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Prefacio

Las regulaciones y las leyes desempefan un papel fundamental en la consecucion de los objetivos de
politica publica, como la proteccion de la salud humana, el medio ambiente, la lucha contra los monopolios
o la prestacion eficiente de servicios de agua y saneamiento, entre otros muchos. Las regulaciones de
buena calidad persiguen estos objetivos, al tiempo que garantizan que los beneficios que generan para la
sociedad son mayores que los costos.

El Analisis de Impacto Regulatorio es una de las principales herramientas de gestion de la regulacion
recomendadas por la OCDE para mejorar la calidad de la intervencion gubernamental. El AIR permite a
los responsables de la elaboracion de las politicas publicas asegurarse, por ejemplo, de que un proyecto
de regulacién aborda un problema publico relevante y de que es la mejor alternativa disponible frente a,
por ejemplo, un impuesto o una subvencion. El AIR también ayuda a garantizar que el proyecto de
regulacion aportara un beneficio neto positivo a la sociedad.

El reporte de la OCDE de 2016 Politica Regulatoria en el Pert: Uniendo el Marco para la Calidad
Regulatoria recomendd que los reguladores econdmicos introduzcan un sistema de analisis de impacto
ex ante independiente del gobierno central del Peru. Este reporte ofrece una guia para implementar el
AIR en la Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento (Sunass), la agencia responsable de
regular y supervisar la provision de servicios de saneamiento en Peru. El presente reporte documenta y
evalua el proceso de emision de normas de la agencia e identifica los elementos clave para implementar
sistematicamente el AIR. El reporte recomienda disefiar las reformas legales necesarias para establecer
el AIR como una practica permanente y asegurar la capacitacion necesaria para el personal responsable
de su desarrollo.

El reporte también incluye lineamientos técnicos que ayudaran a los funcionarios de la Sunass a realizar
un AIR, incluyendo la realizacion de consultas publicas y la participacién de las partes interesadas, la
identificacién adecuada del problema de politica publica en cuestion y la realizaciéon del analisis costo-
beneficio, entre otros.

El reporte se basa en la Recomendacion del Consejo de Politica y Gobernanza Regulatoria de la OCDE
de 2012, que considera al AIR como un elemento central para la calidad regulatoria. La evaluacion y las
recomendaciones de este reporte también se basan en los Principios de Mejores Practicas de la OCDE
en Politica Regulatoria : Analisis de impacto regulatorio.

Este reporte es el resultado de un amplio proceso de consulta con las partes interesadas a través de una
mision fisica en marzo de 2019 y un taller virtual de desarrollo de capacidades en noviembre de 2020.
Fue preparado por el Secretariado Técnico de la OCDE para su publicacion.
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Resumen ejecutivo

La Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento (Sunass) es el organismo encargado de
regular, regir y supervisar la prestacién de los servicios de saneamiento en el Peru. Dentro de su cartera
de funciones, regula las tarifas que las empresas prestadoras de servicios (EPS) cobran a sus usuarios y
tiene un papel importante en la fijacién de estandares de acceso y calidad de los servicios de saneamiento.
La Sunass también realiza inspecciones, aplica sanciones y resuelve los reclamos de los usuarios y los
conflictos entre las empresas prestadoras de servicios. En respuesta al reporte de la OCDE de 2016
Politica Regulatoria en el Pert: Uniendo el marco para la calidad regulatoria, la Sunass ha comenzado a
implementar un sistema de Analisis de Impacto Regulatorio (AIR) para mejorar la calidad de sus
regulaciones.

El AIR requiere un andlisis riguroso y transparente, incluyendo un analisis de costo-beneficio para
identificar los impactos. Sin embargo, la aplicacion efectiva del AIR requerird que la Sunass ajuste su
disefio y procesos internos para garantizar la calidad y continuidad del analisis.

El reporte encuentra que la Sunass tiene un papel fundamental en la regulacién de las tarifas, la calidad
y las condiciones de acceso. El Reglamento General de Tarifas establece las metodologias y
procedimientos que rigen la forma de calcular las tarifas. El Reglamento de Calidad de los Servicios de
Saneamiento define las obligaciones que tienen las empresas prestadoras en cuanto al acceso al servicio,
la calidad del suministro y otros temas, incluyendo el cierre de los servicios y las normas para los
inmuebles con areas de uso comun. La Sunass se encarga de supervisar la aplicacion y el cumplimiento
de ambos reglamentos. Adicionalmente, la Sunass aplica el Reglamento General de Supervision,
Fiscalizacion y Sancién de las EPS.

Este reporte debe servir como un manual para que la Sunass realice consultas publicas y elabore AIRs
cuando modifique o actualice estos reglamentos, o cuando tenga que emitir o modificar instrumentos
legales secundarios que emanen de estos reglamentos, tales como normas y lineamientos. El reporte
también contiene recomendaciones especificas para disefiar e implementar un sistema de preparacion de
AIR. Los lineamientos técnicos explican en detalle como preparar cada elemento de un AIR. Entre las
principales recomendaciones figuran las siguientes.

e La Sunass deberia emprender reformas para hacer obligatorio un AIR, siempre que una propuesta
regulatoria o la modificacidon de una regulacion existente implique costos de cumplimiento para las
partes interesadas. Deben considerarse los costos que afectan a cualquier parte interesada,
incluidas las empresas proveedoras de servicios, los usuarios y el Estado, y el alcance de estos
costos debe ser amplio. La Sunass debe considerar las externalidades no monetarias y los costos
de oportunidad. Las excepciones para aplicar el AIR a las modificaciones o a las nuevas
regulaciones deberian ser limitadas y aprobadas por la oficina que supervisa la calidad y la
aprobacion de los AIR. Estas excepciones deberian aplicarse unicamente a aquellos proyectos de
regulacion cuyos costos sean insignificantes o no lo sean.

e Como parte de la reforma, la Sunass deberia aprobar oficialmente los lineamientos técnicos para
el desarrollo de los AIR. Esto proporcionara una base comun para un analisis de calidad riguroso

IMPLEMENTACION DEL AIR EN EL REGULADOR DE SERVICIOS DE SANEAMIENTO DEL PERU © OCDE 2021
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y estandarizado. Los lineamientos técnicos deben ser difundidos periédicamente entre el personal
de la Sunass.

La Sunas debe adoptar el principio de proporcionalidad en su sistema de AIR introduciendo tipos
de evaluacion diferenciados segun el nivel de impacto. Los diferentes tipos de AIR deben estar
bien definidos, con distinciones claras sobre lo que se espera en el correspondiente analisis costo-
beneficio, el nimero de alternativas a evaluar y el alcance de la consulta publica.

El desarrollo y la supervision del AIR deben realizarse de forma independiente. La Sunass debe
evitar que las mismas oficinas participen en ambos procesos. Esto permitira, en la medida de lo
posible, un control de calidad imparcial y riguroso. Ademas, el proceso de elaboraciéon deberia
evolucionar hasta convertirse en un proceso de colaboracién entre las direcciones de la Sunass
implicadas en el proyecto regulatorio en desarrollo. El proceso de supervisién debe ser llevado a
cabo por oficinas con suficiente autoridad para aprobar o rechazar el AIR.

La Sunass debe tener un plan de implementacion claro y gradual. Para ello, debe definir la ruta
critica para los cambios administrativos necesarios para implementar el sistema de AIR, un plan
de comunicacion y socializacién, la capacitacion recurrente del personal técnico de la Sunass y la
adopcién de herramientas tecnoldgicas que permitan la elaboracion eficiente del AIR y la
realizacion de la consulta publica.

IMPLEMENTACION DEL AIR EN EL REGULADOR DE SERVICIOS DE SANEAMIENTO DEL PERU © OCDE 2021
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1 Contexto del Analisis de Impacto

Regulatorio

El Analisis de Impacto Regulatorio es un elemento clave del ciclo de
gobernanza regulatoria, ya que garantiza la calidad de la nueva regulacion
al evaluar su impacto potencial. Este capitulo presenta el contexto del ciclo
de gobernanza regulatoria y como el AIR encaja en el ciclo de vida de la
regulacion. El capitulo también presenta los principios de mejores practicas
de la OCDE sobre el AIR y presenta el estado de la evaluacion ex ante en
los paises de la OCDE.
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El AIR dentro del contexto de la gobernanza regulatoria

La regulacién generalmente tiene como objetivo resolver problemas de politica publica que pueden ser
econdmicos, sociales, ambientales, de inclusién y otros. Para que la regulacion sea eficaz en la resolucion
de estos problemas, debe contar con un buen disefio, y con una estrategia clara y sdlida de
implementacién y supervision. Para ello, los gobiernos alrededor del mundo deberian ocuparse no solo
de pensar en cual es la mejor regulacién posible, sino en las maneras en las que disefiar e implementar
dichas regulaciones pueden mejorar. Para contextualizar esto, la OCDE frecuentemente utiliza el ciclo de
la gobernanza regulatoria, incluido en la Grafica 1.1 (OECD, 2011p;). Este ciclo permite abordar la
regulacion desde un punto de vista integral. En otras palabras, desde que inicia el proceso de disefio
hasta que la regulacién resuelve el problema de politica publica que enfrenta. El ciclo de gobernanza
regulatoria cuenta con cuatro etapas principales: desarrollo de la politica publica y eleccién de
instrumentos; disefio de la nueva normativa (o revision de la existente); implementacion de la regulacion;
y el monitoreo y evaluacion de sus efectos. Sin embargo, la antesala de este analisis es la identificacion
del problema de politica.

La Grafica 1.1 describe el proceso cédmo debe originarse la regulacion, pero también sefala cémo la
regulacion debe ser un ciclo de constante analisis. Después de evaluar el desempeio de la regulacién se
debe valorar si la regulacién sigue siendo vigente, o si debe eliminarse o modificarse.

Grafica 1.1. Ciclo de la gobernanza regulatoria

Problema de
politica publica N
%l o e necesita intervenciol
del gobierno

1. Desarrollar un
programa y
Las4 Cs elegirun
Consulta instrumento
Coordinacion de politica publica

4. Monitorear y
evaluar el
desempefio de
la regulacion

Cooperacion
Comunicacion

Otras opciones
de politica
publica

: 2. Disefiar nueva
3. Aplicar regulacion.
la regulacion gl Revisar regulacion
existente

Fuente: (OECD, 2011y1)), Regulatory Policy and Governance: Supporting Economic Growth and Serving the Public Interest, Paris,
https://doi.org/10.1787/9789264116573-en.

Para iniciar el proceso de disefio de la regulacion, la OCDE, considera importante adoptar un método de
evaluacion de impacto de la normativa que incorpore criterios de proporcionalidad y de costo-beneficio.
Por lo tanto, el Analisis de Impacto Regulatorio (AIR) es un elemento clave para el manejo adecuado del
ciclo de gobernanza regulatoria. El AIR es un elemento que permite medir la pertinencia de las normativas
frente a los objetivos de politica publica. Por consiguiente, el AIR debe ayudar a llevar a cabo la definicién
del problema de politica publica y evaluar la mejor manera de aplicar y hacer cumplir la regulacién. El AIR
interviene en la identificacién del problema, a través de una consulta preliminar con los interesados o
posibles afectados, a fin de elaborar una descripcién del problema, hacer ajustes o precisar el problema
identificado por los funcionarios publicos. Con esta informacion es posible elaborar un planteamiento de
politica publica y elegir los instrumentos de intervencion.
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Posteriormente, el AIR ayuda a seleccionar la mejor opcién para que intervenga el gobierno, ya sea con
mecanismos regulatorios o de otra naturaleza; para ello utiliza el andlisis de costo-beneficio, entre otras
herramientas de analisis de costos. El disefo final de la normativa es parte del proceso del AIR, que
incluye un proceso de consulta adicional que debiera ser mas abierto y con el objetivo de hacer ajustes a
los instrumentos regulatorios utilizados. Este proceso de consulta es muy importante para que la
normativa sea lo mas adecuada posible, ya que permite identificar omisiones, sesgos, efectos no
identificados (OECD, 2019(2). Ademas, el AIR ayuda a mejorar el proceso de toma de decisiones que
define la normativa. EI AIR promueve un proceso sistematico, con un enfoque comparativo sobre
decisiones de politica y hace consciente al emisor de la normatividad sobre la identificacion precisa del
problema que se quiere atender, ademas de las distintas alternativas para lograrlo. Adicionalmente, el AIR
sopesa la viabilidad econémica de implementar una regulacién o, dicho en otras palabras, que sus costos
sean menores que los beneficios.

Otra ventaja del AIR es que provee un método de analisis basado en evidencia e informacion empirica
que compara distintas propuestas o alternativas; promueve la identificacion de beneficios y costos
(directos o indirectos) derivados de la regulacién; establece un sistema racional de decisiones y evallua
de forma transversal la regulacion.

El AIR en paises OCDE

El Estudio de Politica Regulatoria de la OCDE 2018, recopilé las practicas de OCDE de sus paises
miembros, y destaca que practicamente todos llevan a cabo la practica del AIR (OECD, 20183)). A pesar
de esto, existe una gran diferencia en el alcance y la calidad de las practicas de AIR en cada pais. La
OCDE realiza una encuesta cada dos afos para medir las practicas de AIR, tanto para leyes primarias
como para regulaciones subordinadas. En la Grafica 1.2 se pueden revisar los resultados de la ultima
encuesta levantada en 2017. El indicador de medicidon se construye con cuatro categorias: metodologia,
transparencia, adopcion sistematica, asi como supervision y control de calidad. Destacan en los primeros
lugares, Reino Unido, México, la Unién Europea y Corea del Sur. También se puede apreciar que los
indicadores con mayor variabilidad son la supervision y control de calidad y la transparencia.

Grafica 1.2. Indicador de calidad de AIR para leyes primarias
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Nota: El indicador refleja practicas del ejecutivo y excluye a Estados Unidos porque todas sus leyes son formuladas por el congreso.
Fuente: Indicadores de Politica Regulatoria y Gobernanza Encuesta 2017, http://oe.cd/ireg.
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Mas alla de la diferencia en la calidad de las practicas de AIR, existen diferentes consideraciones en los
elementos practicos de la implementacién. Esto incluye las excepciones de AIR, y los elementos que se
exigen el proceso de evaluacion. A pesar de que el AIR es una practica que se ha llevado a cabo por
décadas, los paises han seguido reformando sus sistemas. Algunos ejemplos relevantes de los ultimos
afos incluyen a ltalia, al expandir su categoria de impactos para incluir costos sociales y ambientales.
Corea del Sur implementé una plataforma digital para que los funcionarios conduzcan de manera mas
eficiente el andlisis costo-beneficio (OECD, 2018j3)). Esto revela que, si bien todos los paises llevan a
cabo el AIR, los gobiernos deben seguir reformando de manera constante sus practicas.

Principios OCDE: Buenas Practicas de AIR

El AIR tiene que ser planteado como una herramienta para mejorar la toma de decisiones, y no como una
carga administrativa adicional para los tomadores de decisiones. Es por ello que, para tener una correcta
implementacion del AIR, es importante considerar los siguientes elementos (OECD, 20204)):

e Comenzar siempre en la fase inicial del proceso de regulacion;

e Identificar claramente el problema y los objetivos deseados de la propuesta;

e Identificar y evaluar todas las posibles soluciones alternativas (incluidas las no regulatorias);

e Tratar siempre de evaluar todos los posibles costos y beneficios, tanto directos como indirectos;

e Basarse en todas las pruebas y los conocimientos cientificos disponibles;

e Tener una relacion mas transparente con los interesados y comunicar claramente los resultados.
La OCDE elaboro principios a partir de las mejores practicas internacionales, con los elementos que debe
considerar el AIR, disponibles en (OECD, 2020y4)). Estos principios proporcionan una ampliacion y
elaboracién de los preceptos contenidos en la Recomendaciéon del Consejo de Politica Reguladora y

Gobernanza de 2012, ademas de que considera la experiencia generada por los paises miembros a partir
de su publicacion.

Los principios tienen por objeto ser pertinentes y utiles para todos los paises miembros y para los paises
que deseen implementar el AIR dentro de su marco de gobernanza regulatoria. Por lo tanto, ofrecen una
vision general, mas que proporcionar una prescripcion detallada. No obstante, al buscar ser el escenario
ideal de aplicacion del AIR, los principios son intencionalmente ambiciosos; sin embargo, al estar basados
también en la experiencia real de los distintos paises, deben ajustarse a la realidad local.

Los principios estan basados en cinco elementos fundamentales para preparar e implementar el AIR.
Estos elementos se encuentran enlistados en el Recuadro 1.1:

Recuadro 1.1. Principios de mejores practicas en Andlisis de Impacto Regulatorio

1. Compromiso y aceptacién del AIR
e Los gobiernos deben:
o Explicar en detalle lo que los gobiernos consideran como "buenas regulaciones".

o Introducir el AIR como parte de un plan integral a largo plazo para impulsar la calidad de la
regulacion.

o Crear una dependencia de supervision del AIR con competencias suficientes.

o Crear "restricciones internas y externas" creibles, que garanticen que el RIA se implemente
efectivamente.

o Asegurar el respaldo politico del AIR.
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Es esencial asegurar el apoyo de los interesados.

Los gobiernos tienen que garantizar la transparencia del proceso de toma de decision para
permitir el control publico del AIR.

Gobernanza del AIR - tener el correcto establecimiento o disefo del sistema

El AIR deberia estar plenamente integrado con otros instrumentos de gestion regulatoria y
deberia ser implementado en el contexto del Ciclo de Gobernanza Regulatoria.

El AIR y su aplicacién deben ajustarse al sistema juridico y administrativo y la cultura del pais.
Los gobiernos deben decidir si aplican el AIR completo desde el inicio o de forma gradual.

Las responsabilidades de los elementos del programa de AIR deben asignarse
cuidadosamente.

Una supervision regulatoria eficiente es una condicion previa fundamental para el éxito de un
AlIR.

El AIR debe ser proporcional a la importancia de la regulacion.

Se debe alentar a los parlamentos a establecer sus propios procedimientos para garantizar la
calidad de la legislacion, incluida la calidad del AIR.

Incorporacién del AIR mediante el fortalecimiento de la capacidad y la rendiciéon de cuentas de
la administracion.

*Se debe proporcionar una capacitacion adecuada a los funcionarios publicos.

Los gobiernos deben publicar material de orientacion detallado.

Sdlo debe haber excepciones limitadas a la regla general de requerimiento del AIR.
Deben aplicarse acuerdos orientados a la responsabilidad y el rendimiento.
Metodologia de AIR especifica y apropiada

La metodologia del AIR debe ser lo mas simple y flexible posible, asegurando al mismo tiempo
cierta clave se cubren las caracteristicas.

No siempre debe interpretarse que el AIR requiere un analisis costo-beneficio cuantitativo y
completo de la legislacion.

Las estrategias soélidas de gestion de datos pueden ayudar a producir, reunir, procesar, acceder
y compartir datos en el contexto del AIR.

El AIR tiene que seguir todas las etapas del proceso de regulacién y tiene que comenzar desde
el inicio, con el fin de informar la elaboracién de politicas.

Ningun AIR puede tener éxito si no se definen el contexto y los objetivos de las politicas, en
particular la identificacidn sistematica del problema.

Deben tenerse en cuenta todas las alternativas plausibles, incluidas las soluciones no
regulatorias.

Es esencial identificar siempre todos los costos y beneficios directos e indirectos importantes.
La participacion de los interesados debe incorporarse sistematicamente en el proceso de AIR.

Deben tenerse en cuenta, segun proceda, los conocimientos de la ciencia del comportamiento
y la economia.

La elaboracién de estrategias de implementacioén y cumplimiento debe formar parte de cada
AIR.

