajando en coordinacion

Decreto 171 de 2002 Decreto que regula el servicio
publico de vehiculos motorizados

en carreteras

Ministerio de Transporte Superintendencia de Puertos y

Transporte

Decreto 172 de 2003 Decreto que regula el servicio Los alcaldes distritales o mu-  Alcaldes y autoridades municipales
publico de vehiculos motorizados nicipales o los 6rganos a los
para transporte individual en taxis ~ que delegan esta facultad
Decreto 173 de 2004 Decreto que regula el servicio Ministerio de Transporte Superintendencia de Puertos y
publico de vehiculos motorizados Transporte
de carga
Decreto 174 de 2005 Decreto que regula el servicio Ministerio de Transporte Superintendencia de Puertos y
publico de vehiculos motorizados Transporte
especiales
En la jurisdiccion nacional: Superintendencia de Puertos y
Ministerio de Transporte Transporte
En la jurisdiccion distrital Superintendencia de Puertos y
0 municipal: los alcaldes Transporte
- distritales 0 municipales o los
Decreto que regula el servicio 6raanos a los que delecan
Decreto 175 de 2006 publico de vehiculos motorizados g 9 9

mixtos

esta facultad

En la jurisdiccion del area
metropolitana: la autoridad
de transporte metropolitano
0 los alcaldes interesados
trabajando en coordinacion

Superintendencia de Puertos y
Transporte

Fuente: Informacion proporcionada por el Gobierno de Barranquilla.
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Inspecciones, cuamplimiento y ejecucion

Para lograr objetivos de politica publica es esencial aplicar y ejecutar la regulacion de
manera adecuada. Esto forma parte integral del ciclo regulatorio y resulta fundamental para la
calidad de la regulacion. En un marco multinivel, el tema del cumplimiento merece analizarse
en detalle por varias razones. Primera, el cumplimiento empieza a partir de una reaccion de
las empresas y los ciudadanos que confian en el gobierno. Si bien los niveles subnacionales de
gobierno tienden a estar mas cerca de sus necesidades, las empresas y los ciudadanos podran
responder solo si hay una comprension clara de los requisitos regulatorios y las normas. Por
consiguiente, es necesario que los gobiernos locales hagan un esfuerzo por asegurar que los
interesados no solo estén bien informados y conozcan las normas, sino también que cumplirlas
sea sencillo. Segunda, es conveniente que los niveles subnacionales de gobierno trabajen en la
viabilidad del cumplimiento. Es necesario que faciliten la asimilacion de las normas, la manera
en que los ciudadanos deben cumplir con ellas y la confianza en los reguladores y la estructura
normativa. De otra manera, la complejidad de las normas puede ocasionar que no se cumplan
al alentar la evasion. Tercera, los niveles subnacionales de gobierno deberian contar con una
estrategia de vigilancia y ejecucion. Estos niveles de gobierno se encuentran en buena posicion
para brindar soluciones durante las etapas de vigilancia e implementacion, combinando
medidas regulatorias y no regulatorias para aumentar las oportunidades de cumplimiento, en
particular cuando son responsables de la inspeccion y el control.

En el Distrito de Barranquilla varias secretarias, departamentos y delegaciones locales
de superintendencias son responsables de hacer valer la regulacion. En algunas areas, estas
instituciones tienen facultades especificas relacionadas con asegurar que los ciudadanos y las
empresas cumplan con las regulaciones (véase el Recuadro 10.4).

Recuadro 10.4. Facultades de ejecucion de algunas secretarias
del Gobierno de Barranquilla

De acuerdo con el Decreto 868 de 2008, diferentes responsabilidades de las secretarias del
gobierno del distrito estan claramente relacionadas con la ejecucion y supervision, como las
siguientes:

® [aSecretaria de Educacion es responsable, entre otras tareas, de organizar, verificar y ejecutar
un plan operativo anual de inspeccion y supervision en todos los establecimientos educativos.

® La Secretaria de Salud tiene que cumplir y hacer valer todas las normas cientificas y
técnicas expedidas por otras instituciones competentes, asi como todos los procedimientos
administrativos derivados de regulaciones legales y complementarias.

® [a Secretaria de Movilidad estd encargada de la implementacion del Codigo Nacional de
Transito Terrestre y sus regulaciones subordinadas.

Fuente: Decreto 868 de 2008.

Sin embargo, asegurar la ejecucion puede ser un reto para los niveles locales de gobierno,
ya que tienen que garantizar la institucionalizacion de sus mecanismos de supervision, de
modo que sean efectivos y plausibles ante la sociedad. Por ejemplo, la Secretaria de Movilidad
ha realizado dos rondas de cobro masivo de multas, en 2010 y 2012, ya que el 75 % de las
infracciones no se pagaron a su debido tiempo.> Varias regulaciones apoyan esta competencia
y permiten a la secretaria emprender estas acciones, ya que de otra manera seria imposible
ejecutar el Codigo Nacional de Tréansito Terrestre.
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Llegar a conocer y entender el universo de drganos regulados es un primer paso esencial
que puede requerir competencias y voluntad politica significativas. Por ejemplo, DAMAB solia
contar con informacion limitada sobre los 6rganos regulados que tiene que controlar, supervisar
o vigilar. En la actual administracion, el nlimero de 6rganos supervisados creci6 de 2800 a 7800,
y es posible identificar mas actores que también deberian ser supervisados y vigilados.

Un elemento adicional es la manera en que estan estructuradas las instituciones para
realizar inspecciones y vigilar actividades. Algunas secretarias tienen una Oficina de
Inspeccion y Vigilancia, como la Secretaria de Educacion, dedicada exclusivamente a asegurar
que la sociedad cumpla con las regulaciones emitidas en los diversos niveles de gobierno. La
Secretaria de Movilidad tiene una Oficina Operativa encargada de asegurar el cumplimiento
de regulaciones y normas técnicas, en tanto que su Oficina de Servicio al Cliente se encarga
de los registros y tramites. El DAMARB tiene una unidad a cargo del control y la supervision.
En el Recuadro 10.5 se presenta el enfoque con el que el DAMAB gestiona las inspecciones.

El Gobierno de Barranquilla ha trabajado desde 2010 en un proyecto para agilizar y
coordinar las inspecciones empresariales. Este proyecto, apoyado por la Camara de Comercio
de Barranquilla y la Corporacion Financiera Internacional (IFC, por sus siglas en inglés), se
llama Sistema de Inspeccion, Vigilancia y Control (IVC) y se dirige a disefiar e implementar
un modelo exhaustivo pero simplificado y consolidado para gestionar los procedimientos de
inspeccion y control aplicados a las empresas, de modo que las diferentes entidades responsables
de estos procedimientos se coordinen. El sistema se propone ayudar a la administracion local
a mejorar sus actividades de control ex post de las empresas y optimizar las practicas de
supervision del comercio. La Secretaria de Gobierno del distrito coordina esta iniciativa, con
base en el Decreto 308 de 2010.

Recuadro 10.5. Enfoque del DAMAB para gestionar las funciones
de inspeccion, control y supervision

El DAMAB lleva a cabo, en promedio, 4500 inspecciones o visitas anuales a las diferentes
entidades reguladas, a fin de verificar la aplicacion de regulaciones ambientales. Para ello el
DAMAB tiene 16 funcionarios encargados de los servicios ambientales y nueve mas responsables
de la supervision y el control.

El DAMAB utiliza varios instrumentos para supervisar y controlar entidades reguladas,
como vigilancia de regulaciones, actividades educativas y de capacitacion, y medidas coercitivas.
El DAMAB realiza visitas de inspecciones ambientales, en las cuales se siguen dos métodos
principales: el primero tiene que ver con el cumplimiento de la regulacién e incluye sanciones a
quienes infringen la ley; el segundo sigue un enfoque preventivo para fortalecer la capacidad de las
entidades reguladas de autorregularse y la capacidad de la sociedad de ejercer control social.

La Oficina de Control y Vigilancia del DAMAB es responsable de evaluar la eficiencia,
pertinencia y alcance de la gestion ambiental en el Distrito de Barranquilla. Utilizando las
herramientas descritas, identifica y clasifica actividades que puedan causar un impacto en los
recursos naturales y los grupos sociales, y presenta propuestas de mejora.

Entre un 7 % y un 10 % de las inspecciones realizadas por el DAMAB culminan con sanciones
a presuntas violaciones de las normas ambientales. En caso de que las multas no se paguen y una
vez que las entidades reguladas hayan agotado los mecanismos de apelacion, el DAMAB puede
imponer sanciones mas fuertes, como embargos. En la jurisdiccion contenciosa administrativa
puede solicitarse la suspension de este tipo de sanciones.

Fuente: www.damab.gov.co/damab/visita-de-inspeccion-ambiental.html, consultado el 20 de marzo de 2013.
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El IVC requiere el desarrollo de software para consolidar informacion sobre las
inspecciones y permitir la interoperabilidad entre los diferentes 6rganos implicados, asi como
un formato consolidado de inspeccion para que en una sola visita a una empresa puedan llevarse
a cabo inspecciones multidisciplinarias. La informacion recabada se carga al sistema, debe
ser accesible y ofrecer retroalimentacion a los diferentes 6rganos afiliados. Esta informacion
podria incluir fotografias y el compromiso de los empresarios de cumplir con las regulaciones,
de modo que puedan realizarse actividades posteriores de control.

El IVC permitira a las autoridades publicas asignar prioridad a las actividades de
inspeccion, vigilancia y control de las empresas al implementar una “matriz de riesgos”. El
Centro de Atencion Empresarial (CAE) aplica esta herramienta cuando una empresa se registra
o renueva sus licencias, como se establece en el Decreto 658 de 2010. Define los niveles de
riesgo evaluando factores de riesgo especificos (por ejemplo, seguridad publica, salud,
saneamiento y medio ambiente) que indiquen un posible dafio a la poblacion y la ciudad. De
inmediato, el sistema clasifica a las empresas como de riesgo alto, moderado o bajo e informa a
las autoridades para que programen sus inspecciones: obligatorias para empresas de alto riesgo,
periodicas para empresas de riesgo moderado y aleatorias para aquellas de bajo riesgo.

El Decreto 658 establece también un Comité Asesor en Inspecciones, Vigilancia y Control,
cuyo objetivo es evaluar la gestion del sistema y ajustar la matriz de riesgos segun se requiera.
El comité incluye a las secretarias de Gobierno, Control Urbano y Espacio Publico, Salud y
Planificacion, asi como al Cuerpo de Bomberos y a la Camara de Comercio de Barranquilla.

Cuando los encargados de la regulacion y la ejecucion se encuentran en niveles diferentes
de gobierno, surgen dificultades de una naturaleza especial. Las relaciones entre los ejecutores
locales y quienes regularon el asunto en sus inicios, principalmente en el nivel central, no
siempre son faciles de manejar. La separacion entre las funciones de regulacion y de supervision
que caracteriza al sistema colombiano requiere una firme coordinacion entre los niveles de
gobierno. Por ejemplo, los gobiernos locales tienen que tratar no solo con los ministerios
responsables o con las comisiones de regulacion que expidieron las normas, sino también con las
superintendencias encargadas de la supervision. En algunos casos las superintendencias tienen
delegaciones a nivel local, pero esto no sucede en algunos campos de politica publica, por lo que
la comunicacion sobre como implementar las regulaciones y vigilar los niveles de cumplimiento
podria requerir esfuerzos adicionales para asegurar la eficacia del marco normativo.

Ademas, los gobiernos locales, cuando son responsables de implementar regulaciones
y garantizar el cumplimiento por parte de entidades reguladas, operan bajo la supervision
de las superintendencias. Por ejemplo, en lo que respecta a la salud, la Superintendencia de
Salud supervisa a la Secretaria de Salud del Distrito de Barranquilla. De conformidad con el
articulo 35 de la Ley 1122 de 2007, la Superintendencia de Salud, entre otras facultades, es
responsable de informar, prevenir, orientar y apoyar para que todas las entidades encargadas
de finanzas, seguros, prestacion de servicios, servicio al cliente y participacion social cumplan
con las normas que regulan el Sistema General de Seguridad Social en Salud, para promover
y garantizar su desarrollo. Por ejemplo, la Superintendencia de Servicios Publicos requiere a
los municipios que cumplan brindando informacion sobre la estratificacion socioeconémica
y la nomenclatura y numeracion de calles. La Secretaria de Planificacion es responsable de
actualizar todos los cambios en los servicios publicos en el Sistema Unico de Informacion
de Servicios Publicos, bajo la supervision de la Superintendencia de Servicios Publicos,
como resultados de control de calidad del agua, informacion sobre proveedores de servicios,
gjecucion de presupuestos y contratos.

Otro aspecto de la ejecucion y cumplimiento se relaciona con las facultades para expedir
permisos, licencias y gestionar registros. Varias secretarias expiden permisos y licencias locales
para diferentes actividades economicas. Por ejemplo, en Colombia la licencia de construccion se
expide en el nivel local. De acuerdo con el informe subnacional Doing Business 2013 del Banco
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Mundial, Barranquilla ocup0 la posicion 19 entre 23 ciudades colombianas, debido a que se
requieren nueve procedimientos, 114 dias para procesar la licencia y el costo es de 144.8 % del
ingreso per capita. El hecho de que 18 ciudades puedan expedir una licencia de construccion con
mayor eficiencia que Barranquilla significa que hay una oportunidad de simplificar o agilizar
los procedimientos relacionados con ellas sin poner en riesgo la construccion de sitios seguros.

Capacidades administrativas del gobierno local para elaborar nuevas regulaciones

Barranquilla cuenta con procedimientos para preparar y disefiar nuevas regulaciones, pero
aun no se han formalizado. Pueden desarrollarse dos tipos diferentes de actos legales en el nivel
municipal: decretos firmados por el alcalde y acuerdos expedidos por el Concejo Distrital. En
el caso de los decretos, que son facultad del Ejecutivo, el proceso es el siguiente:

® Cuando es necesario preparar un decreto para regular cualquier actividad o tramite
administrativos dentro de la jurisdiccion del municipio, la secretaria responsable dirige
el proceso, prerrogativa que le fue delegada por las facultades regulatorias otorgadas
al alcalde. La institucion responsable elabora el proyecto de decreto, el cual requiere el
acuerdo del asesor legal de la secretaria.

® Una vez aprobado, la secretaria envia oficialmente el proyecto de decreto a la Oficina
Juridica, la cual lo revisa y puede realizar modificaciones antes de presentarse para firma
por parte del alcalde.

® Una vez firmado, el decreto se publica en el Diario Oficial y en el sitio de Internet de la
secretaria para su entrada en vigor.