El AIR debe percibirse como un proceso iterativo.
Los resultados del AIR deben comunicarse adecuadamente.
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Fuente: (OECD, 2020y), Regulatory Impact Assessment, OECD Best Practice Principles for Regulatory Policy [Analisis de Impacto
Regulatorio, Principios de Mejores Practicas en Politica Regulatoria de la OCDE], OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/7a9638cb-en.

Vigilancia, evaluacion y mejora continuas del AIR
Es importante validar los efectos reales de las regulaciones adoptadas después de su
implementacion.

Los sistemas de AIR también deben tener un mecanismo incorporado de vigilancia, evaluacion
y perfeccionamiento. Esto incluye los planes iniciales para la recopilacion de datos o el acceso
a los mismos.

Una evaluacion periddica y exhaustiva de los efectos del AIR en la calidad (percibida) de las
decisiones regulatorias es esencial.

Es importante evaluar los impactos en los casos en que el documento original del AIR no
coincida con el texto final de la propuesta.

Es importante evaluar sistematicamente el desemperfio de los érganos de supervision de la
regulacion.

Para mayor informacion sobre el AIR, el lector puede referirse a las siguientes fuentes:

(OECD, 20204), Regulatory Impact Assessment, OECD Best Practice Principles for Regulatory
Policy, OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/7a9638cb-en

(OECD, 20183, “Chapter 2. Recent trends in regulatory management practices” in OECD
Regulatory Policy Outlook 2018, OECD Publishing, Paris,
https://dx.doi.org/10.1787/9789264303072-en

(OECD, 2015p5), “Chapter 4. Evidence-based policy making through Regulatory Impact
Assessment” in OECD Regulatory Policy Outlook 2015, OECD Publishing, Paris,
https://dx.doi.org/10.1787/9789264238770-en

(OECD, 2015jg)), “Chapter 2. Regulatory Impact Assessment and regulatory policy” in Regulatory
Policy in Perspective: A Reader’s Companion to the OECD Regulatory Policy Outlook 2015, OECD
Publishing, Paris. http://dx.doi.org/10.1787/9789264241800-en

(OECD, 2009i7), Regulatory Impact Analysis: A Tool for Policy Coherence, OECD Reviews of
Regulatory Reform, OECD Publishing, Paris, https://dx.doi.org/10.1787/9789264067110-en
(OECD, 2008g)), Building an Institutional Framework for Regulatory Impact Analysis (RIA):
Guidance for Policy Makers, OECD Publishing, Paris, https://dx.doi.org/10.1787/9789264050013-
en

(OECD, 2008yq)), Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis (RIA),
https://www.oecd.org/gov/requlatory-policy/44789472.pdf

Para mayor informacién sobre el AIR en el Peru, el lector puede referirse a las siguientes fuentes:

(OECD, 202010), Indicadores de Politica y Gobernanza Regulatoria, América Latina 2019, Perq,
OECD, https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/Peru-country-profile-regulatory-policy-es.pdf.

(OECD, 2020p11), “Capitulo 7. Politica y gobernanza regulatoria”, en Panorama de las
Administraciones Publicas América Latina y el Caribe 2020, OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/1256b68d-es

(OECD, 20192), Implementacion del Analisis de Impacto Regulatorio en el Gobierno Central del
Peru: Estudios de caso 2014-16, OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/9789264305809-es
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e (OCDE, 201612), Politica Regulatoria en el Pert: Uniendo el Marco para la Calidad Regulatoria,

Revisiones de la OCDE sobre reforma regulatoria, Editons OCDE,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264279001-es
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Z Sistema de AIR en la Sunass

El AIR debe entenderse como un sistema integral de evaluacion ex ante de
la regulacién. Este capitulo contextualiza la importancia de la
implementacion del AIR en la Sunass. El capitulo también enlista los
elementos claves para implementar el AIR como un sistema. Esto incluye
los supuestos que obligan la elaboracion del AIR, las excepciones, los
lineamientos técnicos y los umbrales para diferentes tipos de analisis AIR.
El capitulo termina introduciendo la elaboracion y la supervision como
procesos independientes.
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Contexto

La regulacion, fiscalizacién y supervision la prestacion de servicios de saneamiento de agua es parte de
las tareas de la Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento (Sunass). De acuerdo a la Ley
Marco de Organismos Reguladores de la Inversién Privada en los Servicios Publicos (LMOR), la Sunass
es un organismo publico descentralizado adscrito a la Presidencia del Consejo de Ministros, con
personeria de derecho publico interno y con autonomia administrativa, funcional técnica, econémica y
financiera. De acuerdo a la Ley Marco de la Gestién y Prestacion de Servicios de Saneamiento, la funcién
de la Sunass es la siguiente:

La Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento — Sunass, en su condicion de
organismo regulador, le corresponde garantizar a los usuarios la prestacién de los servicios de
saneamiento en el ambito urbano y rural, en condiciones de calidad, contribuyendo a la salud de
la poblacion y a la preservacion del ambiente.

De acuerdo al Reglamento General de Sunass (RGS), sus objetivos principales incluyen los siguientes:
(SUNASS, 20191)):

e Proteger los derechos e intereses del usuario.

e Propiciar, mediante las tarifas, la consecucién y mantenimiento del equilibrio econémico—
financiero de las Empresas Prestadoras (EP), asi como su eficiencia en la expansion y desarrollo
de los servicios.

e Supervisar y fiscalizar el cumplimiento de la normatividad sobre prestacién de servicios de
saneamiento y de las metas de calidad y cobertura sobre dichos servicios.

e Garantizar el libre acceso a los servicios de saneamiento.
e Velar por el cabal cumplimiento de los contratos de concesion de servicios de saneamiento.

Cumplir con estos objetivos requiere disefiar e implementar regulacion’ de alta calidad (ver Recuadro 2.1).
La Sunass tiene un posicionamiento singular para controlar la calidad de la regulacion. Esto se debe a
que tiene un rol durante todo el ciclo de gobernanza regulatoria (véase Grafica Grafica 2.1). La Sunass
tiene facultad para emitir normativa, para supervisarla y para generar sanciones en caso de
incumplimiento. Sin dejar a un lado el hecho de que la Sunass también implementa y supervisa regulacién
que proviene de los ministerios del gobierno central del Peru.

Recuadro 2.1. ; Qué es calidad regulatoria?

Las regulaciones son las reglas que gobiernan la vida cotidiana de las empresas y los ciudadanos. Son
esenciales para el crecimiento econdmico, el bienestar social y la proteccion del medio ambiente. Pero
también pueden ser costosos tanto en términos econémicos como sociales. En ese contexto, la
“calidad regulatoria” se trata de mejorar el desempefio, la rentabilidad y la calidad legal de las
formalidades regulatorias y administrativas. La nocién de calidad regulatoria abarca el proceso, es
decir, la forma en que se desarrollan y se hacen cumplir las regulaciones, que debe seguir los principios
clave de consulta, transparencia, rendicion de cuentas y base empirica. Mas alla del proceso, la nocion
de calidad regulatoria también cubre resultados, es decir, regulaciones que son efectivas para lograr
sus objetivos, eficientes (no imponen costos innecesarios), coherentes (cuando se consideran dentro
del régimen regulatorio completo) y simples (las regulaciones mismas y las reglas para su
implementacion es clara y facil de entender para los usuarios).

Construyendo y ampliando la “OECD Recommendation on Improving the Quality of Government
Regulation” (OECD, 1995y2), es posible definir la calidad regulatoria mediante regulaciones que:
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1. sirven metas de politica publica claramente identificadas y son efectivas para lograr esas
metas;

son claras, simples y practicas para los usuarios;
tienen una sdlida base juridica y empirica,
son consistentes con otras regulaciones y politicas;

o &> @ N

producen beneficios que justifiquen los costos, considerando la distribucién de los efectos en
la sociedad y teniendo en cuenta los efectos econdmicos, ambientales y sociales.

se apliquen de forma justa, transparente y proporcionada;
minimizan los costos y las distorsiones del mercado;
promueven la innovacién mediante incentivos de mercado y enfoques basados en objetivos; y

© ©o N o

son compatibles en la medida de lo posible con los principios de competencia, comercio y
facilitacion de inversiones en niveles nacionales e internacionales.

Fuente: OECD (201553]), OECD Regulatory Policy Outlook 2015, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264238770-en.

Es frecuente que los reguladores se enfrenten a situaciones en donde algunos de sus objetivos compitan
entre si. Por ejemplo, la Sunass tiene que mediar una tension al regular tarifas de agua implementadas
por las Empresas Prestadoras (EP). Por un lado, existe el objetivo de expandir e incrementar la calidad
de la infraestructura en la que invierten las EP. Esto necesariamente requiere un incremento el ingreso
disponible para inversion de las EP por lo que obliga un incremento en las tarifas. Sin embargo, el
incremento en tarifas también significa un mayor costo para los usuarios, lo cual puede derivar en
imposibilidad de pago o afectaciones significativas en el ingreso disponible de la poblacién del Peru. La
Sunass tiene ademas el objetivo proteger los derechos e intereses del usuario. Si bien este es el ejemplo
mas clasico de las tensiones que enfrenta un regulador, la Sunass tiene una amplia gama de instrumentos
regulatorios que tiene que disefiar e implementar para asegurar el funcionamiento de los servicios de
saneamiento.

Ademas de asegurar la calidad técnica de la regulacién, la Sunass tiene que administrar relaciones con
los actores obligados a cumplir con la regulacién o que se beneficiaran de ella. Justamente estas
decisiones regulatorias generan costos y beneficios diferenciados para regulados, usuarios, y el propio
gobierno. Esto debe orillar a la Sunass a tomar decisiones basadas en evidencia, y ser transparente en
los procesos de emision y supervision regulatoria. Esta es la motivaciéon para que la Sunass busque
implementar herramientas de mejora regulatoria que le permitiran tomar mejores decisiones de politica
publica. Un sistema de Analisis de Impacto Regulatorio (AIR) justamente ayuda a transparentar la toma
de decisién, a explorar los costos y beneficios, y a sopesar alternativas que resuelven los problemas de
politica publica.

En 2016, la OCDE publicé un estudio transversal sobre la politica regulatoria en el Pera. Entre los temas
analizados, destaca la falta de un sistema de evaluacion ex ante de la regulacién. Si bien, el Perd cuenta
con ciertas herramientas que mejoran la calidad regulatoria, el reporte identificé la necesidad de
implementar un sistema de Analisis de Impacto Regulatorio (AIR). Como parte de la evaluacion, la OCDE
destaco lo siguiente:

Aunque Peru cuenta con algunos de los elementos basicos, carece de un sistema exhaustivo
para la evaluacion ex ante de los anteproyectos de normativa y los reglamentos que estan sujetos
a modificaciones, para valorar si brindan un beneficio positivo neto a la sociedad y si son
congruentes con otras politicas gubernamentales (OCDE, 20164)).
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Para el caso del gobierno central, la OCDE recomend6 implementar un sistema de AIR, que de manera
inicial fuera administrado por el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), la Presidencia del Consejo de
Ministros (PCM) y el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos (MINJUS) (OCDE, 20164)). El gobierno
central del Peru ya esté iniciando los trabajos para implementar el AIR?.

El estudio (OCDE, 2016u4;) de politica regulatoria también trata el tema de la gobernanza de los
reguladores, en donde se incluye a la Sunass. En el caso de Peru, el disefio institucional de los organismos
regulatorios incluye la presencia de reguladores que norman, supervisan y fiscalizan la inversion privada
en infraestructura publica. Estos reguladores estan dotados de autonomia técnica, financiera y de gestion.
En este contexto, la OCDE consideré necesario que dichos organismos implementaran sus propios
sistemas de AIR. Esto con la meta de asegurar su independencia técnica. Esto motivo a la OCDE a
producir la siguiente recomendacion, que atafie directamente a la Sunass:

Introducir un sistema de evaluacién de impacto ex ante, es decir, una Evaluacion de Impacto
Regulatorio® para los anteproyectos de regulacién y las regulaciones que estan sujetas a
modificaciones, que debe ser independiente del sistema EIR del gobierno central de Perd (OCDE,
20164)).

Cada organismo regulador ha comenzado la implementacion de su propia version del sistema AIR. Cada
UNO con Sus propios procesos operativos y lineamientos técnicos*. Contar con un sistema propio de AIR,
permitira a la Sunass asegurar la independencia técnica, y al mismo tiempo mejorar la calidad de
regulacion que emite. Sin embargo, implementar un sistema de auto-supervision requiere de candados y
practicas creibles por parte de la Sunass. Lograr esto, le permitird asegurar la calidad de los AIR frente a
los regulados, la poblacion y el gobierno central. En lo que resta del capitulo se presentan
recomendaciones para el disefio del sistema AIR desde un punto de vista del marco regulatorio de la
Sunass.

Principales reglamentos de la SUNASS

Al ser el organismo rector en la supervisién y regulacion de los servicios de saneamiento, la Sunass tiene
un papel fundamental en la regulacion tarifaria, la calidad y condiciones de acceso, asi como la supervisién
y fiscalizacion. A continuacion se presenta un resumen breve del rol de la Sunass en estos tres temas.

Regulacién Tarifaria®

Una de las principales actividades de la SUNASS es regular las tarifas implementadas por las EP. El
Reglamento General de Tarifas (RGT) establece las metodologias y procedimientos que gobiernan la
forma en la que se calculan estas tarifas. El Plan Maestro Optimizado (PMO) es la base de elaboracion
para el calculo de tarifas, y también es regulado por el RGT. A través de los PMO, la SUNASS lleva a
cabo todos los analisis necesarios para definir las tarifas. Las tarifas autorizadas tienen una vida de cinco
afios, después de los cuales, se vuelve a llevar a cabo el estudio del PMO para cada EP en particular. El
RGT también define el procedimiento para aprobar las formulas y estructuras tarifarias, asi como las metas
de gestion. Algunos otros elementos definidos por el RGT incluyen los precios de servicios colaterales y
la obligacidn del ajuste por inflacion para tarifas de servicios de saneamiento.

Calidad en el servicio

La SUNASS tiene la tarea de asegurar que la calidad del servicio de las EP se apegue a las normas
establecidas. El Reglamento de Calidad de la Prestacion de los Servicios de Saneamiento (RCPSS) define
las obligaciones que tienen las EP en cuanto al acceso al servicio, la calidad de la prestacion y otros
temas incluyendo el cierre de servicios y reglas para inmuebles con areas de uso comun. A continuacion,
se enumeran algunas de las responsabilidades claves de la SUNASS derivadas del RCPSS:
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e Definicion del contrato de prestacion de servicios, asi como las caracteristicas del contrato y temas
relevantes incluyendo modificacion y terminacion.

e Lineamientos para las obligaciones generales de las EP y los usuarios incluyendo uso adecuado
y racional de los servicios, condiciones de calidad, comunicacion a usuarios sobre obligaciones,
instalacion de equipo.

e Control de calidad del agua potable y temas que incluyen su tratamiento, monitoreo y analisis de
los parametros de control, evaluacion de las plantas de tratamiento, proceso de desinfeccion, y
tratamiento de aguas residuales.

Supervision y fiscalizaciéon

El Reglamento de Supervision, Fiscalizaciéon y Sancién de las Empresas Prestadoras de Servicios de
Saneamiento enmarca las funciones de la SUNASS en dichos temas, divididas en los siguientes temas
centrales:

e Funcion supervisora: inicio de acciones de supervision desde sede o campo, conclusion de la
supervision, acciones de supervision llevadas a cabo por terceros incluyendo la eleccion de las
instancias supervisoras y sus obligaciones y medidas correctivas.

e Funcion sancionadora: régimen de infracciones, responsabilidad administrativa de los
administrados, tipos de sancionas y multas, facultades de investigacion de la Sunass, registro de
sanciones.

Elementos del sistema AIR en la Sunass

Recomendacion 1: La obligacion de llevar a cabo el AIR debe ser normada bajo un reglamento de
la Sunass. La normativa debe considerar los supuestos que obligan a conducir el AIR, lineamientos
técnicos, excepciones y umbrales para diferentes tipos de AIR.

El primer paso para implementar el sistema de AIR es pensar en los mejores términos posibles para
institucionalizar su practica. Esto necesariamente exige una reforma legal, para que la SUNASS cuente
con la obligacién legal de llevar a cabo el AIR. Como parte de esta exigencia también deben ser normados
los controles que aseguran la calidad del analisis. La SUNASS tiene que disefiar el marco normativo
Optimo para establecer la obligacion de conducir AIR para la emisién de nueva normativa, asi como la
modificacién de normativa existente.

Para esto, la Sunass debe ponderar las posibles opciones de acuerdo a la técnica legal. Es decir,
comparar las alternativas tales como generar un reglamento de AIR, o enmarcar las obligaciones en
diferentes reglamentos, como por ejemplo el Reglamento General Interior. Lo mas relevante de esta
decision, es contemplar si existe una diferencia significativa en la probabilidad de cumplimiento ante las
diferentes opciones del disefio del marco regulatorio (OECD, 2020s)).

Recomendacion 1.1. El AIR debe ser una obligacién para todas las regulaciones que impliquen
costos.

Es fundamental definir criterios claros y especificos que indiquen los escenarios en los que un proceso
normativo debe ser sujeto al AIR. La practica mas comun es imponer la obligacién de llevar a cabo el AIR
cuando la emisién o modificacidon normativa implique costos. En este contexto se debe contemplar una
definicién integral sobre costos como impactos regulatorios. (Ver Capitulo 4). Esto implica extender el
analisis de costos para analizar cémo se ven afectados los diferentes sectores involucrados. Ademas, se
deben contemplar las diferentes categorias de costos que implica una regulacion. La Grafica 2.1 muestra
una taxonomia de los costos de cumplimiento de la regulacidon. Asimismo, la siguiente lista incluye
ejemplos comunes de categorias de costos:
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e Medioambiente

e Presupuesto publico

e Pequenas empresas

e |nnovacion

e Desarrollo sostenible

e Equidad de género

e Comercio internacional

e Grupos vulnerables

Grafica 2.1. Taxonomia de costos regulatorios
Costos
Regulatorios
I 1 1 . 1 1
Costos de Costos Costos Costos de Costos
cumplimientolll financieros indirectos oportunidad Jmacroeconémicos
I % 1
. Ca.r%a?. Costos de Costos de
adminiStalvas Y ,ministracion e cumplimiento

implementacion sustanciales

Costos

1
I I I
Costos Costos de Costos de Costos de
generales equipos material servicios

I
Costos de
implementacion

directos de
trabajo

Costos
salariales
Costos laborales
no salariales

Fuente: (OECD, 2014s)), OECD Regulatory Compliance Cost Assessment Guidance, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264209657-en.

externos

Estos impactos afectan de manera diferente a los grupos involucrados. Por eso es deseable que se
analicen también de manera especifica los impactos en cada grupo. Es poco factible que un reglamento
pueda enmarcar todos los costos regulatorios. Tampoco es deseable que defina los limites de los costos,
ya que esto causaria la omision de algunos. Por eso la Sunass debe lograr una redaccion suficientemente
amplia para que la obligacién de conducir el AIR sea sistematica.

Recomendacién 1.2. Las excepciones para llevar a cabo el AIR deben ser limitadas y definidas
explicitamente en el reglamento.

Existen normativas que tienen costos insignificantes. Algunos ejemplos son cambios de domicilios,
nombres legales, o reforma a los reglamentos internos para la contratacion de equipo tecnolégico o de
personal. Es evidente que para estos casos el AIR no da un valor agregado. Por esto, los sistemas de
AIR prevén excepciones para cierta normativa. La Sunass tiene que definir de manera clara cuando una
regulacion es exenta del AIR por costos insignificantes. El riesgo es que no se tomen en cuenta costos
no monetarios, o externalidades, como algunas enlistadas en la Grafica 2.1.
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Aun cuando las regulaciones implican costos, es comun que los sistemas regulatorios prevean
excepciones para la obligaciéon de llevar a cabo el AIR. Algunos ejemplos incluyen las regulaciones de
emergencia que requieren procesos expeditos, politicas de seguridad nacional, y politicas de ingresos
fiscales o deuda publica. Definir las regulaciones que califican como exentas de AIR es un reto,
particularmente para los sistemas del gobierno central donde se administran regulaciones de diferentes
industrias. Dentro de los paises OCDE, siete paises contemplan excepciones para regulaciones que
forman parte de un tratado internacional, trece paises cuando la regulacién tiene impactos insignificantes,
y trece cuando se trata de regulacion de emergencia (OECD, 20187)).