En lo que se refiere a los acuerdos, que son facultad del Concejo Distrital, el 6rgano
legislativo en el nivel municipal, el proceso es el siguiente:

® De ser necesario preparar un acuerdo, lo cual queda bajo la iniciativa del Concejo
Distrital,® sus miembros y el alcalde a través de sus secretarias, jefes de departamentos
administrativos o representantes legales de las entidades descentralizadas, pueden
presentar proyectos de acuerdos. El procurador, el contralor y las juntas administrativas
pueden someter a consideracion proyectos de acuerdos en los campos que les competen.

® El proyecto de acuerdo se envia a la Oficina Juridica, que lo revisa y puede realizar
modificaciones antes de presentarse para firma del alcalde.

® [a Alcaldia lo envia a la presidencia del Concejo Distrital, que sigue un proceso interno
para su aprobacion.

La funcion de la Oficina Juridica de apoyo al alcalde es importante para el proceso de
elaboracion de nuevas regulaciones, ya que actua como un mecanismo de control de calidad
legal. La Oficina Juridica no solo asesora al alcalde y otras instituciones del Ejecutivo sobre
la pertinencia de los actos legales, sino también redacta proyectos o revisa los elaborados por
otras instituciones que tienen que presentarse para firma final por parte del alcalde.

Aplicacion de la consulta regulatoria en el nivel local

En una dimension multinivel, las estructuras de redes requieren nuevos mecanismos
de consulta y nuevos procesos de negociacion para asegurar la coordinacion horizontal y
vertical. Las decisiones regulatorias demandan la participacion de diferentes actores y grupos
de interés, mucho mas cercanos al proceso de toma de decisiones, cuyos puntos de vista
deberian escucharse. Sin embargo, la consulta solo puede lograr sus objetivos si se respetan la
transparencia y la apertura.
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En Barranquilla no se utilizan, en forma sistematica, técnicas de consulta publica al
elaborar nuevas regulaciones. No obstante, algunas instituciones, como la Secretaria de
Movilidad y la Secretaria de Salud, han intentado incluir las opiniones de grupos de interés en
la elaboracion de decretos mediante la configuracion de grupos de trabajo o mesas redondas,
en los que se cuenta con la participacion voluntaria de representantes de la comunidad que
brindan comentarios sobre los proyectos de decretos. De igual manera, el DAMAB esté en
proceso de desarrollar en su sitio de Internet un médulo llamado “consulta publica”, el cual
ayudard a abrir el debate y recabar opiniones del publico en general acerca de planes, politicas
y programas. Estas instituciones han incorporado mejoras al proceso para aumentar su eficacia
(véase el Recuadro 10.6).

Recuadro 10.6. Practicas de consulta en algunas secretarias
del Gobierno de Barranquilla

La Secretaria de Movilidad ha integrado la consulta en su proceso regulatorio. La consulta
publica se lleva a cabo mediante mesas redondas con grupos de interés y la publicacion de proyectos
de regulaciones. En algunos casos, cuando es posible que surjan conflictos, el titular de la secretaria
se retne con actores particulares implicados en la situacion, a fin de identificar riesgos y la mejor
manera de ofrecer una solucion. Por ejemplo, la secretaria restringio la circulacion de motocicletas
por medio de los decretos 091 de 2011, 0506 de 2011, 1019 de 2011 y 1152 de 2012. En el caso de
los mototaxis, la secretaria cre6 un grupo de trabajo para dar a conocer las regulaciones y encontrar
alternativas al problema de empleo de aquellos que brindan este servicio de transporte que no esta
legalmente autorizado.. La Oficina Técnica de la secretaria efectia analisis y define conceptos que
forman parte de la informacion que fundamenta los proyectos de regulaciones.

La Secretaria de Salud ha realizado también consultas sobre proyectos de regulaciones con las
partes interesadas. Por ejemplo, la Resolucion N.° 02302012 del 17 de julio de 2012, que asign6
usuarios de la Empresa Mutual para el Desarrollo Integral de la Salud (EMDISALUD) a la Entidad
Promotora de Salud Subsidiada (EPS-S) del distrito, se someti6 a consulta. A EMDISALUD se la
habia revocado su mandato y estaba descalificada para operar y gestionar el régimen subsidiado.

Fuente: Informacion proporcionada por el Gobierno de Barranquilla.

Barranquilla tiene una Oficina de Participacion Ciudadana, que permite la interaccion
entre los ciudadanos y el gobierno local; asimismo, facilita el debate de los asuntos
relativos a la mejora de la prestacion de servicios y la satisfaccion de las necesidades de los
ciudadanos. Esto ha dado pie a la realizacion de estudios mas concretos sobre aspectos de
interés, el establecimiento de asociaciones estratégicas y la toma de decisiones sobre asuntos
que requieren intervencion gubernamental. Por ejemplo, al incorporar temas fiscales, este
mecanismo implicé reuniones con ciertas ONG, sindicatos y representantes empresariales para
escuchar sus inquietudes y opiniones.

Analisis de impacto ex ante

En las ultimas décadas, los paises de la OCDE han expandido el uso del AIR en el
nivel central de gobierno. En los paises donde los niveles subnacionales de gobierno tienen
la prerrogativa de elaborar regulacion, el AIR puede contribuir al proceso de elaboracion de
politicas publicas y toma de decisiones aportando valiosa informacion empirica acerca de las
consecuencias de la regulacion (véase el Recuadro 10.7).
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Recuadro 10.7. Experiencias internacionales con AIR en el nivel subnacional
de gobierno

En Australia, los estados se han involucrado en la politica y gestion regulatorias durante muchos
afos. La mayoria de los estados establecieron el AIR para legislacion subordinada a finales de las
décadas de los afios ochenta y los afios noventa. El AIR se requeria, sobre todo, para legislacion
subordinada o regulaciones estatutarias. Los estados han avanzado hacia la inclusion sistematica de
herramientas para evaluar los costos empresariales de las regulaciones pertinentes, asi como para
ampliar el alcance del AIR en la legislacion primaria. El Territorio de la Capital Australiana, Nueva
Gales del Sur, Victoria, Queensland y Australia Occidental han brindado orientacion para considerar
los efectos nacionales e interjurisdiccionales al evaluar los costos y beneficios de la regulacion.
Tasmania también considera los costos impuestos por las regulaciones nuevas o enmendadas sobre
otras jurisdicciones o mercados nacionales. Aun mas, la coordinacién interjurisdiccional parece
haber acelerado el ritmo de la reforma. Originalmente, los estados implementaron el AIR en el lapso
de un largo periodo, de 1985 (Victoria) a 2001 (Territorio de la Capital Australiana). La cronologia
de la nueva ola de reformas del AIR, mas corta, abarcé de mediados de 2006 a mediados de 2009.

En Italia, varias regiones empezaron también a utilizar el AIR. En algunas de ellas, este enfoque
adquirio el caracter de obligatorio por ley: Basilicata lo implemento por primera vezen 2001; Lombardia
y Piamonte siguieron en 2005. La region de la Toscana, con una practica de larga data, ha llevado a
cabo la evaluacion de impacto desde 2001. En general, la region ha realizado 15 pruebas piloto desde
2000. Esta region parece ser la mas avanzada en términos de practicas de evaluacion ex ante, las cuales
involucran a grupos de interés y procesos de consulta formal. Cada afo se seleccionan las propuestas
sujetas a AIR y se siguen un conjunto de criterios de exclusion e inclusion. Una unidad técnica de la
Direccion General de la Presidencia de la Giunta funge como el comité rector y contribuye al trabajo
analitico. Los resultados se retinen en un informe técnico final adjunto a la propuesta legislativa.
Ademas de la Toscana, Emilia-Romaiia instauré formas de “analisis de viabilidad”, que también
representan un intento interesante, aunque no se trata de un sistema AIR completo.

Fuente: OECD (2010c), OECD Reviews of Regulatory Reform: Australia 2010: Towards a Seamless
National Economy, OECD Publishing, doi: 10.1787/9789264067189-en; OECD (2010a), OECD Reviews of
Regulatory Reform: Italy 2009: Better Regulation to Strengthen Market Dynamics, OECD Publishing, doi:
10.1787/9789264067264-¢en.

En Colombia no se utiliza el analisis de impacto de manera sistemadtica, bien sea en el
nivel nacional o en el local. Sin embargo, en el Distrito de Barranquilla, es posible llevar a
cabo estudios, analisis e investigacion antes de preparar proyectos de regulaciones, para asi
garantizar que estas cumpliran con los objetivos propuestos. La Secretaria de Movilidad ya
ha aplicado estudios previos a la aprobacion de nuevas regulaciones, a fin de tener evidencia
técnica de los posibles efectos de la intervencion. Por ejemplo, elaboré un informe técnico
llamado “Analisis del Transporte en Bicicoches y Carretillas en el Distrito de Barranquilla”,
el cual proporciona antecedentes sobre este problema, evaliia su magnitud con base en
investigacion empirica y recomienda acciones especificas para controlar los riesgos implicados
en estos medios de transporte, incluidas las regulaciones, entre otras.

Las regulaciones elaboradas en el distrito requieren una declaracion de proposito y se
revisan comparandolas con normas de nivel mas alto para garantizar la coherencia juridica.
Ademas, cuando se involucran necesidades financieras, en particular para la implementacion,
se requiere un analisis presupuestario. Se espera que estas herramientas ayuden a identificar
oportunidades y razones para la regulacion, la viabilidad juridica, la disponibilidad de
presupuesto, la coordinacion entre instituciones implicadas en la intervencion regulatoria y
posibles impactos sobre los ciudadanos, las empresas y el medio ambiente.
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Uso de alternativas

Si bien en Barranquilla no hay un uso sistematico de alternativas a la regulacion, si se han
aplicado algunas para fines regulatorios en casos especificos, como educacion y campanas
publicas en las areas fiscal y de transporte, en particular para reducir la tasa de accidentes y
aumentar el cobro de derechos de transito. Por ejemplo, la Secretaria de Movilidad del Distrito
de Barranquilla ha establecido, en determinados casos, periodos de varios dias para efectuar
ajustes y poner en conocimiento de los ciudadanos las regulaciones nuevas o enmendadas. Para
este fin la secretaria elabora folletos, da a conocer las regulaciones a empresas, hogares y otros
actores que podrian resultar afectados, desarrolla guias de movilidad, establece publicidad y
da seguimiento por medio de la Policia de Transito.

En el caso del informe “Analisis del Transporte en Bicicoches y Carretillas en el Distrito
de Barranquilla”, las recomendaciones incluyen alternativas a la regulacion, como emprender
campaifias informativas dirigidas al comercio para concientizar sobre la importancia de usar
medios de transporte apropiados para sus mercancias y el uso de prohibiciones graduales de
circulacion. El periodo de ajuste para dar a conocer el decreto que regula el uso de bicicoches
y carretillas sera de ocho dias. Aun cuando en este caso especifico se consideraron algunas
alternativas, estas no se evaluaron en cuanto a costo-beneficio e impacto potencial.

Uso de analisis de riesgos

En Barranquilla se han llevado a cabo esfuerzos iniciales para incorporar el analisis
de riesgos antes de promulgar regulaciones. Algunos casos relacionados con medidas de
transporte se han basado en evaluaciones de riesgos para justificar la necesidad de regular.
Por ejemplo, la Secretaria de Movilidad ha regulado el uso de bicicoches y carretillas como
medios de transporte de personas y mercancias en el centro de la ciudad. Como ya se menciono,
la Oficina Técnica de la secretaria prepard un analisis que incluyo consideraciones de riesgo.
No solo hay un riesgo constante para vehiculos y peatones, ya que los conductores y usuarios
de bicicoches no respetan las reglas de transito, sino también se corre el riesgo de usar medios
de transporte que no cumplen con las medidas de seguridad impuestas y que no se hacen
responsables en caso de accidentes. Las regulaciones propuestas por la Secretaria de Movilidad
acotaron el uso de estos medios de transporte, antes de su eliminacioén gradual, indicando
donde y cuando se acepta que circulen, y ayudaron a los ciudadanos a acostumbrarse al nuevo
marco regulatorio mediante una campafia de concientizacion. Ademas, el decreto fija multas
de hasta el equivalente a cuatro salarios minimos diarios.

El gobierno local ha hecho esfuerzos para desarrollar sistemas integrados de gestion que
ayuden a identificar los riesgos para los ciudadanos y la sociedad. De igual forma, se integro a
nivel distrital la gestion de riesgos en caso de emergencias, siguiendo regulaciones fijadas por
el gobierno nacional.

Comunicacion y transparencia de decisiones regulatorias
El gobierno del distrito cuenta con varios canales para comunicar decisiones regulatorias a
ciudadanos y empresas. Los canales mas ampliamente utilizados son los siguientes:

e Sitio de Internet: las secretarias del gobierno local utilizan sitios web en los que informan
de enmiendas y propuestas regulatorias.

® Redes sociales, en particular Tiitter.

e Cartelera en la secretaria: todo cambio o nueva propuesta de regulacion se publica en la
cartelera de cada secretaria y puede consultarse in situ.
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® Avisos a través de medios de comunicacion, por ejemplo, proclamas: en algunos casos,
una secretaria puede publicar iniciativas o enmiendas regulatorias en la prensa local
mediante proclamas que presentan el proyecto de regulacion sometido a debate o
decisiones regulatorias finales.

® Feria del Bienestar Barranquillero (“BiBa”): cada viernes, la Secretaria de Gestion
Social organiza una feria en un barrio determinado, en la que un especialista en
comunicaciéon puede explicar a la comunidad propuestas nuevas o enmiendas a
regulaciones existentes.

A pesar de estos mecanismos, el Gobierno de Barranquilla ha reconocido que se requieren
sistemas de gestion apropiados para mejorar la transparencia del proceso regulatorio. Los
sistemas mejorados de gestion de informacion y documentales pueden ayudar a que los
ciudadanos tengan acceso a la informacion y a alentar la participacion social en etapas iniciales
del proceso regulatorio.

El Concejo Distrital ha reunido en su sitio de Internet todos los acuerdos expedidos desde
20007. Sin embargo, no se cuenta con informacion sistematica acerca del proceso de elaboracion
de acuerdos y sus etapas respectivas. La informacion acerca de los debates que tienen lugar
actualmente en el Concejo se publica en la seccion de noticias. Esto puede brindar ciertas
indicaciones sobre los temas que el Concejo revisa pero, en cualquier caso, no se trata de una
informacion exhaustiva.