El reglamento de AIR, o en su caso la obligacién legal, debe ser clara sobre los supuestos para
excepciones, y en la politica para aprobarlas. La OCDE hace énfasis en que las excepciones sean
limitadas (OECD, 2020s)). La ventaja de tener un sistema propio de AIR, es que la Sunass puede definir
las excepciones de manera mas concreta. En el caso de estudio de Australia en el Capitulo 5 se enfatiza
la negativa de excepcion para practicamente todas las regulaciones, y aquellas exentas tienen que tener
permiso explicito de la oficina del Primer Ministro.

Recomendacién 1.3 la Sunass debe publicar como parte de una normativa los lineamientos
técnicos aplicables a la elaboraciéon del AIR.

La Sunass debe contar con lineamientos técnicos que aseguren una estandarizacién en el proceso del
AIR. Esto incluye tanto el proceso de elaboracién y las responsabilidades de las diferentes direcciones®,
como los elementos del AIR’. Estos lineamientos deben ser aprobados como parte de una normativa de
la Sunass para que generen una obligacién legal. Los lineamientos tienen que reflejar la realidad de la
Sunnas, incluyendo las responsabilidades y facultades internas. Ademas, tienen que mantenerse
actualizados ante posibles cambios del ROF en cuanto a estructura organizacional (ver Capitulo 4).

Recomendacién 1.4 la Sunass debe llevar a cabo un AIR proporcional al impacto regulatorio de
los proyectos normativos.

La regulacién debe ser evaluada de manera diferenciada dependiendo del grado de impacto que implican
(OECD, 2020p). Por esto, los sistemas regulatorios disefian distintos tipos de AIR con diferentes
requisitos. La Comisién Nacional de Mejora Regulatoria de México (CONAMER), prevé AIR de alto
impacto, de impacto moderado, de actualizacion periédica y de emergencia (ver caso de estudio de
México). Definir distintos tipos de AIR ayudaran a la Sunass a ser mas eficientes con los recursos
destinados a la elaboracion y supervision de AIR. La Sunass debe contar al menos con definiciones para
un AIR de bajo impacto y un AIR de alto impacto. Naturalmente, la exigencia varia en la complejidad del
analisis costo-beneficia y la exigencia de sopesar diferentes alternativas regulatorias.

Existen diferentes métodos para decidir qué tipo de AIR deberia emprender cada proyecto normativo. Es
comun que existan umbrales de costos, en donde al pasar cierto impacto de costos regulatorios, se exige
el AIR mas sofisticado. También existen metodologias en donde se especifica un umbral por tipos de
proyectos normativos. Al definir los umbrales para decidir el tipo de AIR, la Sunass debe evitar dos errores
comunes. El primero es terminar exigiendo que la mayoria de los proyectos regulatorios caigan en el AIR
de alto impacto, aunque no necesariamente impliquen altos costos. Esto causaria que se diluya el sentido
de importancia ante las regulaciones que verdaderamente tienen impactos altos. Por otro lado, la Sunass
no debe permitir tanta flexibilidad para que todas las regulaciones puedan ser justificadas como bajo
impacto.

La diferencia clave en los tipos de AIR es una diferencia en el tiempo y recursos dedicados a su
elaboracion. El involucramiento de los actores involucrados también puede variar, asi como la rigurosidad
en el analisis costo-beneficio. La Tabla 2.1 propone la diferencia en el alcance de los elementos claves
segun el tipo de AIR.

IMPLEMENTACION DEL AIR EN EL REGULADOR DE SERVICIOS DE SANEAMIENTO DEL PERU © OCDE 2021



Tabla 2.1. Propuesta de exigencias para AIR de bajo y alto impacto

Elemento

AIR de bajo impacto

AIR de alto impacto

Consulta publica

Identificacion de

El proyecto de AIR y propuesta normativa
deben ser sujetos a consulta publica, y la
Sunass debe publicar la matriz de
respuesta a los comentarios recibidos.

Es recomendable identificar un par de
alternativas, aunque no necesariamente

El proyecto normativo idealmente debe
considerar insumos de la consulta
temprana.

La consulta publica del AIR debe incluir
un documento previo de guia de
discusion y un reporte final que resuma
los resultados de la consulta.

La consulta debe considerar una
estrategia rigurosa para identificar los
grupos clave a consulta y desarrollar
una estrategia que vaya mas alla de
una publicacion en el sitio de internet.

Se recomienda contrastar al menos
tres alternativas, llevando a cabo la

|25

alternativas se lleve a cabo un analisis completo del evaluacion de impactos, y el resto de
resto de los elementos para todas. los elementos, para cada una de ellas.
e Cuantificacién rigurosa y monetizacion
de todos los costos y beneficios,
categorizados por los grupos
afectados.
o e o i e |dentificacion clara de las
Evaluacion de Identificacion cualitativa de los principales X .
. - externalidades y posibles
impactos costos y beneficios.

consecuencias negativas no
intencionadas.

e Serecomienda utilizar al menos dos
metodologias distintas para medir
impactos (ver Capitulo 4).

Fuente: Elaboracion propia del autor.

Ejemplo: posible modificacién regulatoria de alto impacto

En caso de no contar con una metodologia para categorizar los impactos de la regulacion, se recomienda
incluir una justificacién de la proporcionalidad del AIR. Aunque esta forma puede ser menos precisa, es
una aproximacion valida. El primer paso lo dicta el objeto del proyecto regulatorio. Es decir, si la propuesta
de regulacion pretende modificar uno de los principales reglamentos de la Sunass, descritos
anteriormente, existe una mayor probabilidad de tener altos impactos. Después, se recomienda identificar
de manera general las formas distintas en las que todos los grupos involucrados pueden ser afectados.
Si se encuentran multiples grupos afectados, de distintas y relevantes maneras, se recomienda realizar
un analisis costo-beneficio de manera mas completa.

Como ejemplo, el Reglamento de Calidad de la Prestaciéon de los Servicios de Saneamiento define las
condiciones en las que las EP deben brindar los servicios de acceso a los domicilios del Peru.

Articulo 6 — Obligatoriedad de brindar el acceso a servicios

6.2. La empresa prestadora puede denegar el acceso si el Solicitante, a la fecha de presentacién
de la Solicitud de Acceso a los Servicios de Saneamiento, tiene una deuda exigible con la empresa
prestadora por los servicios de saneamiento, servicios colaterales o deuda derivada de una
conexion ilegal. Esta disposicion también se aplica en el caso que el predio ya cuente con una
conexioén domiciliaria, respecto de la cual existan deudas pendientes y se solicite una conexién
adicional.

De manera preliminar, se puede identificar al menos dos grupos importantes involucrados en el articulo,los
usuarios y las EP. Mas importante, cualquier cambio en la obligacién para brindar acceso a servicios de
saneamiento implica impactos profundos para estos grupos. Por ejemplo, reducir los supuestos en los
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que la EP puede denegar el acceso a los usuarios, significa una reduccién a las barreras para los usuarios
domiciliarios. Esto en turno significa toda clase de beneficios directos e indirectos para los usuarios
domiciliarios en forma de salud e ingreso, entre otros. Sin embargo, esto puede generar problemas para
la EP y la industria en general. En algunos casos, no contar con los supuestos correctos para denegar el
acceso, puede generar incentivos perversos, altos costos financieros. Por esto se tiene que llegar a un
equilibrio adecuado, a través de un analisis costo-beneficio.

Recomendacion 2: El AIR debe ser disenado teniendo en cuenta dos procesos independientes:
elaboracion y supervision.

Recomendacion 2.1: el proceso de elaboracion del AIR debe ser una colaboracion entre las
direcciones técnicas y la DPN.

Actualmente, la Sunass cuenta con un proceso de elaboracion normativa avalado por el Sistema ISO
(SUNASS, 2017(s)). La DPN tiene un rol esencial en este proceso. En la practica, se encarga de preparar
los proyectos para que posteriormente pase por filtros ante la Gerencia General y el Consejo Directivo.
Durante el proceso, la DPN suele consultar a las direcciones técnicas de la Sunass para alimentar de
insumos técnicos el proyecto normativo. Dado que el AIR es una herramienta que debe cambiar de
manera fundamental el proceso de emisién normativa, naturalmente tiene que haber cambios en la
participacion de las diferentes oficinas de la Sunass.

Si bien la DPN puede liderar el proceso de elaboracién del AIR, las direcciones técnicas deben tener un
rol activo en el proceso. En el capitulo 2 se discutira a detalle una propuesta especifica que mapea el
proceso de elaboracion del AIR y la cooperacion que requiere el proceso dentro de la Sunass.

Recomendacién 2.2 la Sunass debe formar un comité revisor, con integrantes independientes del
proceso de elaboracion.

El proceso de AIR dentro de la Sunass debe contar una etapa de supervision. El propésito de esta etapa
es evaluar la calidad del AIR, asi como la confiabilidad de los resultados y evidencias. Generalmente los
sistemas regulatorios a nivel internacional cuentan con una agencia, u oficina independiente de los
ministerios que elaboran el AIR. Estas oficinas reciben los AIR y evaltan, publican y administran los
resultados. Como parte de sus facultades, revisan los AIR para determinar su aprobacion. Sin embargo,
la gobernanza independiente de la SUNASS exige una auto-supervision del AIR. Tanto la elaboracién
como la supervision tienen que ser elaboradas por la SUNASS. Para lograr la certeza de contar con una
supervision adecuada, la auto-supervisidn debe contar con dos principios: independencia del proceso de
elaboracién normativa y empoderamiento suficiente para rechazar un AIR. Por eso, la OCDE recomienda
que se formé un Comité Supervisor de AIR (CSA). La integracion del comité debe ser por personal de
diferentes direcciones. Esto enriquecera el analisis al tener diferentes puntos de vista y especialidades.

Tabla 2.2. Propuesta de formacion del Consejo de Supervision del AIR

Encargado Motivacién
Consejo Directivo El Consejo Directivo es la méxima autoridad de la Sunass. Su participacion en la
supervision del AIR asegurara el compromiso politico necesario para que el sistema sea
integrado por las distintas direcciones. Ademas, sera un contrapeso necesario en caso de
que un AIR no cumpla con los estandares de calidad requeridos.

Gerencia General La Gerencia General tiene mayor visibilidad de las operaciones del dia con dia. Esto le
permite entender los mayores retos de la industria, y la factibilidad de la Sunass para
implementar las propuestas regulatorias.

Oficina de Asesoria La OAJ tiene una vision transversal de las operaciones y facultades de la Sunass.

Juridica También tiene mayor visibilidad sobre como forma parte una regulacion de la Sunass
dentro de un contexto mas amplio de la regulacién del gobierno central del Perd.

Fuente: Elaboracién propia del autor.
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Facultades:

e Aprobar/Rechazar AIR: de manera mas general el CSA debe tener la facultad de aprobar un AIR
para que el proyecto regulatorio pase a publicacion. De manera analoga, el CSA también debe
contar con la facultad de rechazar un AIR cuando lo considere necesario. Esto puede incluir
situaciones en las que los costos integrales de una regulacion sean prohibitivos, cuando el AIR de
luz a que el proyecto es muy complicado de implementar o de monitorear.

e Solicitar revisiones: en caso de que el CSA tenga inconformidades por deficiencias en el andlisis
o presentacion de la informacién del AIR, debe tener la facultad de exigir una revisién a las
instancias de elaboracion.

e Decidir sobre excepciones: todos los proyectos normativos que las direcciones consideren que
es innecesario llevar a cabo un AIR, deben ser notificados al CSA. El CSA debe aprobar

e Aprobar AIR de alto/bajo impacto: el CSA debe decir si el AIR aplicable al proyecto normativo
debe contar con un analisis mas elaborado y sofisticado. Esto siempre debe de ir de la mano de
una légica de proporcionalidad.

Recomendacion 3: Los estudios tarifarios deben integrarse, de manera diferenciada, en el proceso
de AIR.

La regulacién tarifaria es quizé el instrumento regulatorio de mayor impacto administrado por la SUNASS.
Al autorizar tarifas, la SUNASS regula de manera indirecta el comportamiento de consumo de la poblacion,
pero ademas los modelos de negocio y la viabilidad financiera de las Empresas Prestadoras (EP). El
Reglamento General de Regulacion Tarifaria (RGRT) de la Sunass enmarca el proceso y los
requerimientos para los estudios que forman parte de la definicién tarifaria, y los Planes Maestros
Optimizados (PMO). El reglamento incrementa la certidumbre y sirve como mecanismo de estandarizacién
para los estudios tarifarios.

El RGRT hace explicito los principios que rigen la regulacion tarifaria de la Sunass: eficiencia econémica,
viabilidad financiera, equidad social, simplicidad, transparencia y no discriminacion. Como mencionado
anteriormente, algunos de estos principios compiten de manera natural. La priorizacion de los criterios
tampoco es uniforme en todas las regiones del Peru. Ya que las necesidades y demandas de la poblacion
varian dependiente del contexto particular. El AIR es una herramienta que precisamente puede ayudar a
resolver este problema de optimizacion de prioridades. Actualmente el reglamento prevé los elementos
del estudio tarifario. De manera cabal la Sunass presenta un analisis sobre la oferta, la demanda, la
situacién financiera, operativa y de capital de las EP. Los estudios tarifarios también incluyen una seccién
sobre el impacto de las tarifas. El estudio tarifario de Emapa Huaral en noviembre de 2019 presenta el
incremento de tarifa dependiendo del sector: social, comercial, industrial y estatal. El sector doméstico se
divide por consumo bajo-medio bajo, y medio-medio alto. También se incluyen un andlisis que relaciona
impacto como porcentaje del ingreso y gasto segmentado por decil socioeconémico de la poblacién
(SUNASS, 20199)). En el AIR correspondiente, la Sunass podria hacer una valoracién de estos calculos.

El racionamiento de incluir el estudio tarifario como parte del AIR es para fortalecer el analisis de impacto
de las propuestas tarifarias. Esto abre pie a sopesar diferentes opciones de tarifas, de realizar analisis de
sensibilidad, de analizar impactos indirectos y de expandir el analisis de impactos a diferentes grupos de
interés. Esta recomendacion no implica cambiar el proceso ni los requisitos de los estudios tarifarios. La
DRT debe seguir con su proceso definido, que incluye audiencias publicas. Tampoco se recomienda que
el estudio tarifario completo se sujete al AIR. Ademas del largo contenido, hay informaciéon que no
necesariamente se beneficiaria de pasar por el analisis de impacto regulatorio. Pero el estudio tarifario
podria incluir una seccién mas amplia de impactos, que de manera independiente siga el proceso del
sistema de AIR.
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Notas

' Para efectos de este reporte, se usa de manera indistinta los términos regulacién, proyecto normativo,
instrumento regulatorio, norma, entre otros. En general todos estos términos refieren a un instrumento
juridico emitido por la Sunass que genera una obligacién a cualquier actor. Esto puede variar desde uso
de equipo, requerimientos técnicos, entrega de informacion, entre otros.

2 Al momento de la redaccién del presente reporte, la PCM esta realizando una consulta inter-
gubernamental del proyecto de reglamento para implementar el AIR.

3 Los términos de Evaluacién de Impacto Regulatorio y Anélisis de Impacto Regulatorio se consideran
intercambiables. A lo largo del reporte se utilizara el término Analisis de Impacto Regulatorio para asegurar
consistencia con el uso internacional.

4 El capitulo 5 analiza las practicas y lecciones aprendidas de los reguladores peruanos al implementar el
AIR.

5 Resolucién de Consejo Directivo No. 009-2007-SUNASS-CD
6 El capitulo 2 presenta una propuesta para el proceso de elaboracion.

" El capitulo 3 presenta una propuesta de guia técnica para los elementos del AIR.
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Implementacion del AIR en la

Sunass

Este capitulo expone los temas puntuales para implementar el sistema de
AIR en la Sunass. El capitulo describe los elementos necesarios para
implementar el AIR: Disefio de las reformas legales necesarias para el AIR;
Material necesario para llevar a cabo el AIR; Capacitacién del personal;
Desarrollo de herramientas tecnolégicas; Pruebas Piloto; Campara de
comunicaciéon. La segunda parte del capitulo presenta una propuesta para
llevar a cabo tanto el proceso de elaboracién como de supervision del AIR.
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Elementos de la implementacion

Recomendacion 4. la Sunass debe llevar a cabo una implementacion progresiva, planteando de
manera clara lo que implica para los diferentes elementos del AIR.

Los sistemas de AIR deben permanecer en constante estado de reforma. Asi se benefician de posibles
mejoras y mayor sofisticacion conforme pasa el tiempo. Planear una implementacién gradual que avance
de manera progresiva ayudara a garantizar una transicion adecuada y una mayor eficiencia de los
recursos. Esto forma parte de los principios recomendados por la OCDE en un reporte reciente sobre
buenas practicas de AIR (OECD, 20201). Contar un plan de implementacion definido permitira a la
SUNASS comunicar con claridad la evolucion de las tareas para las diferentes direcciones internas,
evitando posibles incertidumbres. Ademas, contar con una linea de tiempo previsible, permitird mayor
rendicion de cuentas para la implementacion.

Contar con una implementacién gradual también significa que el personal del AIR debe tener una curva
de aprendizaje sobre los elementos de analisis técnicos del AIR. Ademas de beneficiar la organizacién
interna de la SUNASS, contar con elementos bien definidos, permitira a la SUNASS socializar el proceso
de implementacion del AIR con las entidades reguladas y los usuarios de los servicios de saneamiento.
Toda buena regulacién debe ser previsible para evitar incertidumbre, y de la misma manera, esta nueva
forma de emitir y modificar normativa, de la SUNASS debe ser transparente. A continuacion, se presentan
elementos indispensables para la implementacién del sistema AIR.

Elemento 1. Disefio e implementacion del marco legal del AIR

El primer paso es contar con un marco legal que genere las obligaciones e incentivos necesarios para
llevar a cabo el AIR de manera sistematica. Se debe considerar la opcion de técnica legal que optimice la
eficiencia en los procesos, la claridad en las atribuciones y los incentivos adecuados para la mejor
elaboracién posible del AIR. Esto implica reformas que incluyan al menos lo siguiente:

e Definicion del AIR y supuestos que obligan a conducirlo.

e Definicion de las responsabilidades de los diferentes departamentos involucrados en la
elaboracion del AIR.

e Definicion de los participantes en el Consejo de Supervision de AIR, de sus facultades y
responsabilidades.

Elemento 2. Aprobacion del material necesario para la elaboracion del AIR

Para sistematizar la calidad del AIR, la Sunass debe contar con material que estandarice los materiales
de referencia y de elaboracién. Por lo tanto, la Sunass debe desarrollar y aprobar los siguientes materiales:

e Aprobacion de lineamientos técnicos para elaboracion del AIR. (Trabajo de adecuaciéon y
aprobacion del Capitulo 4. Elementos técnicos para la elaboracion del AIR).

e Formato de informe del AIR.
e Formato el informe previo de guia para la consulta.
e Formato para reporte de informe de los resultados de la consulta publica.

Elemento 3. Capacitacion del personal

Para asegurar que la Sunass lleve a cabo el AIR de manera adecuada, se debe llevar a cabo, de manera
continua, una capacitacion técnica para el personal:
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e Introduccion al sistema de AIR: presentacién de los elementos de analisis y del papel de la
evaluacion ex ante dentro del proceso de emisién de normas. El taller de capacitacion por parte
de la OCDE se llevo a cabo durante los dias 3 y 12 de Noviembre de 2020.

e Una vez que los funcionarios estén familiarizados con el sistema AIR, la Sunass debe asegurar
capacitaciéon continua sobre los elementos mas técnicos. Para esto es recomendable afadir
capacitaciones especificas en los planes de trabajo anuales de la Sunass.

Elemento 4. Disefo y desarrollo de las herramientas tecnolégicas necesarias para hacer
mas eficiente el proceso del AIR

La OCDE recomienda que los sistemas de AIR también sean sujetos a herramientas de mejora regulatoria.
Entre mas eficiente y transparente sea el AIR, proveerd mayores beneficios para la calidad de la
regulacion. En este sentido, la SUNASS tiene que asegurar que la administracion del AIR cuente con las
herramientas necesarias para la colaboracion entre las diferentes direcciones y con el publico en general.
En términos concretos, esto llama a una necesidad de desarrollar plataformas digitales para garantizar la
mayor eficiencia posible. En principio, SUNASS debe desarrollar dos procesos digitales para el AIR:

e Plataforma digital para el intercambio de informacion entre las direcciones de la Sunass.
e Plataforma interactiva, dentro del portal de la SUNASS, para publicar los proyectos de AIR y recibir
comentarios en la etapa de la consulta.

o En la plataforma se deben publicar al menos los siguientes elementos: elementos del AIR,
resultados de la consulta publica, aprobacién del CSA para excepciones del AlR.

Elemento 5. Desarrollo de AIR

e Preparaciones de pruebas piloto para elaboracién del AIR.

e Una vez que la SUNASS complete las pruebas piloto, el AIR debe llevarse a cabo de manera
selectiva. Se recomienda que la Sunass elija instrumentos regulatorios de distintas naturalezas.
Esto permitira a la Sunass conocer los retos que implica conducir el AIR en diferentes tipos de
proyectos regulatorios. También se recomienda iniciar a introducir elementos del AIR para un
numero limitado de estudios tarifarios.

e Una vez que se generen la capacidad necesaria la aplicacion del AIR para toda la normativa que
asi lo exija el reglamento de AIR.
¢ Analisis de impactos:
o Iniciar esfuerzos, mayoritariamente cualitativos, para detallar los costos y beneficios. Se
recomienda comenzar a explorar categorias de externalidades y costos no monetarios.

o Mayor utilizacion de datos y estadisticas para cuantificar los costos. Utilizacion de
metodologias de estadistica de mayor complejidad. La Sunass puede iniciar a establecer una
base de datos e indicadores que sirva para realizar analisis mas detallados.

Elemento 6. Campana de informacién y socializaciéon con los grupos interesados y otras
instancias del gobierno peruano.

Una campafa de informacién robusta es elemental para una adopcion exitosa del AIR. En la medida que
los grupos interesados entiendan las ventajas y el proceso del AIR, aumentara la participacion en las
consultas y la exigencia de contar con un sistema de alta calidad. Por lo tanto, el Sunass debe preparar
materiales de comunicacién en donde presente informacion sobre lo siguiente:

e Resumen de informacion general sobre el objetivo del AIR, sus elementos, y el proceso de
elaboracion.
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e Tiempos, elementos y herramientas para llevar a cabo la consulta publica del proyecto normativo
y del AIR.

e Obijetivo y plan de calendario para las consultas tempranas.

Proceso de elaboracion y supervision del AIR en la Sunass

Recomendacion 5: la Sunass debe establecer un proceso claro de elaboracion del AIR, que defina
el involucramiento de las diferentes direcciones internas.

La implementacion del AIR debe implicar un cambio al proceso de la emision normativa. Esto significa
que el AIR no debe ser un llenado de formato al final de la creacién de un proyecto regulatorio. EI AIR
comienza incluso antes de contar con proyecto normativo. Esta seccion describe una propuesta para llevar
a cabo el AIR dentro de un proyecto de emision normativa. El proceso se divide en tres fases: identificacion
de una necesidad regulatoria, proceso de elaboracién del AIR y por ultimo una consulta publica del AIR y
proyecto normativo.

Identificaciéon de una necesidad regulatoria

El primer paso para la concepcion de un nuevo proyecto regulatorio es contar con herramientas para
identificar un problema de politica publica. La Sunass puede definir procesos estructurados para estar
percibiendo problemas de politica de manera continua. Algunos ejemplos de herramientas incluyen las
siguientes:

e La consulta temprana le permite a la Sunass entender problemas desde el punto de vista los
usuarios, la industria regulada, expertos o incluso otras agencias de gobierno. Esto ayuda a
mejorar el disefio de la politica al tener un contexto mas amplio de los problemas publicos. Estas
consultas pueden ser periodicas y no necesariamente abordar una problematica en especifico. La
consulta temprana seria llevada a cabo por la Direccién de Usuarios. Esta direccidon tiene
experiencia en implementar herramientas de participacién de actores interesados, tales como los
consejos de usuarios. (El capitulo 4 presenta una explicacion detallada de las herramientas y
mecanismos de la consulta).

e Cambios normativos que deriven por reformas legislativas provenientes del congreso
e Modificaciones por parte del ejecutivo que obligan cambios de la regulacién Sunass
¢ |dentificacion de problemas por parte de la Sunass

Elaboracion del AIR

Una vez que se tiene identifica un problema de politica, comienza el proceso de la elaboracion del AIR,
con la definicion del problema’. Tanto este, como el siguiente paso de definir el objetivo de la regulacion,
se deben llevar a cabo por las direcciones de regulacién tarifaria, usuarios, fiscalizacion o sanciones,
dependiendo de la tematica. Estas son las que lidian con los problemas técnicos de la regulacion, y tienen
mayor acercamiento a los temas.

Una vez que se redacten estos dos elementos, comienza una etapa de colaboracion entre la DPN y las
areas técnicas. El proceso planteado en la Grafica 3.1 sugiere una secuencia de pasos para la elaboracion
del AIR. Esto incluye la redaccion de la propuesta, como ya hace la DPN, identificacion de alternativas, el
analisis costo-beneficio y la identificacion de la propuesta seleccionada. Dado el perfil del personal de la
DPN, esta direccion debe liderar la elaboracion del analisis de costo-beneficio. Al colaborar con las
direcciones técnicas tendra mayores insumos para realizar una evaluacién de alta calidad. Después sigue
la elaboraciéon de un plan de monitoreo y evaluacion para la propuesta normativa. En esta etapa se
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recomienda que participe la Direccion de la Fiscalizacion. Asi, la DPN tendra mayor visibilidad de los retos
para supervisar los nuevos proyectos normativos.

Grafica 3.1. Proceso de elaboracion del AIR

Direcciones de regulacion tarifaria, usuarios, fiscalizacion o sanciones,
dependiendo de la tematica.

+Una vez que la Sunass haya identificado la necesidad de llevar a cabo un proyecto de emision o modificacion
regulatoria, debe comenzar el proceso de elaboracion del AIR abordando la definicién del problema publico.

1. Definicién del problema

Direcciones de regulacion tarifaria, usuarios, fiscalizacidn o sanciones,

2. Objetivos de la regulacion I EAs e PN ey

+ Al tener una definicién del problema publico, la Sunass debe definir cuales son los objetivos qu una eventual
propuesta regulatoria debe resolver. Estos objetivos deben estar claramente ligados a las causas del problema
definidas anteriormente.

Direcciones de regulacion tarifaria, usuarios, fiscalizacion o sanciones,
dependiendo de la tematica.

3. Alternativas regulatorias

* Antes de contar con un proyecto regulatorio definido, la Sunass debe considerar al menos dos propuestas plausibles
para resolver el problema de politica publica.

4. Andlisis de impacto Direccion de politicas y normas

+ El analisis de evaluacion de impacto es llevado a cabo por la DPN, tomando en cuenta las opiniones técnicas de la
direccién que inici6 el procedimiento.

Direcciones de regulacién tarifaria, usuarios, fiscalizacion o sanciones,

5. Cumplimiento dependiendo de la tematica.

+ EI AIR debe incluir un analisis de las estrategias y presupuesto para que la autoridad asegure un cumplimiento
adecuado de la regulacién. También se debe contar con un disefio regulatorio que incentivo el cumplimiento.

6. Monitoreo y evaluacion Direccion de Fiscalizacion

« Esta seccion debe incluir un analisis de las estrategias para evaluar el desempefio de la regulacion, incluyendo
desarrollo de indicadores, metas, y herramientas para monitorear el progreso.

7. Preparacion de informe
final Direccion de Politicas y Normas

+La DPN debe completar el informe final que contiene las secciones antes descritas. Este informe es el documento
que serd sujeto a consulta publica y después revisar por el Consejo de Supervisié de AIR.

Fuente: Elaboracién propia del autor.

Este proceso requiere una cambio en las responsabilidades que las direcciones de la Sunass tienen en
el actual proceso de elaboracion de normativa. Por tanto, la OCDE recomienda llevar una implementacién
gradual, en donde preliminarmente la DPN sea responsable en liderar el proceso de elaboracion de AIR,
con participacion de las direcciones de linea. Después de una fase de prueba piloto, la Sunass deberia
migrar al proceso descrito en la Grafica 3.1.
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Recomendacioén 6: la consulta publica debe ser transparente, accesible y debe informar los
proyectos regulatorios.

Una vez que se tiene el proyecto de AIR, la Sunass debe publicarlo para recibir comentarios de los actores
involucrados. El minimo necesario incluye la publicacion del proyecto normativo y del AIR en el portal de
internet de la Sunass. Sin embargo, se debe considerar el contexto especifico de cada regulacion. Existen
los casos de regiones o actores afectados o beneficiados con poco acceso a internet, en donde la Sunass
debe recurrir a otros instrumentos de consulta publica para asegurar que todos los grupos afectados
tengan oportunidad de expresar sus opiniones.

Una vez que la Sunass responda los comentarios y en caso de ser necesario, edite el AIR, se turna al
proceso de supervision.

Recomendacioén 7: La Sunass debe contar con un proceso de supervision en el cual se evaliuen de
manera diligente los resultados del AIR.

El CSA debe involucrarse en dos momentos del proceso del AIR: antes de su elaboracién para autorizar
las exenciones del AIR, o en su caso denegarlas y después de la elaboracién para evaluar la calidad del
AIR. Antes de iniciar un AIR (o proceder con un proyecto normativo sin AIR), el CSA debe aprobar el tipo
de AIR o su excepcion. Para esto, la DPN debe presentar un escrito de motivacion, ya sea para conducir
un AIR de bajo impacto, o para pedir excepcion. Una vez que el CSA apruebe el tipo de AIR, debe
comenzar el proceso de elaboracion.

Después de la elaboracion, el CSA debe iniciar el proceso de dictaminar el AIR. El CAR debe decidir si
se aprueba el AIR y el proceso de emision normativa sigue su curso, o de lo contrario se rechaza el AIR
con posibilidad de edicion o si el analisis hace claro que el proyecto normativo no es justificable. Para
llevar a cabo la evaluacion se recomienda que al menos se tomen en cuenta los siguientes tres elementos:

e Calidad del AIR: revisar que cada elemento se presenta de manera clara. Existe una vinculacién
clara y directa entre el problema de politica publica y la propuesta regulatoria.

e Evaluacion de costos y beneficios: se evallan los costos y beneficios relevantes, de manera
adecuada y detallada. Los beneficios son superiores a los costos, y justifican la implementacién
de la regulacion.

Nota

' El capitulo 4 presenta los elementos de forma exhaustiva. En esta seccion se presenta la propuesta para
definir el proceso de elaboracion.

Referencia

OECD (2020), Regulatory Impact Assessment, OECD Best Practice Principles for Regulatory (1]
Policy, OECD Publishing, Paris, https://dx.doi.org/10.1787/7a9638cb-en.
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4 Lineamientos para realizar el AIR

Este capitulo presenta los lineamientos técnicos para llevar a cabo los
elementos concretos que forman parte del AIR. En términos concretos, es
el manual de elaboracion. Asi, se presentan a detalle metodologias para
elaborar los siguientes elementos: Consulta publica y participacion de los
interesados; Definicion del problema; Objetivo de la regulacién;
Identificacion de alternativas; Analisis costo-beneficio; Identificacion de la
solucion elegida; Preparacion para el marco de la implementacion y
evaluacion.
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El AIR es un mecanismo que permite sistematizar elementos de evaluacion critica para elaborar proyectos
normativos, ya sea de nueva elaboracién o de modificacion. Existen ciertos elementos que definen las
etapas del AIR y que durante el proceso de su elaboracion deben ser abordados para asegurar la mayor
calidad regulatoria posible. Aunque estos elementos pueden variar de acuerdo al pais, por lo general, la
mayoria abordan los siguientes elementos considerados por el gobierno de Australia (Commonwealth of
Australia, 2020p1).:

e ;Cual es el problema que se pretende resolver?

e ;Por qué se necesita intervencion del gobierno?

e ;Qué opciones de politica se han considerado?

e ;Cual es el beneficio neto probable de cada opcién?

e ;Como se realizé la consulta publica y como se incorporé la retroalimentacion?

e ;Cual es la mejor opcion de aquellas consideradas?

e ;Como se llevara a cabo la implementacion y la evaluacion de la opcién seleccionada?

Las preguntas se relacionan directamente con los elementos de anadlisis de los lineamientos técnicos
propuestos para la implementacion en la Sunass. Estos deben de llevarse a cabo en el orden previsto, ya
que el contenido de cada etapa informa, de manera acumulativa, a la siguientes.

El proceso debe empezar desde una amplia definiciéon de la problematica, de los objetivos y de las
posibles soluciones, y después acotarlos. La Comision Europea (European Commission, 20172)
recomienda tomar en cuenta las siguientes consideraciones antes de iniciar el AIR:

e Al tomar decisiones sobre el enfoque y la profundidad del AIR, el analisis debe concentrarse en lo
que es pertinente para fundamentar la toma de decisiones, dejando fuera lo que no lo es.

e Se deben determinar los métodos mas apropiados para la recoleccidon de datos y para el analisis
de las consecuencias. Cuando sea necesario, podra contratar estudios externos para hacer
aportaciones sobre elementos especificos, aunque es recomendable que en la medida de lo
posible estos analisis sean hechos por las areas internas de SUNASS.

e Se debe disefar una estrategia de consulta publica, teniendo en cuenta la necesidad de consultar
sobre todas las cuestiones clave relacionadas con el AIR. Las conclusiones del reporte de los
resultados del AIR deben estar respaldadas por el analisis de los comentarios de los interesados
y la justificacién cuando existan diferencias significativas. La matriz de resultados que resume los
resultados de las consultas con los interesados debe integrarse en el reporte final del AIR, como
un anexo obligatorio.

e Ao largo del AIR, las conclusiones a las que llegue SUNASS deben estar fundamentadas con
pruebas (por ejemplo, datos, estimaciones, conclusiones cientificas) junto con las citas apropiadas
y, si esto no es posible, debe explicar por qué. SUNASS también debe considerar hacer referencia
a los comentarios de los actores interesados.

A continuacion, la guia presentara recomendaciones para llevar a cabo los elementos que forman parte
de la elaboracion del AIR.

Elemento 1. Consulta publica y participacion de los interesados

El involucramiento de los actores interesados en el proceso de creacion de regulacion es uno de los
elementos fundamentales de todo proceso de calidad regulatoria, en particular del AIR, ya que mejora la
transparencia, rendicién de cuentas eficiencia y eficacia de las decisiones regulatorias. Por lo que es
importante definir el momento, la forma y los alcances de la consulta publica en el proceso de elaboracion
de la regulacion.
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No existe un modelo especifico para llevar a cabo la consulta, pues se deben tomar en cuenta diversos
factores que dependeran de la propuesta regulatoria que se pretenda implementar. No todos los procesos
de consulta publica deben llevarse a cabo de la misma forma, este proceso debe ser adaptado a cada
caso, pues cada uno tiene elementos particulares que requieren de los comentarios de los actores
interesados en diferentes puntos del proceso.

En esta seccidn se desarrollan las pautas generales que la OCDE recomienda a la SUNASS implementar
para los procesos de consulta publica con las partes interesadas. Sin embargo, es importante tener en
cuenta que en todo proceso de consulta publica se deberan observar los siguientes principios generales:

e Participacion de los actores interesados: Adoptar un enfoque inclusivo que permita que la
consulta sea lo mas amplia posible, garantizando el involucramiento de todos los sectores
interesados o afectados por la propuesta regulatoria.

e Transparencia y responsabilidad: Hacer del conocimiento de los involucrados el proceso de
consulta publica, asi como los medios disponibles para su participacion y el impacto de su
participacion en la elaboracién de la regulacion.

e Efectividad: Realizar la consulta publica en un punto del proceso de elaboracion de la regulacion
en el cual las opiniones de los involucrados pueden influir en la regulacién, respetando el criterio
de proporcionalidad y las restricciones especificas de cada caso.

e Coherencia: Asegurar la consistencia del proceso de consulta, asi como la evaluacion, la revisién
y el control de la calidad.

e Eficiencia: Desarrollar las herramientas necesarias para llevar a cabo una consulta eficiente en
recursos y que permita la mayor participacion posible de los actores involucrados.

Existen dos momentos en los cuales el SUNASS puede llevar a cabo el proceso de consulta publica: antes
de tener una propuesta regulatoria y una vez que haya sido iniciado el proceso de elaboracion de la
regulacion. Esto es, llevar a cabo una consulta publica temprana y una segunda consulta publica una vez
que SUNASS cuente con un proyecto regulatorio definido.

Proceso de consulta publica temprana

Llevar a cabo una consulta temprana, le permitira a la SUNASS obtener informacién que permita identificar
problemas de politica publica y mayor informacion técnica para el desarrollo de nuevos proyectos
regulatorios. Para ello, se recomienda llevar a cabo procesos de consulta publica de forma periddica con
los principales actores interesados. Con el fin de lograr consultas mas efectivas, se recomienda que la
SUNASS publiqgue agendas anticipadas con temas especificos, para que los actores interesados puedan
preparar la mayor informacion posible.

Una vez que se advierte un posible problema de politica publica, es conveniente realizar una consulta
enfocada, donde se considere el tema en particular y un primer grupo de principales afectados, quienes
pueden proporcionar mejor informacién. Esta etapa es previa al disefio y presentacion de una propuesta
regulatoria.

La consulta temprana deberia realizarse desde antes de identificar la necesidad de regular, en la etapa
en la que aun se esta identificando el problema, para que esta contribuya a determinar si realmente es
necesaria la intervencion del SUNASS. La consulta publica temprana permite obtener informacién y
evidencia sobre la problematica identificada. Asimismo, ayuda a definir si la intervencién del regulador es
necesaria a través de una regulacion y no a través de otros mecanismos.

La Comision Europea propone algunos tipos de métodos para llevar a cabo la consulta temprana con los
actores interesados. La Tabla 4.1 presenta un ejemplo de estos métodos y herramientas para la consulta
publica.
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Tabla 4.1. Ejemplos de métodos y herramientas de consulta temprana

Método Descripcion

Grupo de enfoque Grupo de discusion de personas con antecedentes o experiencias similares
enfocadas a un tema especifico de su interés.

Conferencias, audiencias publicas, eventos con grupos de = Forma de interaccion directa con un gran nimero de interesados en donde se

interés recolecta diversa informacion.

Reuniones, talleres y seminarios Forma de interaccion directa con un nimero limitado de interesados en donde
se recolecta informacion especifica.

Entrevistas Herramienta de recoleccion de informacién, que tiene forma de conversacion a
profundidad con uno o varios individuos.