Iniciativas de simplificacion administrativa

Politica antitramites

En paralelo a la situacion prevaleciente en nivel central, el Gobierno de Barranquilla ha
concentrado sus esfuerzos de mejora regulatoria en la simplificacion administrativa, con base
en la metodologia de “cadenas de tramites”. El gobierno local aplicé criterios especificos para
definir qué cadenas atender, entre ellas los tramites incluidos en las mediciones de Doing
Business, aquellos que requieren mas pasos, dias para completarlos, costos mas altos y los mas
utilizados por ciudadanos y empresas.

Se identificé un primer conjunto de cinco cadenas de tramites:

Certificado de estratificacion.

Certificado de inspeccion, vigilancia y control (salud publica).
® Permiso para eventos masivos.

¢ Comercio transfronterizo.

® Licencia de construccion.

Ademas, Barranquilla creo6 su propio comité antitramites, el cual se retine una vez al mes
e incluye a un representante de cada uno de los departamentos del gobierno local, quienes
son capacitados y asesorados para desarrollar la politica. Este comité representa una red de
funcionarios locales que aprecian la necesidad de mejorar la calidad regulatoria. En otros paises,
estas estructuras de redes, apoyadas por una politica congruente ¢ instituciones adecuadas, han
logrado crear una cultura de mejora regulatoria.
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Gobierno en Linea

El 25 de septiembre de 2012 el Gobierno de Barranquilla firmé el acuerdo
interadministrativo con el Fondo TIC para implementar la estrategia de Gobierno en Linea. En
Barranquilla el Gobierno en Linea tiene como fin contribuir a una administraciéon publica mas
eficaz, eficiente, 4gil, competitiva, transparente y democratica que ofrezca mejores servicios
publicos mediante el uso de las TIC. Los objetivos de la administracion local en relacién con
el Gobierno en Linea son aumentar la eficiencia administrativa y las capacidades para atender
las solicitudes de los ciudadanos a través de medios electronicos, crear condiciones para la
competitividad y aumentar la transparencia y la participacion ciudadana mediante el uso de
las TIC.

Hasta ahora, las TIC han contribuido a iniciativas de comunicacioén y transparencia, asi
como a facilitar el pago de impuestos. Por ejemplo, en lo que se refiere a la comunicacion
y la transparencia, los ciudadanos pueden consultar en el sitio de Internet del gobierno
local la lista de afiliados al Fondo de Solidaridad y verificar a cual proveedor de servicios
de salud tienen derecho. El sitio brinda también informacion sobre tramites y servicios
gestionados por el Gobierno de Barranquilla y un vinculo con el Portal del Estado Colombiano
(www.gobiernoenlinea.gov.co). El SUIT contiene informacion acerca de 60 de los tramites
gestionados por el Gobierno de Barranquilla, pero no cubre aun los 140 tramites existentes.
Ademas, Barranquilla desarroll6 un Sistema de Informacion Geografica, el cual consiste en
un mapa digital que concentra las bases de datos de diferentes oficinas, como las de asuntos
fiscales, salud, educacion, desarrollo social, espacios publicos y transito, entre otras. Este
sistema esta abierto a la comunidad, y los ciudadanos pueden consultar, por ejemplo, el uso de
suelo y la alineacion urbana.

En cuanto a la gestion fiscal, el portal de Barranquilla permite a los ciudadanos verificar
el estatus de las cuentas de impuestos prediales, asi como el saldo de otros impuestos por pagar
(por ejemplo, industria y comercio, y transito)®. Los notarios tienen acceso en linea al Sistema
de Informacion Tributario de la ciudad para obtener el certificado de impuesto predial. El portal
permite a los usuarios llenar el formulario para declarar el impuesto de industria y comercio,
pero el pago debe hacerse en una institucion bancaria. Por el contrario, los derechos de transito
pueden pagarse en linea desde el sitio de Internet del gobierno local, al igual que las multas con
resoluciones de sancion. Ademas, el portal permite a los notarios expedir certificados (Paz y
Salvos) del pago de impuestos prediales, valorizacion y estampilla prohospital requeridos para
operaciones de propiedad.

En términos generales, puede decirse que el Gobierno de Barranquilla utiliza las TIC sobre
todo para obtener informacion o tener interacciones sencillas con los ciudadanos (interaccion
de una via). Las capacidades transaccionales se limitan a algunos pocos tramites y servicios.
Por consiguiente, ampliar las capacidades de transaccion (la capacidad de gestionar la solicitud
de un ciudadano completamente en linea, sin necesidad de la presencia fisica en un mostrador)
y desarrollar la interoperabilidad son los principales desafios para la estrategia del gobierno en
linea de Barranquilla.

Ventanilla Unica de Registros (VUR)

El proceso para implementar la VUR en Barranquilla se inicié en 2009, con la firma del
acuerdo interadministrativo por parte del gobierno local y el Departamento de Atlantico. Como
se muestra en el Cuadro 10.3, la VUR ha logrado reducir los tramites, el tiempo y los pasos
requeridos para el registro de la propiedad en Barranquilla.
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Cuadro 10.3. Proceso de registro de propiedad en Barranquilla

Indicador Antes de la VUR Después de la VUR Gambio porcentual
Tramites 12 6 -50
Entidades implicadas 6 5 -17
Tiempo (dias) 23 15 -35
Pasos 19 9 -53
Documentos requeridos 23 9 -61
Requisitos 7 6 -14

Fuente: Informacion proporcionada por la Superintendencia de Notariado y Registro (SNR).

La utilizacion de la VUR en Barranquilla aumentd considerablemente de 2010 a 2011,
como se aprecia en la grafica 10.5, lo cual ilustra el valor otorgado por los usuarios.

Gréfica 10.5. Numero de consultas de la VUR de Barranquilla
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* Hasta julio de 2012.

Fuente: Superintendencia de Notariado y Registro (2012), “Informe Estadistico: Proyecto Ventanilla Unica de
Registro — VUR — Version 1.0”.

Gestion de calidad total

El Gobierno de Barranquilla estd comprometido con llevar adelante una politica para la
calidad total y la mejora continua. Ya ha recibido certificaciones GP1000, concedidas por el
Estado colombiano, e ISO 9001:2008, en particular para actividades relacionadas con la gestion
del desarrollo social; seguridad, justicia y coexistencia; planificacion integrada y promocion
social. La certificacion ISO 9001:2008 es valida actualmente y hasta el 25 de enero de 2014.

Como se menciond en el capitulo 6, los sistemas GCT imponen disciplina a los procesos
gubernamentales, lo cual genera una mejora en los servicios y certidumbre para las empresas y
los ciudadanos. El hecho de que el gobierno local tenga ya experiencia en la gestion de sistemas
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GCT podria facilitar su implementacion en los tramites y servicios directamente vinculados
con las actividades empresariales. Ademas, los sistemas GCT, apoyados en la informacion
proporcionada por el sitio de Internet del Gobierno de Barranquilla relativa a los requisitos
y la gestion de tramites y servicios, pueden impulsar la transparencia regulatoria y prevenir
practicas de corrupcion.

Por ejemplo, el DAMAB ha mejorado su disciplina relativa a procedimientos internos
mediante las siguientes herramientas de GCT:

® Mapeo de procesos, que establece un enfoque sistémico al logro de la mision y los
objetivos institucionales.

® Auditorias internas para identificar medidas correctivas y preventivas (planes de mejora)
y control de no conformidad.

® Un nuevo software desarrollado para facilitar la gestion oportuna de solicitudes y quejas,
asegurando el cumplimiento de plazos.