Cuestionarios Herramienta de recoleccion de informacion, normalmente escrita, que puede

ser usada en cualquier método de consulta, debiendo ser adaptada al objetivo
de la consulta y grupo al que se pretende consultar.

Fuente: Adaptado de (European Commission, n.d.i3). Better regulation: guidelines and toolbox. Stakeholder consultation, [Mejor Regulacion:
Manual y guias, Consulta con actores interesados] https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-
requlation-why-and-how/better-requlation-quidelines-and-toolbox_en.

Consulta publica durante el proceso de elaboracion de la regulacion

Una vez que SUNASS decide emprender un proyecto de emision o modificacion regulatoria, debe someter
la propuesta a un proceso de consulta publica abierta y transparente. Esto, con la finalidad de obtener
informacién que contribuya a mejorar el proyecto regulatorio.

Es importante que SUNASS tenga en consideracion que el proceso de consulta publica no es un elemento
que se lleve a cabo solo en una ocasion por propuesta regulatoria, sino que es posible que deba realizarse
en mas de una ocasion durante todo el ciclo de vida de la propuesta regulatoria, de acuerdo a las
necesidades existentes en cada caso y en funcién del tipo de informacién que se busque obtener. Asi, un
mismo proyecto puede requerir un proceso de consulta publica tanto en su etapa preliminar cuando
apenas se advierte un posible problema, como en el proceso mismo de elaboracion. Dicha decision debera
ser adoptada por los responsables de la propuesta regulatoria. Llevar a cabo consultas publicas también
ayudara a que las partes reguladas entiendan los proyectos regulatorios y tengan suficiente tiempo y
elementos para implementar cualquier cambio exigido por la regulacion.

Elementos de la consulta publica

La consulta publica debe tener un disefio adecuado. La OCDE recomienda dividir la consulta en tres fases,
descritas en la Gréfica 4.1.

Grafica 4.1. Fases de la consulta publica

|. Fase de 1. Definir objetivos 2. Seleccionar %éstséicscmnar
preparacion de la consulta grupos a consultar S Y
herramientas
I
Il. Fase de 4. Comunicacion y o Pla;o y 6. Matriz de
; o e tratamiento de .
ejecucion difusion L comentarios
participaciones
7 I
7. Impacto de .
Ill. Fase de comentarios [ BEITEE ,
evaluacién en la propuesta general de la 9. Reporte final
: consulta
regulatoria

Fuente: Elaboracion propia del autor.
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I. Fase de preparacion de la consulta publica

La fase de preparacién de la consulta publica es la base inicial para el desarrollo de la consulta. Esta
etapa determina los elementos basicos que seran usados a lo largo de todo el proceso de consulta publica.
Sin embargo, esto no limita a SUNASS de poder modificar estos elementos durante etapas posteriores
del proceso, una vez que cuente con mayor informacion. En la fase de preparacion, se recomienda que
la Sunass desarrolle un documento guia para la consulta. Ir mas alla de solo presentar el proyecto
normativo, ayudara a la poblacién a realmente entender lo que se propone, y la Sunass podra contar con
discusiones mas productivas. El documento guia tiene que ser adaptado dependiendo del grupo de interés
que participara en la consulta. Esto puede variar desde informacién muy basica hasta preparacién de
documentos técnicos.

Para la fase de preparacion es necesario:

1. Definir el objetivo

Esto implica establecer claramente los elementos que la SUNASS busca conseguir con la consulta (datos,
hechos, informacion técnica, opiniones, puntos de vista, etc.). Para ello, en el caso de la consulta
temprana, se debe considerar el contexto actual y la magnitud del problema que se esta presentando;
mientras que en el caso de la consulta durante el proceso se debe tener en consideracion el contexto
actual, alcance, expectativas e impacto de la iniciativa, asi como el momento en el que se llevara a cabo
la consulta.

2. Seleccion de grupos de interés

Teniendo claramente definido el objetivo de la consulta, asi como el momento en el ciclo regulatorio en el
que se llevara a cabo, es que deben ser determinados los grupos de interés que podran ser consultados.

Mientras mas adecuada sea esta seleccién, mayor serd el éxito de la consulta. No obstante, a
continuacion, se presenta un listado de posibles actores interesados:

e Sujetos afectados por el problema potencial en el caso de consulta temprana, o por la regulacion
en el caso de consulta durante el proceso

e Sujetos obligados a implementar la regulacion
e Sujetos con un declarado interés en la regulacion

En el caso de la consulta temprana, es indispensable identificar a los sujetos obligados a implementar la
respuesta de politica publica, pues son los que podran contribuir en mayor medida a determinar la
existencia y la magnitud del problema. Identificar grupos especificos ayudara a la SUNASS a obtener
informacion valiosa para el desarrollo de la regulacion. Sin embargo, una vez que la SUNASS cuente con
un proyecto regulatorio, la consulta debe incluir la publicacion del proyecto de AIR y regulatorio en su
pagina, abierta para cualquier persona interesada en enviar comentarios.

En el caso de la consulta durante el proceso, para ayudar a identificar el nivel de influencia y participacion
de los grupos de interés, la Comision Europea generdé un listado de preguntas para poder identificar a los
grupos de interés para cada proyecto regulatorio. La Tabla 4.2 presenta la guia de preguntas para
determinar los actores interesados.

Tabla 4.2. Guia para identificar caracteristicas de grupos de interés

Pregunta 1: ;Quién es directamente impactado con la regulacion propuesta?

¢ Qué vidas cambiarian como resultado de la aplicacion de la regulacion?

¢ Quiénes no pueden facilmente adoptar medidas para evitar ser afectados por la regulacion?
¢ Quiénes cambiaran su conducta como resultado de la regulacion?
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Pregunta 2: ;Quién es indirectamente afectado por la regulacion propuesta?

¢ Qué vidas cambiarian debido a que otros han sido directamente afectados por la regulacion?

¢Quiénes se beneficiarian o perjudicarian debido a cambios generados por la regulacion propuesta?

Pregunta 3: ¢ Quién seria potencialmente afectado por la regulacién propuesta?

En determinadas circunstancias, ¢quiénes tendran una experiencia diferente como consecuencia de la decision que se
adopte?

¢ Existen grupos o individuos que tendran que adaptar su conducta en el caso en que ciertas condiciones se apliquen?
Pregunta 4: ;Qué ayudas son necesarias para que la regulacion funcione?

¢ Existen individuos o grupos vitales en la cadena de distribucion?

¢ Quiénes cuentan con la posibilidad de frustrar la implementaciéon a menos que coopere?

¢ Quiénes comprenden el probable impacto que tendra la regulacion en los grupos de interés?

Pregunta 5: {Quiénes consideran que conocen sobre la materia a ser regulada?

¢Quiénes han realizado estudios sobre la materia a ser regulada y publicado opiniones al respecto?

¢ Quiénes cuentan con conocimiento que deba ser conocido/comprendido por parte de quienes aplicaran la regulacion?
¢ Existen individuos o grupos que seran considerados como expertos de |a materia a ser regulada?

Pregunta 6: ; Quiénes podrian mostrar interés en la materia a ser regulada?
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¢ Existen individuos u organizaciones que se consideran interesados en la materia a ser regulada?
¢ Alguien ha estado realizando campafias sobre la materia a ser regulada?

¢+ Alguien esta publicando u opinando (en medios) sobre la materia a ser regulada?

Fuente: Adaptado de (Comision Europea, n.d.4). Better Regutation Tootbox [Manual de Mejora Regulatoria].

3. Seleccién de métodos y herramientas

El tercer elemento de la fase de preparacion de la consulta publica es la seleccién del método y
herramientas de consulta publica. Existe una gran diversidad de métodos y herramientas que pueden ser
utilizadas para la consulta publica, por lo que hay que considerar los objetivos que se pretenden alcanzar
con la consulta para poder seleccionar los mas idéneos. La Tabla 4.3 describe los tipos de consulta que
lleva a cabo Australia, dependiendo de las caracteristicas de cada proyecto regulatorio.

Tabla 4.3. Métodos de consulta publica en Australia

Tipo de consulta

¢,Cuando es apropiada?

Formas de consultar

Consulta publica
completa®

Consulta enfocada

Consulta confidencial

Consulta después de la
decision

1. Cuando la transparencia y la rendicién de cuentas
publica en la toma de decisién son la prioridad.

2. Cuando la integridad del proceso de decisién no se
compromete por el escrutinio pablica temprano.

1. Cuando un grupo de actores afectados es pequefio o
bien definido en una zona geogréfica o sector
empresarial.

2. Cuando la consulta puede ser contenida para que el
esfuerzo no malgaste recursos convocando a actores que
no sean afectados.

1. Cuando la sensibilidad del problema requiere la
medicidon del sentir publico o informar a las partes
afectadas de manera discreta sin disparar la
preocupacion publica.

1. Cuando el mercado es altamente sensible a la decision
y algunos podrian obtener una ventaja injusta al ser
consultado

Reuniones publicas

Convocatoria para propuestas

Reuniones sectoriales o industriales

Comunicacion directa con los afectados.
Campafias publicitarias y en los medios

Redes sociales

Reuniones presenciales, llamadas telefonicas, o
tocando puertas de los afectados.

Otras formas de comunicacion directa con los
afectados.

Esfuerzos de difusion en redes sociales.
Participacion  publica directa de grupos de
representacion.

Consulta estrecha con grupos de lideres de opinién
0 cuerpos de representacion.

Investigacion cuantitativa sobre los puntos de vista
generales y respuestas probables de entidades
afectadas o areas en las que el didlogo bidireccional
no es buscado.

Formas alternativas de consulta deben emplearse
para la transicion durante la implementacion.

La OBRP debe aprobar este tipo de consulta antes
de ser ejercida.

La consulta puede tomar cualquier forma de las
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Tipo de consulta ¢ Cuando es apropiada? Formas de consultar
2. Cuando un problema ya ha atraido publico significativo anteriores, pero toma lugar después de que se tomo
y existe un debate prolongado y la consulta no es Util para la decision de politica publica.
el propdsito de la politica publica. e la consulta busca didlogo con las entidades
3. Cuando la consulta publica abierta podria comprometer afectadas sobre la transicion y la implementacion.
la confidencialidad de las deliberaciones del gabinete 0 e Si la consulta resulta en cambios significativos, la
una buena toma de decisiones. propuesta debe ser regresada al tomador de

decision para mayores consideraciones.

* La consulta publica completa es la opcion predeterminada.
Fuente: Adaptado de (Commonwealth of Australia, 20201), The Australian Government Guide to Regulatory Impact Analysis [La guia del
gobierno Australiano para el Andlisis de Impacto Regulatorio], www.pmc.gov.au/regulation.

Una vez que se determina el tipo de consulta que se va a llevar a cabo, SUNASS debe determinar el
medio mas optimo para llevar a cabo la consulta publica. Es importante tener en cuenta el acceso a los
diferentes medios por parte de los actores interesados, cada proceso de consulta publica debe seleccionar
el medio adecuado para llevarse a cabo. Por ejemplo, no es idéneo seleccionar un medio virtual para una
consulta publica que se llevara a cabo en una comunidad con poco acceso a medios electrénicos. El
medio para llevar a cabo la consulta puede ser determinante para el resultado final del proceso de consulta
publica.

Considerando el medio para poder participar, la consulta puede ser:

e Virtual: A través de cualquier medio electrénico de comunicacion.
e Presencial: La persona tiene que estar de manera fisica en el momento de la consulta.
e Escrita: Toda interaccion entre el regulador y las partes interesadas es por via escrita.

Considerando la forma en la que se podran emitir los comentarios, la participacion puede ser:

e Por escrito: las respuestas u opiniones se hacen por cualquier medio via escrita.
e Oral: la participacion y comentarios se hacen verbalmente.

Dado el numero de herramientas que pueden ser empleadas para llevar a cabo el proceso de consulta,
es importante que se consideren las siguientes condiciones para elegir la herramienta correcta: i)
proporcionalidad; ii) el grado de interaccion que se necesita con los grupos de interés (consultas escritas
vs eventos con grupos de interés, foros de discusién en linea u otras herramientas basadas en internet);
iii) consideraciones de accesibilidad (lenguaje empleado, participacion de personas con discapacidad,
etc.), y; iv) requisitos de tiempo.

Considerando la normativa vigente aplicable a SUNASS, las herramientas pueden ser:

e Aviso publico para comentarios, para los comentarios escritos.
¢ Audiencia publica, para los comentarios verbales.

También se podran considerar las siguientes herramientas:

e Consulta informal: Este tipo de consulta tiene la finalidad de iniciar el contacto con los grupos de
interés. Puede llevarse a cabo de distintas formas: llamadas telefénicas, comunicaciones por
escrito, reuniones informales, y en cualquier momento del proceso de disefo y elaboracién de la
regulacion. Como aspectos favorables de esta herramienta se pueden mencionar la rapidez en su
ejecucion y la variedad de intereses de los participantes. Sin embargo, considerando que seria el
responsable de la regulacion quien defina los grupos convocados para este tipo de consulta, existe
un riesgo de falta de transparencia y posible falta de imparcialidad. Esta herramienta podria ser
utilizada durante el proceso de elaboracion de la regulacion o antes de la misma.
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Circulacion del documento de trabajo o de la propuesta de normativa para comentarios: Es una
herramienta que no genera mayores costos y permite recibir informacion sobre la materia
consultada. Es flexible en términos de tiempo, alcance y formas de respuesta. La circulacion del
documento de trabajo o de la propuesta se realiza de forma sisteméatica y estructurada, y se
efectia en atenciéon a lo que establece alguna regulaciéon obligatoria. Puede ser utilizada en
cualquier etapa del proceso de regulacion, pero es mas comun en aquellos casos en los que se
cuenta con una propuesta elaborada. Las dificultades en el uso de esta herramienta se centran
en la discrecionalidad para determinar entre quiénes se compartira el documento de trabajo o la
propuesta de normativa. Si bien los grupos mas importantes seran considerados, existe el riesgo
de que sectores menos organizados no sean incluidos.

Aviso publico para comentarios: esta alternativa es mas abierta e inclusiva que el proceso de
circulaciéon para comentarios, y suele también ser mas formal y estructurada. En este caso, todas
las partes interesadas tienen la oportunidad de conocer el documento de trabajo o la propuesta
de regulacién y opinar.

Audiencias publicas: Se trata de una reunién en la que los actores interesados pueden comentar
el documento de trabajo (en caso de consulta temprana) o de la propuesta regulatoria (en caso
de consulta durante el proceso) de forma personal, facilitando el didlogo. Durante estas reuniones
es posible que el regulador consiga aclarar algunos puntos, hacer preguntas y lograr un mejor
entendimiento de las posiciones de los grupos involucrados. Existe la posibilidad que los
responsables de abordar el problema de politica publica soliciten a los grupos de interés la
presentacion de informacion y datos. Esta herramienta no suele utilizarse de forma independiente,
por el contrario, es aplicada como complemento a otros procedimientos de consulta. Esto debido
a que la presencia de grupos diversos puede dificultar la discusién y, como consecuencia de ello,
que existan sectores que no logren expresar su posicién, por lo que se sugiere buscar alternativas
para compensar esta deficiencia.

Organos consultivos: Se denominan también comités, comisiones o grupos de trabajo. Se
caracterizan por estar a cargo de una tarea definida dentro del proceso de politica publica, como
proporcionar experiencia o incentivar el consenso entre las partes involucradas. En funcion de su
estatus, autoridad y posicién en el proceso de politica publica, pueden influir en la toma de
decisiones o actuar como fuente de informacion. Los 6rganos consultivos participan en todas las
etapas del proceso de elaboracién de la regulacidon, pero es mas comun en la etapa inicial, con la
finalidad de brindar asistencia para definir posiciones y brindar alternativas.

Fase de ejecucion de la consulta.

La segunda fase del proceso de consulta publica es el proceso de ejecucion de la consulta. Esta fase es
incluye la difusion del proceso de consulta publica, la recepcién de los comentarios y realizacion de la
matriz de comentarios.

Una vez que la Sunnas haya definido las herramientas, métodos y poblacion objetiva para llevar a cabo
la consulta, debe comenzar la fase de ejecucion. Para ello se deben considerar las siguientes etapas:

4. Plan de comunicacion y difusion de la consulta publica

El disefio de la estrategia de comunicacion y difusion del proceso de consulta publica es fundamental para
asegurar un alto nivel de participacion. El plan de comunicacién debe facilitar la intervencién del mayor
numero de actores interesados, por lo que es importante tener en cuenta lo siguiente:

Las caracteristicas de los grupos de interés a quienes ira dirigida la consulta, para determinar los
medios de comunicacion y difusién idoneos en cada caso.

La incorporacién de diversos canales de comunicacién: correo electrénico, cartas, prensa, redes
sociales, portales de internet, entre otros.
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e La consideracion del envio de comunicaciones individuales a los actores interesados, dandoles a
conocer el inicio del proceso de consulta publica. En el caso de la consulta temprana, compartiendo
con ellos la problematica identificada y, en el caso de la consulta durante el proceso, la propuesta a
analizar. Esto para proveerles de la informacién basica para que participen de una manera eficiente.

e Ultilizar lenguaje ciudadano permitira una mayor participacion, siempre y cuando la consulta no
vaya dirigida a grupos técnicos, donde entonces lo recomendable es hacer uso de un lenguaje
especializado.

e Sieldocumento de trabajo va dirigido a diversos grupos de interés, es importante considerar tener
una version completa del mismo y una corta, que pueda ser de facil lectura y entendimiento para
todos los participantes a la consulta.

5. Plazo y tratamiento a los comentarios recibidos

Para la consulta temprana, el plazo para recibir comentarios dependera del tipo de consulta, herramienta
y grupos consultados a los que se defina dirigir la consulta. SUNASS debe garantizar que los actores
consultados cuenten con el tiempo suficiente para analizar la informacion que les fue proporcionada, asi
como para la aportacion de informacion que ellos realicen. Para la consulta durante el proceso, el plazo
con el que contaran los interesados para remitir sus comentarios debe ser de minimo 30 dias, contados
a partir de la pre publicacion en el periddico oficial EI Peruano, a partir de la publicacion del proyecto
regulatorio en el portal del SUNASS o, en su caso, a partir de la fecha establecida por el SUNASS.

Para establecer un procedimiento estandarizado sobre el tratamiento que se daran a los comentarios
recibidos, es importante considerar las vias de recepcion de la informacion de la Tabla 4.4:

Tabla 4.4. Mecanismos para recibir comentarios del publico

Via escrita Mediante documento ingresado formalmente por mesa de partes del SUNASS

Via virtual A través de los medios electronicos definidos para este fin (correo electronico, portal web
institucional, redes sociales, etc.)

Via verbal Por medio de actividades presenciales (audiencias pubicas, reuniones, talleres, conferencias, etc.).

En este caso, se recomienda generar un registro (de preferencia en audio y video) para identificar
claramente las intervenciones por parte de los participantes, a quienes se les debera dar la
oportunidad de aportar mayor evidencia que sustente sus comentarios.

SUNASS puede establecer un formato estandarizado para la recepcion de los comentarios, a fin de
atender adecuadamente todos los comentarios recibidos.

Por ultimo, durante el tiempo establecido para la consulta es importante designar a una persona como
responsable de brindar las aclaraciones requeridas y atender las dudas enviadas por los participantes de
la consulta. Esta persona debera atender, en un plazo establecido, de forma precisa y sencilla las
comunicaciones que reciba. Esto contribuira a la transparencia de este proceso, generando confianza en
los participantes.

6. Elaboracion de la matriz de comentarios

El proceso de consulta no solo se refiere a recibir comentarios de los interesados, sino que SUNASS debe
dar una respuesta a todos los comentarios recibidos. Esto no implica que todos los comentarios recibidos
deban ser aceptados; sin embargo, si implica que todos deben ser atendidos por SUNASS. En el caso de
la consulta temprana, si son atendidos en sentido positivo, el regulador debera sefialar la aceptacion del
comentario, y, en el caso de la consulta publica durante el proceso, ademas, debe hacer los cambios
conducentes a la propuesta regulatoria. Si es en sentido negativo, debera sefalar la razén por la cual el
comentario no es procedente. Esta practica genera confianza y promueve la certidumbre hacia los
participantes del proceso de consulta publica.
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Se debe elaborar una base de datos con esta informacion, con un formato propuesto para dar un manejo
sistematico a la informacion recibida, lo que permitird atender los comentarios en el plazo que se fije para
ello. Se sugiere considerar la informacién contenida en la Tabla 4.5.

Tabla 4.5. Elementos de la matriz de comentarios

Participante
Representante

Seccion, articulo o tema sobre el cual se desea opinar (esté Ultimo en el caso de la consulta durante el proceso,
cuando ya se cuenta con una propuesta regulatoria)

Comentario, el cual deberé ser realizado en un lenguaje claro que permita entender las ideas principales
Sustento que motive la participacion o aporte presentado
Plazo para la publicacién de la matriz de comentarios recibidos

No deberan ser incluidos en la matriz los comentarios de contenido ofensivo, inadecuado o que atente, de forma
alguna, contra los derechos de los participante s en el proceso de consulta publica o de terceros. Asimismo, se
sugiere valorar la pertinencia en la atencion y respuesta a este tipo de comentarios.

Fuente: Elaboracién propia del autor.

Ill. Fase de evaluacioén de la consulta.

Esta ultima fase tiene el objetivo de evaluar si el proceso de consulta publica cumplié satisfactoriamente
los objetivos propuestos, asi como determinar la calidad de los comentarios recibidos y su impacto en la
decision de politica publica llevada a cabo por la SUNASS. Esta fase permite evaluar la efectividad de la
consulta, de los comentarios recibidos y de los cambios que fueron realizados a la propuesta regulatoria
a partir de estos. Asi bien, esta fase es esencial para poder fortalecer la confianza y certidumbre de los
actores interesados en la SUNASS.

7. Proceso de evaluacion de los comentarios recibidos

Para la consulta temprana, se debe realizar el analisis de los comentarios recibidos con el objetivo de
determinar la existencia de una problematica, la magnitud de la problematica, y las posibles alternativas
regulatorias y no regulatorias para atacar la problematica identificada.

Para la consulta durante el proceso, se debera realizar un andlisis para valorar el impacto de los
comentarios en la propuesta regulatoria. Este proceso permitira hacer una evaluacion exhaustiva de todos
los comentarios recibidos que resulten procedentes a atender, asi como la forma en la que estos pueden
afectar la propuesta regulatoria original. Para esta evaluacidn se realizara el analisis de comentarios
recibidos.

El analisis de comentarios recibidos conlleva a que los responsables de la propuesta regulatoria revisen
todos los comentarios recibidos y determinen la pertinencia de incorporarlos en la propuesta, conforme al
sustento proporcionado por los participantes de la consulta. Asimismo, y en caso de la no procedencia de
comentarios, ellos también deberan dar una respuesta.

El periodo para llevar a cabo este andlisis debe ser suficiente para abordar todos los comentarios y evaluar
la pertinencia de modificar el proyecto regulatorio derivado de ellos. Una vez concluido este periodo, se
debera comunicar a los participantes la decisiéon adoptada respecto a sus comentarios. Esta comunicacion
podra ser personal o mediante una publicacidon general a través del portal.

Los responsables de la propuesta regulatoria deben ser también los responsables de determinar si la
revision de los comentarios se hara conforme sean recibidos los comentarios o al final del plazo
establecido. Esto considerando las distintas cargas de trabajo que existan en el area responsable de la
regulacion y sin comprometer el plazo establecido para realizar el analisis.
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8. Evaluacion del proceso de consulta publica

Para hacer una evaluacion 6ptima sobre el cumplimiento de los objetivos planteados con la consulta,
SUNASS debe llevar a cabo una evaluacion critica. Es necesario que el area responsable realice una
serie de preguntas para determinar la efectividad del proceso de consulta publica. La evaluacién de la
consulta publica debe ser un proceso cualitativo, que sirva como retroalimentacion para incrementar la
efectividad de las futuras consultas publicas. La Tabla 4.6 muestra ejemplos de preguntas que pueden
ayudar a evaluar el proceso de consulta publica.

Tabla 4.6. Preguntas de retroalimentacion del proceso de consulta publica

¢ Las opiniones que recibieron fueron las esperadas?
¢ El método seleccionado para consultar a las partes interesadas fue efectivo?

¢ Se considera que hubo buena aceptacién por parte de los grupos consultados respecto del proceso
de consulta publica?

¢ Los métodos seleccionados para alcanzar los objetivos fueron adecuados?

¢, Cudles fueron las ventajas y desventajas de los métodos seleccionados?

¢ El nivel de participacion por parte de los grupos interesados cumplio las expectativas?

¢ El plan de trabajo establecido para la consulta publica fue claro y se respet6? Si no fue asi, ¢ Por
que?

¢ Fue efectiva la informacion utilizada durante el proceso?

¢, Se proporciond informacién relevante por parte de los grupos interesados?

¢ Fue la informacion accesible, relevante, proporcionada en lenguaje ciudadano y facil de entender?
¢,Como se utilizaron las opiniones recabadas por los actores consultados?

Fuente: Elaboracion propia del autor.

9. Reporte final

Una vez concluido el andlisis de comentarios recibidos SUNASS debe elaborar un reporte final. Dicho
reporte debe contener elementos que permita a los actores interesados consultar la informaciéon del
proceso de consulta publica con mayor facilidad. El reporte es importante ya que promueve la
transparencia de la informacion y la certidumbre de los actores interesados sobre el proceso regulatorio.
El reporte final del proceso de consulta publica es la herramienta que permite tener un historial claro y
conciso de los procesos de consulta publica de las propuestas regulatorias del regulador. Los siguientes
puntos enlistados son los elementos minimos que debe contener el reporte final del proceso de consulta
publica:

e Fecha de la elaboracién

e Titulo del proyecto de regulacion

e Descripcion del proceso de consulta publica

e Objetivos de la consulta publica

e Organo(s) y/o Gerencia(s) responsables de la consulta publica

e Descripcion de los participantes de la consulta publica

e Las respuestas de la agencia o institucién de gobierno a cada uno de los comentarios recibidos,
precisando la utilidad o no que se dio a los mismos.

e Descripcion en caso de que la consulta haya alimentado alimentos del proyecto regulatorio o si
derivd en cambios sustantivos a la eleccion del proyecto regulatorio.

Este reporte se debera publicar en el portal institucional de SUNASS y esto se comunicara a los
participantes para que puedan consultar el estatus de sus comentarios.
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Encuadro 4.1. Preguntas para desarrollar la consulta publica

e ;Cuales son los objetivos de la consulta publica?

e ;Qué tipo de consulta publica debe ser llevada a cabo?

e ;Qué grupo de actores interesados son indispensables para el proceso de consulta publica?
e ;Es necesario llevar a cabo una consulta confidencial o enfocada?

e ;Se han llevado a cabo audiencias informales tratando el tema? ;Qué informacion relevante
se obtuvo de estas audiencias?

e ;Cuales son las herramientas de difusion adecuadas para llevar a cabo la consulta publica?
e ;Cuanto tiempo es necesario para llevar a cabo una consulta adecuada?

e ;Se realizaron cambios a la propuesta original derivado de la consulta publica?

e ;Se respondieron todos los comentarios recibidos durante el periodo de consulta?

Elemento 2: Definiciéon del problema

La definicién del problema es el primer paso del proceso de elaboracion de AIR. Su importancia radica en
que una buena definiciéon del problema determina la direccion y calidad del resultado del AIR, ya que es
la base para todos los demas elementos del proceso. Si el planteamiento del problema no se define
correctamente, puede llevar a que la propuesta regulatoria no mitigue o resuelva satisfactoriamente el
problema de politica publica.

En caso de que SUNASS haya llevado a cabo una consulta publica temprana, esta interacciéon con los
actores interesados puede dar insumos para desarrollar al planteamiento del problema de politica publica.
El proceso de consulta publica es una herramienta muy valiosa para obtener retroalimentacion e
informacion por parte de los actores interesados, la cual es esencial tener para definir correctamente el
problema de politica publica. No obstante, SUNASS debe tener precaucion en la toma de estos
comentarios para asegurar un analisis objetivo para evaluar el tema en cuestion.

Adicionalmente, la SUNASS debe considerar un proceso colaborativo entre direcciones internas,
incluyendo las oficinas desconcentradas, en la fase de la definicién del problema. Contar con la mayor
informacién posible es clave para la elaboracion de un proyecto normativo, y en la mayoria de las
ocasiones, las oficinas desconcentradas son las que tienen mayor interaccién con los usuarios y los
prestadores de servicio en regiones fuera de Lima.

Parar lograr definir el problema de manera adecuada, la SUNASS debe llevar a cabo una categorizacion
de los elementos con los que debe contar la definicion del problema: delimitacién, causas-efectos y
magnitud.

Delimitacion

El primer elemento para categorizar adecuadamente el problema de politica publica es la delimitacion del
problema. La delimitaciéon debe abordar un primer contexto del problema percibido. En esta fase se debe
definir ciertos aspectos del problema, un aspecto es la definicidon concreta del problema, donde se debe
abordar la cuestion ¢ por qué es problematico? Aunque pueda en ocasiones parecer intuitivo, se debe
realizar un ejercicio de una definicidon explicita para poder sentar bases concretas para el resto del AIR.

Otro aspecto que debe considerar la delimitacion es definir si existen problemas relacionados para tener
una perspectiva completa de la situacion. Por ultimo, en la delimitacién, SUNASS debe sentar una linea
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base de estimacion del problema. Esto servira tanto para establecer los objetivos como para lograr una
medicion de la evaluacién de la propuesta regulatoria.

Causas y efectos

Se recomienda establecer una metodologia estandar de marco légico para definir las causas y efectos del
problema a enfrentar. A través de un arbol de decisién como el que se presenta en la Grafica 4.2 SUNASS
debe establecer las causas y las consecuencias del problema identificado. En el arbol se presentan dos
niveles de causas y dos de efectos, en donde estos pueden ser mas especificos o generales. Por ejemplo,
una causa general puede ser cultura de corrupcion y una especifica el cobro extralegal para la limpieza
del alcantarillado publico. Las causas o efectos especificos son aquellos los cuales son los causantes
directos o los efectos directos del problema de politica publica. Por ejemplo, un problema de politica
publica es el constante bloqueo del desagtie del alcantarillado publico, una posible causa especifica puede
ser los altos costos de mantenimiento, un posible efecto especifico puede ser enfermedades por
acumulacioén de agua y un efecto general puede ser un mayor costo de la salud publica.

SUNASS tiene que ser preciso al momento de establecer causalidades. Por un lado, dos causas generales
pueden derivar en una misma causa especifica, ademas de que las causas especificas pueden tener un
efecto de retroalimentacion con las causas generales. Si las causas no son identificadas correctamente,
los objetivos no seran precisos.

Grafica 4.2. Arbol de decision para identificar problemas de politica ptblica

Causa general 1 Causa general 2 Causa general n

Causa especifica 1 Causa especifica n

Causa especifica 2

Problema de politica
publica

Effecto especifico 1

Effecto especifico n

Causa general 1 Causa general 2 Causa general n

Fuente: Elaboracién propia del autor.

Magnitud esperada

Por ultimo, determinar la magnitud esperada del problema sirve para sentar base al disefo de regulacién,
para que sea proporcional al problema. Si se logra captar la magnitud del problema correctamente se
evitan dos problemas potenciales: introducir regulacion limitada ante un problema importante o introducir
regulacion estricta ante un problema menor. La definicion de la magnitud se puede construir a partir de
las siguientes tres variables:

o Afectados: Primero se debe definir el tipo de afectados. Esto puede ir desde personas, empresas,
infraestructura publica, medioambiente, etc. Una vez definido esto, SUNASS debe cuantificar la
cantidad de afectados. En esta delimitacion se deben tomar en cuenta definiciones de
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estratificacion geograficas. El problema podria afectar solo a algunas regiones del pais, o incluso
a ciertas zonas de alguna ciudad. Por ultimo, se debe determinar si el problema de politica publica
afecta a algun grupo vulnerable (pueblos originarios, adultos mayores, discapacitados, etc.).

e Gravedad: La gravedad se refiere al grado de afectacion, es decir, si el problema de politica publica
esta materializando los dafos en el grupo de afectados. La regulacion debe obedecer la direccién
de la gravedad, si la gravedad es tan importante como muerte de seres humanos, esta debe ser
mas profunda que en el escenario donde la gravedad son retrasos en la entrega de tramites.

e Probabilidad de ocurrencia: La probabilidad de ocurrencia es una parte fundamental para disefar
regulacion preventiva. Al entender la probabilidad de un problema se logra una eficiencia de los
recursos desplegados por la regulacion. Un ejemplo son los requerimientos de construccion para
zonas con terremotos. En una ciudad con terremotos constantes, los edificios deberian contar con
la infraestructura necesaria para evitar derrumbes, aunque represente un costo alto. Sin embargo,
no tendria sentido hacerlo en ciudades donde esto no es un riesgo.

La Comision Europea (2017p2) tiene identificados cuatro factores como causantes principales de los
problemas de politica publica. Estos son la existencia de fallos de mercado, sesgos de comportamiento,
ineficiencias de la regulacion o el incumplimiento de los derechos fundamentales (ver la Tabla 4.7).

Un problema de politica publica puede tener consecuencias negativas o simplemente presentar un riesgo
de tales consecuencias. Es importante comprender claramente esos factores subyacentes, utilizando el
conocimiento especializado de actores internos y externos.

Es igualmente importante dejar claro en el AIR la forma en que los individuos, los usuarios, las empresas
u otros agentes se ven afectados por el problema:

e En qué medida afecta el problema a su vida cotidiana?

e El comportamiento de quién tendria que cambiar para que la situacién mejore?
Abordar estas preguntas asegurara que el analisis se mantenga concreto, centrado, cercano a las
preocupaciones de los interesados y consciente de las consecuencias practicas de cualquier iniciativa de
regulacion. Esto ayudara a facilitar la posterior identificacion de alternativas y el analisis de los impactos.

La Tabla 4.7 da una breve descripcion de los factores causantes de los problemas de politica publica
identificados por la unién europea.

Tabla 4.7. Tipos de problema de politica publica

Categoria Explicacion
Fallas de Mercado Las fallas de mercado se presentan cuando alguna deficiencia en la estructura genera ineficiencia en los
resultados, en otras palabras, son aquellas fallas las cuales el mercado no logra corregir por si mismo. Las
principales causas de las fallas de mercado incluyen: externalidades, la falta de competencia, los mercados
incompletos, la asimetria de informacion y problemas de agente principal

Ineficiencias de la = Situaciones en las que la regulacion en lugar de contener riesgos causa afectaciones negativas. Las principales

regulacion causas incluyen: regulacion obsoleta, regulacion que no logré cumplir sus objetivos, regulacion que implico
consecuencias no intencionadas y regulacion que presenta controversias legales.

Objetivos sociales Al buscar lograr metas de mayor nivel de equidad suele ser necesario introducir instrumentos regulatorios. Por lo

general se relaciona con principios de derechos humanos.

Sesgos de comportamiento  Existen ciertos sesgos psicoldgicos sistematicos que previenen a los consumidores y empresas de tomar
decisiones racionales o en pro de su mejor conveniencia. Los principales sesgos incluyen: efecto dotacion,
prominencia de atributos, sesgo optimista, opciones predeterminadas, descuentos hiperbdlicos.

Fuente: Adaptado de (European Commission, 2017()), Better Regulation Guidelines [Lineamientos de Mejora Regulatoria],
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/better-requlation-guidelines.pdf.

Ejemplo: arbol de problemas elaborado por la Sunass para la evaluaciéon de la situacion
en zonas rurales.
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Grafica 4.3. Arbol de problemas para la evaluacion de la situacion en zonas rurales de la SUNASS
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Recuadro 4.2. ; Como identificar correctamente el problema de politica publica?

Guia de preguntas

e Cual es el problema de politica publica identificado? ¢ Se cuenta con evidencia suficiente?

e ;Cudles son las causas y sus consecuencias? ¢ Son relevantes?
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e /;Quiénes son los afectados por el problema? ;De qué manera son afectados?

o /Eslaprimera vez que ocurre? Sino, ¢ Cudles han sido las estrategias anteriores para resolver
el problema?

e ;Cual es la magnitud del problema?

e . Qué riesgos implica el problema?

e ;Hay alguna regulacién que atienda el problema?

e /Es necesaria la intervencién gubernamental? ;Por qué?

e Se puede cuantificar la problematica? ;Cuales son los costos econémicos, politicos, sociales
y ambientales?

Nota: Existen otras preguntas que SUNASS puede responder, este listado solo es un ejemplo de los conceptos que debe abarcar el analisis
para |la adecuada definicion del problema.

Elemento 3: Objetivo de la regulacién

Una vez que se ha identificado el problema de politica publica, los posibles efectos y consecuencias, y
que se haya justificado una intervencién regulatoria, el siguiente paso de la elaboracién del AIR es la
elaboraciéon de objetivos. SUNASS debe plantear los objetivos especificos que busquen resolver las
causas de dicho problema. Los objetivos de la politica publica deben estar claramente identificados,
incluyendo el nivel de la ambicién de la politica que se quiere proponer, asi como el criterio por el cual
seran comparadas las diferentes alternativas.

Para desarrollar buenos objetivos, que sean especificos y operacionales, SUNASS puede tomar en
consideracion la metodologia S.M.A.R.T. (por sus siglas en inglés), elaborada por la Comisién Europea
(2017127), que se refiere a Specific (Especifico), Measurable (Medible), Achievable (Alcanzable), Relevant
(Relevante), y Time bound (Limitado en el tiempo). A continuacion, se describe brevemente cada una de
ellas.

e Especifico: el objetivo debe ser lo suficiente concreto para que no esté abierto a interpretaciones
y que busque resolver problemas concretos y no situaciones macroeconémicas.

e Medible: en este punto del AIR se debe iniciar a pensar en el plan de monitoreo y evaluacién, por
lo que se debe plantear un objetivo que pueda ser sujeto a evaluacidon para determinar si la
regulacion implementada esta funcionando o si necesita ser replanteada.

¢ Alcanzable: se deben plantear objetivos que razonablemente se pueden cumplir, se deben evitar
sesgos optimistas que terminen por no ser alcanzables. En este punto se debe tener en
consideracion los recursos econémicos que implican la implementacion de la regulacion.

¢ Relevante: el objetivo debe estar explicitamente ligado al problema y a sus causas.

e Limitado en el Tiempo: deben especificarse los tiempos en los que se esperan lograr las metas de
los objetivos. Es muy importante tener en consideracion la elaboracién de un plan de
implementacion de la regulacion.

El Encuadro 4.3 incluye una serie de preguntas que pueden servir de guia para definir los objetivos de la
regulacion con los criterios anteriormente sefialados.
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Encuadro 4.3. ; Como definir los objetivos para solucionar el problema de politica publica?

e Considerando el problema de politica publica identificado, ¢ qué objetivos deberia perseguir la
regulacion?

e ;Como empatan los objetivos identificados con los elementos de la metodologia SMART?

o , Existen objetivos que se hayan establecido en situaciones similares? ; Sirvieron para alcanzar
los fines propuestos?

e ;Es plausible el cumplimiento de los objetivos?

o ;De qué manera se relacionan los objetivos con las causas y consecuencias del problema
definido?

e Cual es el periodo de tiempo aceptable para que se cumplan los objetivos?
e ,Los objetivos son consistentes con las politicas estratégicas del gobierno?

e ;Qué indicadores pueden ser asociados al cumplimiento del objetivo? ;Cual es un progreso
aceptable de estos indicadores?