® Encuestas a los clientes para medir las percepciones relativas a los servicios ofrecidos, en
particular las que implican licencias ambientales, inspecciones y participacion ciudadana.

® Matriz de control e indicadores de desempefio.

Centro de Atencion Empresarial (CAE)

El primer CAE de Barranquilla se abrié en 2009 y actualmente hay tres en operacion en
el distrito. El resultado principal es que los emprendedores individuales inicamente necesitan
realizar un paso para establecer una empresa, en tanto que las sociedades empresariales deben
completar dos pasos basicos. Los principales tramites empresariales pueden realizarse en linea
en el Portal Nacional de Creacion de Empresas y el proceso toma alrededor de 20 minutos para
emprendedores individuales y 40 minutos para sociedades empresariales.

El éxito del CAE en Barranquilla también puede evaluarse en términos del volumen de
servicios prestados, el cual se ilustra en la grafica 10.6.

Grafica 10.6. Servicios prestados por el CAE en Barranquilla
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Fuente: Informacion proporcionada por la Camara de Comercio de Barranquilla.
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Evaluacion y recomendaciones

El Gobierno de Barranquilla deberia desarrollar una politica regulatoria clara y sencilla
que vaya mdas alla de la simplificacion, estableciendo formalmente el proceso mediante
el cual se disefia la regulacion, una unidad de coordinacion encargada de las politicas
regulatorias y las herramientas que se implementardn a fin de asegurar el cumplimiento
de criterios de calidad regulatoria, asi como la funcion que las partes o actores interesados
han de desempeiiar para consolidar buenas prdcticas de gestion regulatoria.

Como ya se menciond, el proceso para emitir regulacion en Barranquilla no se ha
formalizado y responde mas a una practica rutinaria que a un procedimiento estdndar. Una
politica regulatoria deberia establecer este proceso formalmente, incluida una explicacion de
como utilizaran herramientas como la consulta y la evaluacion regulatoria ex ante. Al hacerlo,
la politica regulatoria de Barranquilla no tiene que ser un documento muy extenso, sino mas
bien deberia establecer un procedimiento estandar en un lenguaje sencillo y claro, de modo que
los funcionarios del gobierno local entiendan el concepto que lo sostiene. Esto es especialmente
importante en un contexto en el que ain deben desarrollarse las competencias y en el que la
experiencia con la gestion regulatoria es limitada.

Ademas, el lenguaje claro y sencillo puede ser util para involucrar a otros actores en las
iniciativas de mejora regulatoria. La participacion de ciudadanos y empresas no siempre ha sido
la regla en Barranquilla, aun cuando la administracion actual ha mejorado considerablemente
las interacciones del gobierno local con las diferentes partes interesadas. Asimismo, una politica
regulatoria concreta aumentaria las oportunidades de continuidad de las practicas de calidad
regulatoria, no solo al fijarlas de manera formal y explicita como procedimientos vinculantes,
sino también al crear incentivos para que los ciudadanos exijan a nuevas administraciones la
continuacion de estos esfuerzos.

Por tltimo, la politica regulatoria de Barranquilla deberia definir los acuerdos institucionales
basicos para seguir adelante. Esto es esencial para asegurar que la politica de hecho se convierta
en practicas cotidianas; de otra manera, se corre el riesgo de que los procesos y herramientas
establecidos por ella permanezcan solo en lo que dice la ley escrita.

Recuadro 10.8. La politica regulatoria de Columbia Britanica, Canada

La politica regulatoria de Columbia Britinica estd contenida en un documento de siete
paginas, el cual se reviso en febrero de 2008. Estipula con claridad el proceso que deberan seguir
los ministros y titulares de autoridades regulatorias para expedir leyes y regulaciones secundarias,
el alcance de la aplicacion de la propia politica, el uso de la Lista de Verificacion de Criterios
Regulatorios (RCC, por sus siglas en inglés), la funcioén de Straightforward BC en la revision de
los proyectos de propuestas regulatorias a los que acompafian las RCC, asi como las exenciones
a esta politica. Ademas, el documento contiene un anexo que explica la logica detras del sistema
implementado para establecer un conteo de requisitos regulatorios y ejemplos practicos.

En noviembre de 2011, el Gobierno de Columbia Britanica reconfirmé su compromiso con
la mejora regulatoria al convertirse en la primera jurisdiccion de Canada en incluir en la ley el
requisito de informar anualmente sobre el avance de la reforma regulatoria. Cada mes de junio,
de acuerdo con la Ley de Informe Regulatorio, publica un informe anual que incluye el estatus del
conteo regulatorio.

Fuente: Gobierno de Columbia Britanica, www.gov.bc.ca/gov/topic.
page?id=AE6F6EBC8B394BDC8B71883FB0942F 70, consultado el 8 de marzo de 2013.
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Con base en buenas prdcticas que ya existen, el Gobierno de Barranquilla deberia promover
un proceso mds sistemdtico para preparar nuevas regulaciones y revisar las existentes, con
la finalidad de mejorar su calidad. El uso de consulta y de AIR deberia ser parte integral
de dicho proceso.

Varias instituciones del Distrito de Barranquilla han puesto en marcha mecanismos y
procesos para disefiar y revisar regulaciones, pese a no tener un procedimiento formalizado
unico para ese fin. Estas practicas podrian fortalecerse y mejorarse al formalizarlas en un
proceso coherente, exhaustivo y mas basado en evidencia que aumentaria la calidad de la
regulacion.

El proceso ya existente para elaborar y revisar decretos, acuerdos y resoluciones podria
beneficiarse de las siguientes acciones:

® Definicion de areas o regulaciones centrales que pudieran revisarse en el transcurso
del siguiente afio al preparar agendas regulatorias. Las secretarias y departamentos
podrian identificar temas potenciales que requieran intervencion regulatoria a corto
y mediano plazos, brindando informacién a partes que podrian resultar afectadas e
impulsando la predictibilidad legal. También seria util una mejor coordinacién con
otras instituciones y niveles de gobierno, ya que los problemas podrian identificarse en
una etapa mas temprana y en una forma mas consistente.

® [ntegracion de los estudios y conceptos técnicos actuales en un proceso sencillo pero
bien estructurado de evaluacion de impacto ex ante. Las decisiones regulatorias seran
mas inteligentes si se presenta a los encargados de tomarlas informacion sobre sus
posibles impactos y si se ponen en marcha mecanismos de participacion adecuados
para asegurar que se escuche a todos los interesados.

® Implementacion del AIR de modo que se tomen en cuenta con cuidado las competencias
humanas y técnicas, asi como la disponibilidad de informacion. Los gobiernos locales
tienden a verse restringidos en varias maneras para realizar un AIR adecuado y
sofisticado, pero siempre hay la oportunidad de empezar con pruebas sencillas que
pueden después ampliarse a analisis mas exhaustivos.

® Avance hacia una evaluacion mas sistematica de posibles impactos regulatorios, el cual
resulta esencial cuando las secretarias, departamentos y otras instituciones preparan
regulaciones. Ya se cuenta con algunos conocimientos expertos en la realizacion de
analisis técnicos, pero no se trata de una practica regular. El establecimiento de criterios
claros para decisiones regulatorias puede afinar estos analisis técnicos y transformarlos
gradualmente en un AIR. La introduccién de algunas formas de cuantificacion de
costos y beneficios podria también ayudar a aumentar la toma de decisiones basadas
en evidencia.

® El modelo del AIR que se utilice en el Distrito de Barranquilla y en otros municipios
de Colombia deberia corresponder a sus competencias y condiciones institucionales.
Empezar con un proceso regulatorio mas estructurado podria facilitar la introduccion
y el uso sistematico del AIR. Es conveniente capacitar a los reguladores a fin de
que desarrollen las competencias requeridas para llevar a cabo andlisis apropiados,
y los criterios y condiciones para realizar el AIR deberian ubicarse en el nivel de
dichas competencias técnicas, las cuales pueden ampliarse gradualmente. Ademas,
se requiere establecer un mecanismo institucional encargado de asegurar el control
de calidad de los analisis. En muchos paises con sistemas de AIR, asi como en los
niveles subnacionales de gobierno, una responsabilidad clave de la unidad responsable
de promover la mejora regulatoria es el control de calidad del AIR. Por consiguiente,
el AIR deberia considerarse como una parte integral de la mejora de la calidad de la
regulacion.
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® Introduccion de mecanismos vinculantes de consulta publica al disefar y revisar
regulaciones. Brindar a los interesados la oportunidad de ser escuchados durante el
ciclo regulatorio es una buena practica de gestion regulatoria. Pero la consulta no es
tarea facil, ya que exige preparacion y compromiso. Las asimetrias entre los actores
representan uno de los desafios mas dificiles afrontados por los reguladores en la
consulta de un proyecto de regulacion.

® En el Distrito de Barranquilla hay ya algunas practicas de consulta que podrian
ampliarse y estandarizarse. La consulta deberia ser obligatoria en el proceso regulatorio
y los reguladores habran de definir las exenciones con claridad. La orientacion sobre
la manera de realizar la consulta y las diversas técnicas que pueden utilizarse, ademas
de las actividades de formacion de capacidades, ayudarian a los reguladores a utilizar
esta herramienta.

® Es importante también fomentar y fortalecer la participacién de los interesados. La
consulta es una oportunidad para que las partes afectadas aporten informacion y
evidencia sobre qué efecto podrian causar las regulaciones en ellas. Una vez aprobada
la regulacion, los actores informados y motivados tienden a ser vehiculos importantes
para contribuir con informacion sélida y para asumir compromisos que puedan generar
grados mas altos de cumplimiento. También pueden sefialar riesgos y desafios que
tengan que superarse para tomar decisiones eficaces. Por consiguiente, conviene que el
Distrito de Barranquilla se concentre en fortalecer las practicas de consulta existentes,
afinarlas para aumentar su eficiencia y transparencia, y desarrollar competencias en
los interesados.

e Apalancamiento con el uso de las TIC para propositos de comunicacion. En la
actualidad hay canales para informar a los ciudadanos y a las empresas acerca de
futuros procedimientos o enmiendas regulatorios, pero también hay potencial para
ampliar el uso de las TIC para este fin. Los sitios de Internet de varias instituciones
deberian actualizarse con regularidad y ofrecer toda la informacion necesaria acerca
de marcos juridicos. Es importante que las instituciones informen acerca del estatus
de la regulacion, en caso de que esta esté en vias de elaboracion o revision. Podria
crearse un solo sitio de Internet que consolide todos los proyectos de propuestas,
para asi centralizar la informacion sobre regulaciones elaboradas por el Distrito de
Barranquilla.

La introduccion de estos procedimientos podria manifestarse con claridad en un
documento legal y ser obligatoria para todas las entidades con facultades regulatorias.

El Gobierno de Barranquilla deberia dar impulso a sus iniciativas de simplificacion a través
de la mejora de las capacidades transaccionales de sus herramientas basadas en Internet.

Una de las estrategias mas eficaces para simplificar tramites es el uso de herramientas
de gobierno electronico. Sin embargo, hasta ahora solo un nimero limitado de herramientas
informaticas tienen capacidades transaccionales, por ejemplo, para cumplir con obligaciones
fiscales. El enorme aumento en el uso de la VUR ilustra el potencial de incorporar herramientas
electronicas a la gestion de tramites.

Sin embargo, alcanzar capacidades transaccionales no es facil. Una hoja de ruta hacia
esta etapa deberia incluir por lo menos cuatro dimensiones: interoperabilidad, seguridad de
la informacion, establecimiento del marco legal para transacciones electronicas y promocion
activa de la utilizacion de herramientas electronicas. La interoperabilidad significa que las
oficinas publicas tienen la capacidad de intercambiar y transferir datos entre sus sistemas de
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informacion. Esto requiere estandarizar los datos y desarrollar la infraestructura adecuada
para permitir la comunicacion entre los diferentes sistemas de informacion.

La seguridad de los datos no es solamente un asunto técnico, sino que requiere politicas y
procedimientos de seguridad, instituciones que supervisen la implementacion de politicas de
seguridad y una cultura organizacional que valore y promueva la seguridad de los datos. Una
barrera clave para impulsar plataformas orientadas a compartir datos es la falta de confianza
en la manera en que el gobierno los manejara. La experiencia internacional ilustra que es
absolutamente pertinente contar con la infraestructura y las directrices requeridas para
garantizar la seguridad de la informacion y la proteccion de datos personales. Los usuarios
deberan estar seguros de que su informacion personal solo podra ser consultada de manera
autorizada y de que es imposible que alguien asuma la identidad de otra persona.

En paises como Bélgica y Noruega hay politicas bien establecidas que han fortalecido la
confianza en el gobierno. Las diferencias culturales y su impacto resultante en los niveles
percibidos de confianza en el gobierno influyen en la capacidad de emprender el intercambio
de datos. De hecho, la experiencia muestra que ha sido mas facil permitir este intercambio
conforme el nivel de confianza en el gobierno es mas alto. El nivel de confianza puede no
ser lo bastante fuerte en el caso de Colombia y los impulsores de la reforma que abogan por
sistemas de intercambio de informacion deben ser conscientes de este problema. Es necesario
desarrollar una politica de seguridad de la informacion para garantizar la disponibilidad,
confidencialidad, integridad, autenticidad y auditabilidad de los sistemas de informacion.
La politica deberia asumir la forma de un conjunto integrado de medidas que garanticen los
principios basicos relativos a la seguridad de la informacion.

Las herramientas de gobierno electronico no seran muy utiles si los ciudadanos y las
empresas no las utilizan para completar sus tramites. Los Paises Bajos afrontaron este
problema y recurrieron al uso de encuestas para ajustar estrategias, planificar, disefiar y
poner en marcha servicios electronicos de acuerdo con las necesidades de los usuarios
(servicios enfocados en usuarios). Para este fin, los Paises Bajos establecieron una Carta
Ciudadana Electronica para asegurar que el gobierno electronico se desarrolle teniendo
como foco de interés a los ciudadanos. La politica de Noruega también establece el uso de
encuestas de usuario sistematicas para agencias publicas, a fin de entender las necesidades
de los usuarios y hacer hincapié en la importancia de ajustar los servicios a las necesidades
de los individuos.