Ejemplo: Provisién para proyectos especificos de infraestructura de agua y
alcantarillado en Inglaterra, proyecto elaborado por Ofwat

El regulador de agua y alcantarillado del Reino Unido, Ofwat, planteé una probleméatica respecto a la
entrega de infraestructura grande o compleja en la industria. Con el cambio climatico generando mayores
precipitaciones y en mayor escala, la infraestructura actual no es suficiente para cubrir con las
necesidades. Por ejemplo, esto afecta directamente en Londres, donde el exceso de lluvias ha ocasionado
el desbordamiento de la red de alcantarillado, contaminando el Tamesis, y ocasionando muerte en peces
e intoxicaciones en humanos, para lo cual la Comisiéon Europea ya ha impuesto sanciones.

Sin embargo, debido a que los grandes proyectos de infraestructura requieren un elevado capital, esto
puede ocasionar que las Empresas Prestadoras del Servicio (EPS) dispongan de recursos enfocados
para la entrega de servicios para la construccion de infraestructura grande y entonces lleguen a incumplir
en la provision de los servicios que tienen por obligacion legal o que los usuarios se vean afectados a
través del incremento significativo de las tarifas de los servicios. Para ello, OFWAT ha determinado que
es necesaria una enmienda regulatoria, la cual se presenta a continuacion.

Objetivo de politica publica

La propuesta de politica publica tiene por objeto facilitar la entrega de infraestructura grande o compleja,
al mismo tiempo que contiene y minimiza los riesgos para los clientes de las empresas de agua o de
alcantarillado y a los contribuyentes del Reino Unido, que esta asociado con dicha entrega.

Otro objetivo de la politica es promover la innovacion en la prestacién de la infraestructura de servicios de
agua y saneamiento de alto riesgo. Para lograr estos objetivos, la politica permitiria el financiamiento y
entrega de estos proyectos a través de un Proveedor de Infraestructura (PI) independiente. Esto aislaria
y contendria los riesgos asociados y los consiguientes costos de financiacién y la realizacion de este tipo
de proyectos, ademas deberia alentar en cierta medida a los nuevos participantes a entregar
infraestructura mas innovadora o barata que el sistema monopdlico existente. Sin embargo, la politica
s6lo afectaria a proyectos grandes (que son pocos), por lo que no tendra un impacto generalizado
inmediato en la competencia como resultado de la introduccion del nuevo régimen.

La prueba piloto se haria con la construccion del Tunel de la Marea del Tamesis, el cual es el unico
proyecto de infraestructura grande o compleja en la vision estratégica de los préximos 10 anos.
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A continuacién, se evalua el objetivo con los criterios S.M.A.R.T

Especifico: El objetivo presentado es especifico porque se refiere Unicamente a los proyectos de
infraestructura grandes o complejos, los cuales requieren de una elevada inversion.

Medible: La eficiencia de la politica publica seria medible a través de los costos que sean
generados a lo largo del proyecto, una vez que se tenga el proyecto de prueba piloto concretado.
Se pueden generar indicadores de monitoreo para determinar el impacto en el costo de las tarifas
a los usuarios de los servicios de agua y alcantarillado.

Alcanzable: El objetivo es alcanzable porque iniciaria con un proyecto piloto que ayudaria a
determinar la viabilidad para futuros proyectos similares. En el ejemplo se plantea un caso
concreto donde seria aplicada la regulacion propuesta.

Relevante: El objetivo de esta propuesta regulatoria esta ligado directamente al problema, puesto
que la generacién de proyectos de infraestructura grandes y complejos ayudaria a la entrega de
mejores servicios de agua y alcantarillado para los usuarios. Adicionalmente a que permitiria
enfrentar las consecuencias del cambio climatico en el sector de agua y saneamiento.

Especifico en el tiempo: La regulacién propuesta propone como prueba piloto el Tunel de la Marea

del Tamesis, el cual es un proyecto que se tiene estimado que sea el Unico que se implemente en
los préximos 10 afios.

Elemento 4: Identificacion de las alternativas

Para llevar a cabo una evaluacion efectiva de alternativas de politica publica, es importante que SUNASS
considere diferentes opciones regulatorias y diferentes tipos de intervenciones publicas. Este es uno de
los pasos fundamentales en el proceso de elaboracion del AIR. La SUNASS debe sopesar diferentes
alternativas antes de contar un proyecto regulatorio bien definido. De lo contrario habra una inclinacion
natural en la seleccion de la propuesta regulatoria con un sesgo en la seleccion. Es importante que
SUNASS mantenga una mentalidad abierta a recibir nuevas propuestas de alternativas por parte de los
distintos grupos de actores interesados. Esto puede resultar en una mejor seleccion de alternativa
regulatoria. Es importante que cuando se descarte una alternativa regulatoria, se de una justificacion
sélida, justificada en impactos regulatorios. La Tabla 4.8 muestra algunos ejemplos de intervenciones
publicas que pueden tomarse como alternativas.

Tabla 4.8. Tipos de intervenciones publicas

Categoria Concepto

Autorregulacion ~ Consiste en codigos de comportamiento voluntario desarrollados exclusivamente por la

industria, en donde el gobierno tiene minima o ninguna participacion. Suele ocurrir cuando los
incentivos privados de la industria se alinean con incentivos de politica publica.

Campafias de Intenta modificar comportamientos al proveer a empresas y consumidores con mas y mejor
informacion informacion a fin de que tomen mejores decisiones. Su meta principal es eliminar asimetrias

de informacion. Sin esa informacién, los consumidores pueden tomar decisiones sin saber las
consecuencias o riesgos. La informacion puede ser proveida por el gobierno o se puede
obligar/disuadir a las empresas de presentar esta informacion. Se considera un enfoque
"ligero" de politica publica, ya que el grado de involucramiento por el gobierno es limitado.

Instrumentos Intentan modificar el comportamiento de los entes regulados a través de incentivos
de Mercado econdmicos. Son muy Utiles abordando externalidades que surgen de actividades privadas,

derivado de que se produce mucho o muy poco de un bien o servicio especifico. Pueden
minimizar el costo para la sociedad de cumplir con el objetivo de politica y fomentan la
innovacion.

Co-regulacion Esfuerzo conjunto entre una industria o asociacion de profesionales para desarrollar

regulaciones en coordinacion y consulta con el gobierno. El gobierno otorga el sustento legal
para la regulacion. La industria o asociacion supervisa el cumplimiento y sanciones por
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Categoria Concepto
incumplimiento.
Regulacién Establece objetivos o estandares de resultados especificos y permite que los entes regulados
basada en  cumplan con ellos por su medio de eleccion. La regulacion basada en proceso especifica las

desempefio caracteristicas que debe tener el proceso dentro de la empresa para cumplir con los

objetivos. Su costo puede ser alto debido a que se deben conocer los elementos técnicos
para el disefio.

Regulacién Intenta cambiar el comportamiento detallando como los entes regulados deben actuar.

tradicional Generalmente impone sanciones punitivas si los entes regula dos no cumplen con las
disposiciones.

Prohibicion Busca eliminar por completo algun comportamiento, producto o servicio. Uno de los

principales riesgos es la generacién de mercados negros.

Fuente: Elaboracién propia del autor.

La consideracion de alternativas se debe llevar a cabo a través de un proceso iterativo:

1.

Iniciar considerando el rango mas amplio posible de alternativas regulatorias, tanto en términos
de contenido como de instrumentos. SUNASS debe considerar tanto las alternativas regulatorias
como las no regulatorias. Siempre se debe tener como una alternativa principal el estatus quo, es
decir, no llevar a cabo un proyecto regulatorio. Esto sirve para establecer una linea base para
contrastar los costos y beneficios de otras propuestas regulatorias.

Cuando se estan definiendo las opciones, el principio guia debe ser si una determinada medida podria
influir en los causantes del problema y cambiar los comportamientos pertinentes de manera que se
alcancen los objetivos deseados cémo una medida en especifico puede influir.

Como fue mencionado, cuando se estén planteando las alternativas regulatorias, siempre se debe
considerar lo siguiente:

La principal alternativa siempre debe ser el estatus quo, es decir, el no hacer nada y dejar las
cosas como estan. Este escenario base debe ser usado como punto de partida contra las
diferentes alternativas. Esta opcion debe tratar de anticipar desarrollos tecnoldgicos y sociales
como el rol del internet y del gobierno electronico.

La opcién de mejorar la implementacion o la aplicacion de la regulacion existente; o bien,
simplificar la regulacion existente.

Considerar las opciones que tomar en consideracion nuevos desarrollos tecnolégicos y TICs, para
disminuir los costos de implementacion y reducir las cargas administrativas a los usuarios o a las
empresas. En teoria, todas las nuevas propuestas deberian considerar su operacién digital, en
caso de que aplique.

Instrumentos de politica publica alternativos como: alternativas no regulatorias, auto- o co-
regulacion; soluciones de mercado; estandares internacionales; o bien, una mezcla de varios.

Panoramas alternativos como considerar la opcién mas simple.

Examinar las alternativas de politica publica previamente identificadas. En muchos casos, se
necesitara muy poco analisis para descartar varias alternativas, por ejemplo, aquellas que no son
técnicamente viables, no son legalmente viables, son dificiles de implementar, no respetan los
derechos fundamentales y tienen otras repercusiones inaceptables. Aquellas opciones que van
mas alla de lo que se necesita para alcanzar los objetivos satisfactoriamente, también deben ser
descartadas, ya que también fallan en el principio de proporcionalidad.

Una vez que se hayan examinado las alternativas, las mas relevantes deben ser estudiadas junto
al escenario base
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Deben evitarse las alternativas que claramente son mas costosas o son ineficientes, debido a que
solo se mantienen para destacar los beneficios de la alternativa preferida. Mantener este tipo de
alternativas puede socavar la credibilidad del AIR.

Es dificil identificar al menos dos alternativas creibles ademas del escenario base. Si no existen
mas alternativas, el enfoque del subsecuente analisis debera ser en la determinacion del disefio
detallado de las opciones retenidas, por ejemplo, considerar sub-opciones dentro de esas
alternativas para ciertos elementos.

Después de la primera evaluacion de los impactos, puede ser necesario hacer modificaciones a
las alternativas originales. Esto usualmente sucede cuando las alternativas seleccionadas fallan
en primera instancia en cumplir con el objetivo.

El AIR no requiere de una descripcion detallada del proceso de seleccidon de alternativas. Sin embargo,
debe demostrar que todas las alternativas relevantes se tomaron en consideracion. Lo que si debe incluir
el reporte final de AIR es una descripcidn de las diferentes alternativas conservadas. El Encuadro 4.4
incluye una serie de preguntas que puede servir de guia a SUNASS para identificar las alternativas
regulatorias.

Encuadro 4.4. ; Como identificar las diferentes alternativas regulatorias?

¢ Cuadles son las consecuencias de no llevar a cabo un proyecto de emision o modificacién
regulatoria?

¢ Qué tipo de alternativas de intervencion, ademas de la regulacién tradicional, pueden ser
utilizadas para resolver el problema?

¢ Se han analizado las formas en las que se han atendido situaciones similares en el pais y en
otros paises?

¢,Cual es el marco juridico vigente para cada una de las alternativas identificadas?
¢De qué manera se revisaria el cumplimiento de cada una de las alternativas? ;Son viables?
¢, Cuanto tiempo tomaria la implementacion de cada una de las alternativas?

;. Se tomd en consideracion la participacion de otros actores para valorar el universo de
alternativas?

Ejemplo: Provisién para proyectos especificos de infraestructura de agua y
alcantarillado en Inglaterra, proyecto elaborado por Ofwat

Definicién del problema por parte de Ofwat:

El cambio climatico, el crecimiento de la poblacién y las mayores expectativas de los usuarios en
cuanto a las normas ambientales anticipan que se requiera una mayor y mas compleja
infraestructura de agua y alcantarillado. Por ejemplo, se espera que los cambios en los patrones
de las precipitaciones resulten en inviernos mas humedos y veranos mas secos, y que se agraven
las condiciones de escasez de agua en el sur y el este del Reino Unido.

Ademas, es probable que los episodios de lluvias intensas sean mas frecuentes. En Londres,
estos eventos haran tensar un sistema de alcantarillado ya sobrecargado, lo que conduce a mas
descargas de aguas residuales sin tratamiento en el rio Tamesis. Poco mas de 18 millones de
metros cubicos de aguas residuales entraran cada afo en el Tamesis cuando el agua de las
tormentas exceda la capacidad. Estas descargas ocurren, en promedio, una vez por semana y
tienen un importante impacto ambiental en el rio. Estas descargas aumentan la probabilidad de
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que los peces mueran, crean un mayor peligro para la salud para los usuarios del rio y dafan el
atractivo estético del Tamesis.

e Por ello, el regulador de agua y alcantarillado del Reino Unido, OFWAT, planteé la posibilidad de
una nueva regulacion para la entrega de infraestructura de agua y alcantarillado grande o compleja
a través de un tercero llamado Proveedor de Infraestructura (Pl) en lugar de las Empresas
Prestadoras de los Servicios (EPS). Para ellos, desarrollé las ventajas y desventajas de las
principales alternativas a ese problema de politica publica.

e Tenga en cuenta que la "entrega" de la infraestructura puede significar el disefio, la financiacion,
la construccion y/o el mantenimiento de esos proyectos; en algunos casos, también puede incluir
la operacion.

Para resolver este problema, Ofwat plante¢ tres alternativas:

1. No realizar ningun cambio regulatorio.

2. Implementar una nueva regulacién aplicable a todas las EPS que permita la creacién de PI
independientes y directamente regulados, que financien y suministren proyectos de infraestructura
grandes o complejos.

3. Moadificar la licencia de explotacién de una sola EPS para crear un (Proveedor de Infraestructura)
Pl separado que financie y realice un proyecto particular grande (por ejemplo, el Thames Tideway
Tunnel) en nombre de la empresa prestadora del servicio.

A continuacion, se presenta un resumen que presenté Ofwat de las ventajas y desventajas, asi como una
breve descripcion de cada una.

Opcidn 1 - Las empresas prestadoras de servicios (EPS) siguen financiando y entregan
todos los proyectos de infraestructura de agua y alcantarillado bajo el régimen regulatorio
existente.

Con esta opcidon de "no hacer nada", toda la infraestructura de agua y alcantarillado seguiria siendo
financiada y suministrada por las empresas prestadoras de servicios en virtud del régimen reglamentario
vigente. Esto establece empresas con un monopolio protegido en sus areas de servicio designadas,
incluyendo la entrega de infraestructura. El régimen ha permitido a las EPS atraer suficiente capital para
financiar casi 108 000 millones GBP esterlinas de la infraestructura (a los precios actuales) desde la
privatizacion en 1989. Para la gran mayoria de los futuros proyectos de infraestructura, el régimen
existente sera suficiente. La Tabla 4.9 enlista las ventajas y desventajas de esta opcidn regulatoria.

Tabla 4.9. Ventajas y desventajas de la Opcion 1 de regulacion del caso OFWAT

Ventajas Desventajas
1. Se ha establecido el sistema de financiacion 1. El nivel y el costo actuales de los servicios que reciben los clientes
de inversiones en agua o alcantarillado a través ~ podrian verse perjudicados porque tienen que incluir el financiamiento y
de empresas EPS desde 1989, proporcionando  la entrega de proyectos de infraestructura grandes y complejos, lo que a

con éxito casi 108 000 millones GBP de su vez también podria amenazar o abrumar la capacidad de las EPS

inversion privada en la industria. para prestar el nivel de servicio requerido y las mejoras ya acordadas de
la infraestructura actual.

2. La evasion de las cargas administrativas 2. La OFWAT no tiene ningin medio objetivo para probar si los costos de

para emitir nueva regulacion o de los cambios financiamiento de una propuesta de infraestructura grande o compleja

en las licencias de las empresas para la son apropiadas o razonables (poco frecuente).

infraestructura que se necesita con urgencia.

3. No se introducen costos de transaccion
adicionales entre una EPS y un Pl separado.

Fuente: Elaboracion propia del autor.
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Opcidn 2 — Llevar a cabo una nueva regulacion aplicables a todas las EPS que permita la
creacion de Pl independientes y directamente regulados, que financien y suministren
proyectos de infraestructura grandes o complejos.

En esta opcidén, se desarrollaria una nueva regulaciéon bajo la seccion 36A de la Ley de la Industria del
Agua de 1991. Laregulacion seria aplicable a todas las EPS y permitirian la creacion de Pl independientes
establecidas a través de una licitacién competitiva para financiar y entregar proyectos de infraestructura
grandes o complejos dentro de las zonas "geogréficas normales" correspondientes a las empresas
existentes. Un PI existiria durante la fase de construccidn y explotacion de un proyecto, que pueda ser
regulado directamente por la OFWAT como entidad distinta de la empresa principal. La Tabla 4.10
muestra las ventajas y desventajas de esta opcion.

Tabla 4.10. Ventajas y desventajas de la Opcion 2 de regulacion del caso OFWAT

Ventajas Desventajas
1. Los Pl independientes serian entidades distintas y permitirian captar = 1. El establecimiento de PI para proyectos especificos de agua y
de manera mas transparente los riesgos y costos asociados a los alcantarillado es un modelo no probado y no comprobado para esta
proyectos grandes o0 complejos. industria.
2. Los Pl independientes delimitarian y contendrian los riesgos y 2. La nueva regulacion requiere mucho tiempo, compite con otras
probables costos mas elevados de la financiacion de un proyecto de prioridades regulatorias gubernamentales y requiere un acuerdo
infraestructura grande y asi ayudar a evitar que esos costos se colectivo entre todos los departamentos gubernamentales antes de

transfieran a todos los demas proyectos "tipicos" y menos arriesgados  que pueda ser introducido en El Parlamento.
de los que es responsable una empresa.

3. Los Pl establecidos mediante licitacion publica deberian ayudar a 3. No hay garantia de que la creacion de Pl independientes en realidad
minimizar los costos totales del proyecto final, beneficiando a los daria lugar a que un proyecto se entregara a un costo menor que uno
usuarios de los servicios de agua. entregado bajo el régimen actual.

4. La OFWAT podria regular directamente un Pl independiente y su 4. Implica complejas cuestiones de interfaz entre una EPS y el Pl en
Unico proyecto (separado y distinto de la EPS). medio de la red de una empresa.

5. La nueva regulacion proporcionaria la mayor claridad a todas las
empresas sobre la entrega de todos los futuros proyectos de
infraestructura de agua y alcantarillado grandes.

6. Cualquier apoyo financiero contingente del Gobierno podria dirigirse
mejor a un unico proyecto grande, en lugar de estar dirigido a una
empresa especifica con su gama de servicios.

Fuente: Elaboracién propia del autor.

Opcioén 3 - Modificar la licencia de explotacion de una sola EPS para crear una Pl separado
que financie y realice un proyecto particular grande (por ejemplo, el Thames Tideway
Tunnel) en nombre de la empresa prestadora del servicio

En esta opcidn, la OFWAT modificaria la licencia de explotacién de una EPS para permitir la financiacion
y la entrega de un proyecto a través de un concurso. Esto permitiria la competencia en la provision de la
infraestructura y dar a OFWAT un medio objetivo de evaluar si los costos del proyecto son apropiados y
razonables. La Tabla 4.11 enlista las ventajas y desventajas de la opcién 3.