Podria considerarse también una estrategia de “recompensas y castigos” para avanzar
hacia una comunicacion electronica obligatoria con las autoridades publicas. Es esencial
aportar claridad y apertura respecto a como se beneficiaran los ciudadanos si tratan con
el gobierno en forma electronica y no en la tradicional (;Es mejor el servicio?, jahorraran
tiempo o dinero?, ;podran obtener mas o mejores servicios?, jqué se perderan si no utilizan
herramientas electronicas?). Ademas, es importante recordar que si las personas no se enteran
de las innovaciones en los servicios y sus bondades, en una forma y con un lenguaje que
puedan entender, no podran aprovecharlas. Ofrecer un gran nimero de servicios electronicos
para empresas no es igual a obtener un alto nivel de aceptacion. Dinamarca, Italia y Espafia
tienen muchos servicios en linea, pero comparativamente la aceptacion de ellos es baja.
Los beneficios esperados del gobierno electronico solo podran materializarse si el grado de
aceptacion aumenta.
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Recuadro 10.9. Apalancarse en el gobierno electréonico para fines
de simplificacion: El caso de Espaiia

Al igual que sucede en varios otros paises europeos, en Espaiia el gobierno electronico se ha
expandido considerablemente en la administracion publica, en especial en el gobierno nacional, en
el que casi el 90 % de todos los procedimientos administrativos (equivalentes a 98 % de los casos
manejados) tienen una version en linea completamente implementada; esto ha ayudado a apoyar
aspectos de mejora regulatoria. Un factor impulsor interno claro es una creciente conciencia de que
el gobierno necesita resolver la complejidad legal, incluida la densidad debida a la descentralizacion
y la distribucion de competencias legislativas y administrativas entre niveles de gobierno.

En Espaiia, el gobierno electronico se ha convertido en un factor impulsor para eliminar
obstaculos e instaurar el cambio. Esta politica se basa en practicas y programas muy arraigados y de
amplio alcance, dentro de un s6lido marco juridico. El énfasis se pone explicitamente en mejorar la
transparencia, la eficiencia y calidad de la asistencia, y los servicios proporcionados a ciudadanos y
empresas. De hecho, en el pasado reciente se han desarrollado en forma considerable los servicios
publicos en linea.

Fuente: (OECD, 2010b), Better Regulation in Europe: Spain 2010, OECD Publishing, doi:
10.1787/9789264095076-en.

El Gobierno de Barranquilla deberia dedicar esfuerzos y recursos a mejorar los niveles de
aplicacion y cumplimiento de la regulacion.

El Gobierno de Barranquilla se beneficiaria al evaluar con mayor detalle el grado en el
cual las instituciones pueden manejar las practicas de ejecucion y cumplimiento, integrando
nuevas herramientas, como la evaluacion de riesgos, y reduciendo, cuando sea posible, el
uso exclusivo de regulaciones de comando y control. El intercambio de buenas practicas
en las areas en las que esto ya se hace (por ejemplo, los 6rganos implicados en el sistema
IVC) podria contribuir a compartir experiencias e ilustrar cémo ha funcionado la evaluacion
de riesgos en contextos particulares. También es importante desarrollar capacidades para
asegurar la implementacion adecuada de regulaciones y combinar medidas que ayuden a
incrementar la ejecucion. Un equilibrio adecuado entre recompensas y castigos es esencial
para establecer mecanismos regulatorios y sanciones solidos.

Asimismo, es fundamental entender el grado en el cual el uso de ciertos instrumentos,
como registros, licencias e inspecciones, estd contribuyendo a aumentar el cumplimiento.
Parece que hay margen para mejorar las practicas y procedimientos, e integrar herramientas
adicionales, como evaluacion de riesgos, practicas de transparencia o mecanismos de las TIC
para facilitar a las empresas y los ciudadanos el cumplimiento de la regulacion.

Pero, mas que nada, se requiere que las instituciones regulatorias del Distrito de
Barranquilla reconozcan que las actividades de aplicacion y cumplimiento conllevan una
responsabilidad clave que requiere practicas inteligentes y estructuradas, y que no dependan
solo de las facultades tradicionales de aplicacion de sanciones y busqueda de entidades
que incumplan. El éxito potencial del sistema IVC podria aumentar considerablemente la
ejecucion y el cumplimiento, y a la vez atender los riesgos enfrentados por la poblacion de
Barranquilla.
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Notas

L. El Acuerdo Distrital nimero 006 de agosto de 2006 establecio la organizacion del distrito
en cinco localidades: Murillo Sur-Occidente, Murillo Sur-Oriente, Norte-Centro Histérico,
Metropolitana y Riomar.

2. En Colombia los departamentos gozan de autonomia administrativa para planificar y
promover el desarrollo econdmico y social dentro de sus territorios. Asumen funciones
administrativas y de coordinacion, ademas de complementar las operaciones municipales y
actuar como intermediarios entre el gobierno central y los municipios. Los departamentos
también proporcionan algunos servicios de acuerdo con la Constitucion y leyes especificas.

3. La Constitucion Politica de Colombia establece dos tipos de entidades territoriales en
el nivel local de gobierno: distritos y municipios. Los distritos se crean por enmienda
constitucional y tienen limites territoriales, asi como algunas atribuciones particulares.
En ciertos casos, los distritos tienen mas atribuciones regulatorias que los municipios y,
en términos de presupuesto, reciben recursos como si fueran departamentos. En el caso de
Barranquilla, el distrito tiene atribuciones en materia portuaria y ambiental.

4. Articulo 311 de la Constitucion Politica de Colombia.

5. Esta seccion se basa en gran medida en la obra de Rodrigo, D., L. Allio y P. Andres-
Amo (2009), Multi-level Regulatory Governance.: Policies, Institutions, and Tools for
Regulatory Quality and Policy Coherence, OECD Working Papers on Public Governance,
N 13, OECD Publishing.

6. Decreto 868 del 23 de diciembre de 2008 que adopta la estructura orgéanica de
la administracion central del Distrito Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla.

7. Decreto 867 del 23 de diciembre de 2008 que adopta la cadena de valor de la administracion
central del Distrito Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla.

8. Los corregimientos son pequeilas comunidades que no tienen el nimero de ciudadanos
necesario para convertirse en municipios.

9. Plan de Desarrollo 2012-2015 del Distrito Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla,
“Barranquilla Florece para Todos”.

10. Articulo 95 de la Ley 489 de 1998, Ley 1454 de 2011 o articulos 3, 14 y 17 de la Ley de
Ordenamiento Territorial y articulo 95, parrafos a) y h) de la Ley 1551 de 2012.

11. La Ciénaga de Mallorquin es una regioén de 650 hectareas compartida por el distrito de
Barranquilla y Puerto Colombia que histéricamente se utilizé como vertedero de residuos
solidos, lo que produjo serios efectos ambientales a la ciénaga y preocupaciones sanitarias
para la poblacion de la costa. La falta de plantas de tratamiento de aguas residuales adecuadas
también contribuyo al deterioro de la region.

12. De febrero a junio de 2010, la Secretaria de Movilidad inici6 el cobro coercitivo de
multas impuestas de enero de 2009 a enero de 2010, implementando 100 251 procesos,

ESTUDIO DE LA OCDE SOBRE LA POL{TICA REGULATORIA EN COLOMBIA © OCDE 2014



204 - 10. MEJORA REGULATORIA EN BARRANQUILLA

correspondientes al mismo numero de infracciones. De septiembre a octubre de 2012,
la Secretaria de Movilidad inici6é 68 394 procesos para un total de 105 120 infracciones
cometidas de enero de 2010 a junio de 2011.

13. Articulo 27 de la Ley 768 de 2002.
14. www.concejodebarranquilla.gov.co/documentos/acuerdos.html?limitstart=0.

15. En 2008, Barranquilla redujo el nimero de categorias para los impuestos de industria y
comercio, a fin de eliminar cargas administrativas para las empresas.
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