Tabla 4.11. Ventajas y desventajas de la Opcion 3 de regulacion del caso OFWAT

Ventajas Desventajas
1. Los Pl establecidos mediante una licitacion 1. Es una opcién no probada dentro de la industria.
competitiva deberian ayudar a mantener
bajos los costos totales reales del proyecto
final, beneficiando a los clientes.
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Ventajas Desventajas
2. El marco regulatorio existente seria 2. El regulador del agua tendria que acordar o imponer cambios a una EPS
suficiente y no se necesitaria ninguna nueva  especifica. Acordar enmiendas podria dar lugar a un largo periodo de
regulacion. negociacion, mientras que la imposicién de cambios seria un proceso

prolongado sin garantia de un resultado exitoso ya que los cambios
tendrian que ser aprobados por la Comisién de Competencia.

3. Aunque no tan grande como con la opcién 3. No es posible establecer una Pl independiente regulada directamente: la

1, cualquier apoyo financiero contingente del  regulacién seria indirecta a través de la EPS y no seria posible delimitar el

gobierno podria ser mejor dirigido a un Unico  proyecto en la medida en qué ocurriria para el resto de las actividades de

proyecto grande, en lugar de dirigido a una la empresa.

EPS especifica con su gama de servicios

como con la opcion 0 (status quo).
4. Como no es posible delimitar las actividades (y los riesgos asociados)
del Pl de las actividades de la EPS, el nivel y el costo actual de los
servicios que reciben los clientes podria ser perjudicados, ya que las EPS
tienen que incluir la financiacion y la entrega de un gran proyecto de
infraestructura. Esto también podria amenazar o abrumar su capacidad de
mantener a un costo razonable su actual nivel de servicio y las mejoras ya
acordadas a la infraestructura.

Elemento 5: Evaluacion de impactos

Le evaluacion de impactos es una etapa que permite al regulador explorar las consecuencias de las
propuestas de proyecto regulatorio. Esta fase es el nicleo de analisis del AIR, al ser un espacio donde se
identifican los impactos directos, indirectos y se contrasta de manera cualitativa o cuantitativa, las
alternativas regulatorias.

Si bien, la metodologia mas utilizada en el AIR para la medicién de los impactos de la propuesta regulatoria
es el Analisis Costo-Beneficio (ACB), esta no es la Unica utilizada, y no necesariamente mas apropiada
en todos los casos. La SUNASS debe considerar la magnitud del problema de politica publica para
seleccionar de manera adecuada el método de evaluacion de impactos. Si bien un analisis cuantitativo y
detallado siempre es valioso, no todas las propuestas regulatorias lo requieren. Esto se traduciria en
sobrecostos de la produccién regulatoria.

Cuando se trata de una regulacion de bajo impacto o ante una escasez relevante de informacién no es
necesario o no es posible cuantificar y/o monetizar los impactos. Ante estos escenarios, el ejercicio
deseable es una identificacion cualitativa de los costos y beneficios para poder llevar a cabo un analisis
de razonabilidad de la regulacion.

La metodologia de ACB compara el impacto neto esperado de las distintas alternativas regulatorias y no
regulatorias, a través de una cuantificacion y monetizacion detallada de los costos y beneficios directos e
indirectos de los impactos. La complejidad del ACB puede variar, principalmente por dos razones: la
magnitud de la regulacion (o el problema de politica) planteada y la disponibilidad de informacion.

Esta seccion desarrolla una guia practica para llevar a cabo un ACB que considere la cuantificacion y
monetizacion de los impactos, a partir de los siguientes elementos:

Identificacion de costos y beneficios de la regulacion;
Presentacion de los impactos;

@ np o~

Valoracion de los impactos; vy,
4. Comparacion de las alternativas regulatorias.

Asimismo, presenta de manera resumida dos metodologias alternativas de impacto de la regulacién que
también suelen emplearse en el AIR: Analisis Costo-Efectividad (ACE) y Analisis de Decisién Multi-Criterio
(ADMC).
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Identificacién de costos y beneficios

Para realizar cualquier tipo de analisis costo-beneficio, ya sea cuantitativo o cualitativo, el primer paso
debe ser la identificacion de los costos y beneficios directos e indirectos de la regulacion. Practicamente
cualquier actividad regulatoria implica un costo y deberia implicar un beneficio. Aunque sea de manera
indirecta, en practicamente todos los casos, el estado, los usuarios y las empresas son afectados. En la
Grafica 4.4 se identifican las principales categorias de costo derivado de la regulacién, recopilados por el
Centro Europeo de Estudios de Politica Publica (CEPS).

Grafica 4.4. Impactos de la regulacion
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Fuente: Adaptado de (CEPS, Renda and University, 2015;s)), Analisis normativo: Experiencia de la Union Europea.
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Mejora%20Regqulatoria/Presentaciones/Cierre %20Pilotos %20Sept%202015/3.%20RIA%20Union%20Eu
ropea%20Andrea%20Renda.pdf.

La explicacion de estos es complementada por elementos del Modelo de Costeo Estandar (MCE) (SCM
Network, 2004s)), cuya informacion se expone en la siguiente Encuadro 4.5.

Encuadro 4.5. Modelo Internacional de Costeo Estandar

El Modelo de Costeo Estandar (MCE) es la metodologia mas utilizada para la medicién de cargas
administrativas. Consiste en una medicion de los costos asociados a las actividades que empresas y/o
ciudadanos deben de realizar para cumplir con la regulacién, llamadas cargas administrativas. El MCE
no se centra en los objetivos de la politica de cada regulacién, sino que la medicidn se centra en las
actividades administrativas derivadas del cumplimiento de la norma.

El MCE parte de que para el cumplimiento de la regulacion se tienen obligaciones de informacion (Ol),
es decir, los requerimientos de informacién derivados de la norma que tienen que ser suministrados
por el regulado a la autoridad regulatoria. Cada Ol consta de una o mas solicitudes de datos, las cuales
son cada uno de los elementos de informacién que debe aportarse al cumplir una Ol. A fin de aportar
la informaciéon para cada solicitud de datos, deben de realizarse una serie de actividades
administrativas especificas.
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El MCE calcula los costos de realizacion de cada una de esas actividades, las cuales pueden realizarse
de forma interna o subcontratarse. Asimismo, debe incluirse en el calculo las adquisiciones realizadas
para completar una actividad especifica, si fueron adquiridas unicamente para cumplir con el requisito
normativo. Para cada actividad administrativa es necesario recopilar una serie de parametros para
definir el costo. Estos parametros son: Tiempo, Precio y Cantidad (Poblacion y Frecuencia).
Combinando estos elementos, se obtiene la férmula basica del MCE:

Costo por actividad administrativa (o por solicitud de datos) = Precio x Tiempo x Cantidad
(Poblacion x Frecuencia)

Grafica 4.5. Estructura del modelo de costeo estandar

Solicitud datos 1 Actividad 1 Costos internos

Obligacion de

Tiereetan 1 Solicitud datos 2 Actividad 2 Costos externos

Obligacion de

Regulacion ) ”
egulacio informacion 2

Adquisiciones

Solicitud datos n Pt

Obligacion de
informacion n

El concepto fundamental del MCE es la empresa normalmente eficiente (ENE). Esto se refiere a
aquellas empresas que resuelven las tareas administrativas de manera normal, es decir, no es la mas
eficiente ni la mas ineficiente en resolver. Asi, es posible identificar contextos generalizados que
pueden derivar directo de la norma. Para poder determinar a la ENE se deben realizar una serie de
entrevistas a empresas del grupo objetivo para cada una de las actividades administrativas. De esta
forma se puede averiguar cuanto tiempo invierten en una actividad concreta asociada a una solicitud
de datos.

Fuente: Adaptado de (SCM Network, 2004p), International Standard Cost Model [Modelo Internacional de Costeo Esténdar].
http://www.oecd.org/gov/requlatory-policy/34227698.pdf.

Ahora bien, a continuacién se explicara cada uno de los diferentes tipos de costos y beneficios de la
Grafica 4.4.

Costos directos de la regulacion

Costos directos de cumplimiento

Los costos directos de cumplimiento son el grupo de costos en el que incurren los actores para cumplir
con las obligaciones regulatorias. Estos pueden ir desde cobros financieros especificos hasta inversiones
de largo plazo o reestructuras de la industria. Los costos pueden categorizarse en los siguientes cuatro
rubros:
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e Cobros: resultan de una transferencia de recursos financieros directamente de las empresas o
consumidores al Estado, para solventar obligaciones explicitamente marcadas en la regulacion.
Son el tipo de costos que son faciles de identificar, por definicion. Suele tener varios nombres,
entre ellos: tributos, tasas, pago de derechos, entre otros.

e Costos de cumplimiento substanciales: derivan de las obligaciones legales impuestas a
empresas para operar, a través de cualquier instrumento juridico en general. Reflejan los recursos
que deben destinar las empresas o ciudadanos para realizar sus actividades de conformidad con
los requisitos. Estos costos pueden subdividirse en costos de una ocasion, costos recurrentes,
costos de capital, Costos de operacion y mantenimiento y costos financieros (costos relacionados
al financiamiento de inversiones).

e Cargas administrativas: costos derivados de la recopilacién, produccion, mantenimiento o la
entrega de informacién derivado de requisitos regulatorios.

e Costos estructurales de largo plazo: son los costos para la economia en general, que resultan
de un cambio fundamental en industrias o sectores completos derivado de la regulacion; los cuales
son muy dificiles de medir por su naturaleza difusa y por los periodos largos de tiempo en los que
suceden.

Costos de irritacion

Los costos por "molestia” o irritacion se derivan principalmente de las cargas administrativas, y debido a
que son naturaleza subjetiva y que no es claro su origen especifico, son dificiles de cuantificar o monetizar
(CEPS, 20137). Estos costos incluyen los costos de corrupcion, los tiempos de espera excesivos de los
tramites (por ejemplo, recibir respuesta en 60 dias en lugar de 20 dias como lo marca el reglamento), y
las molestias por la percepcion de una sobrecarga regulatoria. Estos elementos pueden utilizarse como
proxy para medir las cargas administrativas, como lo hace el MCE, sin embargo, algunos paises lo
separan como un elemento adicional. Generalmente estos costos sirven como elemento para realizar un
analisis cualitativo.

Costos de aplicacion gubernamentales

Los costos de aplicacion gubernamentales se refieren a los costos adicionales en los que tiene que incurrir
el Estado para poder implementar de manera efectiva la regulacion. Estos consisten en lo siguiente:

e Costo de adaptacion: Los costos incurridos para actualizar los recursos humanos o materiales
para implementar la regulacion (por ejemplo, capacitaciones al personal sobre nuevos
lineamientos o la compra de equipo de computo para tramites digitales).

e Costos de informacion: Los costos que se generan en la produccion de datos estadisticos para
evaluar el cumplimiento de la regulacién.

e Costos de monitoreo: El costo relacionado a los recursos humanos y materiales para fiscalizar
el cumplimiento de la regulacién (por ejemplo, costos para crear una nueva cuadrilla de
inspectores, incluyendo los vehiculos necesarios, sueldos, etc.)

e Costos de adjudicacion: Costos de utilizar el sistema legal para resolver controversias por la
nueva regulacion.

Costos indirectos de la regulacion

Costos indirectos de cumplimiento

Los costos indirectos de cumplimiento surgen cuando los precios de los bienes y servicios se incrementan
debido a que las empresas deben incurrir en mayores costos de desarrollo o de produccion por los nuevos
requerimientos que puede imponer una determinada regulacion. Estos costos pueden tener un efecto
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domind sobre bienes relacionados. Un ejemplo claro es cuando a una empresa de produccion de aluminio
le suben el costo de la electricidad, este transmitira ese incremento en el precio al costo final de su
producto.

Otros costos indirectos

Los costos categorizados como “otros” en la Gréfica 4.4 principalmente se refieren a los que se generan
por cambios en el comportamiento de los individuos o de las empresas en el mercado, ya sea por
afectaciones directas de las reglas de mercado o por cambios en los incentivos. Estos se dividen en las
siguientes categorias:

Efecto sustituciéon: Una intervencion regulatoria generalmente puede cambiar los patrones de
comportamiento de la gente, lo cual puede generar costos no intencionados. Por ejemplo, si la
regulacion resulta en un incremento en el precio de un producto, las personas usualmente van a
responder consumiendo menor cantidad de ese producto o cambiando a la compra de un producto
sustituto.

Afectaciones a la competencia: La regulaciéon puede afectar la competencia principalmente de
tres maneras: reglas que dificultan la entrada al mercado de nuevos competidores, principalmente
para las pequenas empresas; reglas que reducen la competencia agresiva entre competidores; vy,
reglas que inducen a la colusién, por ejemplo, a través de imponer cambios en precios.

Menor acceso al mercado: Existe regulacion que bloquea la posibilidad de empresas que buscan
acceso al mercado. Un ejemplo es cuando se cuenta con un mal disefio en las licitaciones publicas
donde una empresa tiende a acaparar el mercado.

Restriccién a la inversién e innovacién: La regulacién puede afectar los incentivos de invertir
recursos en investigacion y desarrollo. Un ejemplo es la falta de regulacion asociada a la propiedad
intelectual o patentes.

Incertidumbre: Cuando la regulacion no es suficientemente clara, se puede generar
incertidumbre en cuando al alcance del permiso para la actividad empresarial. Esto puede inhibir
la inversion debido a la aversion al riesgo de los empresarios. Adicionalmente, se puede generar
incertidumbre cuando la regulacién sufre cambios constantes.

La Tabla 4.12 incluye una lista de los costos potenciales de la regulacién, clasificadas por categoria y con
ejemplos.

Tabla 4.12. Tipos y ejemplos de los costos de la regulacién

Categoria Explicacion Ejemplos
Cobros Transferencia de recursos financieros directamente Tributos, tasas, o pago de derecho para la
de las empresas 0 consumidores al estado, para realizacion de tramites, obtencion de licencias o
solventar obligaciones explicitamente marcadas en permisos, retribuciones al estado por concesiones.
la regulacion
Costos de Obligaciones legales impuestas a empresas para Obtencion de certificaciones, costos de
cumplimiento operar, a través de reglamentos, normas y en adecuaciones en las instalaciones de trabajo o
sustanciales general cualquier instrumento juridico. procesos de produccion para cumplir con
Costos directos requerimientos especificos para disminuir
de cumplimiento contaminacion o disminuir riesgos de accidentes
Cargas Costos derivados de los requisitos reglamentarios Costos por la elaboracién de reportes de situacién

administrativas

Costos
estructurales
de largo plazo

Costos de irritacion

para recopilar, mantener o brindar informacion sobre
los diferentes aspectos del funcionamiento del
negocio.

Costos que resultan de un cambio en industrias o
sectores derivado de la regulacion

Costos derivados de las cargas administrativas

financiera, llenado de formatos de registro,
recolectar requisitos para solicitar un permiso,
elaboracion de una oferta de licitacion, etc
Cambios en el nimero y tamafio de empresas
derivado de apertura comercial y la entrada de
inversion extranjera

Costos de corrupcion, tiempos de espera en la
realizacion de tramites
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Categoria Explicacion Ejemplos
Costo de Costos incurridos para actualizar los recursos Capacitaciones al personal sobre nuevos
adaptacion humanos o materiales para implementar la lineamientos
regulacion.
Costos de Costos que se generan en la produccién de datos Obtencién y sistematizacion de datos
Costos de informacion estadisticos para evaluar el cumplimiento de la
aplicacion regulacion
gubermamentales ~ Costos de Costo relacionado a los recursos humanos y Costos para crear una nueva cuadrilla de
monitoreo materiales para supervisar el cumplimiento de la inspectores, incluyendo los vehiculos necesarios,
regulacion sueldos, etc.
Costos de Costos de utilizar el sistema legal para resolver Costo de contratacion de servicios legales
adjudicacion controversias por la nueva regulacion

Costos indirectos de cumplimiento

Efecto
sustitucion

Afectaciones a
la
competencia

Otros costos

. Menor acceso
indirectos

al mercado
Restriccion a
la inversion e
innovacion
Incertidumbre

Surgen cuando los precios de los bienes y servicios
se incrementan debido a que las empresas deben
incurrir en mayores costos de desarrollo o de
produccion por los nuevos requerimientos de una
regulacion

Cuando la regulacién cambia los patrones de
comportamiento de la gente

Cuando las regulaciones dificultan la entrada al
mercado de nuevos competidores, desinhiben la
competencia agresiva entre competidores o inducen
ala colusion

Regulacién que bloquea la posibilidad a empresas
que buscan acceso al mercado

Cuando la regulacion afecta los incentivos de invertir
recursos en investigacion y desarrollo

Cuando la regulacién no es suficientemente clara

Costo que se traslada a los bienes por un nuevo
requisito de etiquetado

Incremento de los precios de los pasajes aéreos
por mayores regulaciones, reduce la demanda de
estos servicios

Derechos exclusivos, flujo territorial, restricciones
a la entrada, normas técnicas, etc.

Mal disefio en las licitaciones publicas donde una
empresa tiende a acaparar el mercado
Regulacién asociada a a propiedad intelectual o
patentes

Cuando una regulacion genera ambigliedad en el
cobro de cierto impuesto o cumplimiento de
ciertos requisitos.

Fuente: Adaptado de (CEPS, 2013p), Assessing the costs and benefits of regulation [Evaluando los costos y beneficios de la regulacién].
https://ec.europa.eu/smart-regulation/impact/commission_guidelines/docs/131210_cba_study sg_final.pdf.

Beneficios de la regulaciéon

Como se menciond anteriormente, los beneficios son mas dificiles de categorizar debido a que
generalmente son presentados de manera distinta en cada caso, dependiendo de lo que buscan los
objetivos de la regulacion (CEPS, 20137). Ademas, algunos beneficios son dificiles de cuantificar ya que
la politica publica suele resolver problemas dificles de monetizar como la salud humana, el
medioambiente, la seguridad, etc. Sin embargo, es importante poder identificar tanto los beneficios
directos como indirectos para poder justificar la regulaciéon. Esto es relevante en dos sentidos: para
asegurar que se toma la mejor alternativa y para defender las propuestas regulatorias ante las consultas

publicas.

La Tabla 4.13 incluye una lista de beneficios potenciales de la regulacion, clasificadas por categoria.

Tabla 4.13. Beneficios de la regulacion

Categoria

Explicacién

Incremento en el bienestar

Esta categoria engloba todas las mejoras que implica la regulacion que pretende proteger la

vida humana. Las categorias van desde salud, educacion, medio ambiente, movilidad, etc.

Mejoras en la eficiencia de
mercado

desleales.

Efectos colaterales

relacionados pueden resultar beneficiados.

Impactos positivos de la regulacion en el funcionamiento de mercado, principalmente en
mejorar la competencia, la informacién disponible, acotar las externalidades y las practicas

Al aplicar regulaciones que mejoran las practicas en ciertos sectores, otros sectores
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Categoria Explicacion
Efectos macroecondmicos ~ Los efectos macroecondmicos son los efectos generales derivados del incremento en el
bienestar. Estos efectos son dificiles de medir ya que se tienen que lograr aislar los impactos
particulares de la regulacion.
Objetivos sociales Cierta regulacion busca asegurar derechos humanos u otros objetivos sociales que no han
sido alcanzados en la sociedad

Fuente: Adaptado de (CEPS, 2013p), Assessing the costs and benefits of regulation [Evaluando los costos y beneficios de la regulacion].
https://ec.europa.eu/smart-regulation/impact/commission_guidelines/docs/131210 cba study sq final.pdf.

Analisis costo-beneficio

El Analisis Costo-Beneficio (ACB) es una de las principales herramientas utilizadas para analizar el
impacto de la regulacién. El ACB es una herramienta de analisis econdmico que requiere que los efectos
positivos (beneficios) y negativos (costos) que generan las politicas publicas sean previamente
cuantificados de manera monetaria, para asi poderlos comparar, principalmente, mediante dos criterios:
la Razon Costo-Beneficio (RCB) y los beneficios netos.

La RCB se define como:

Valor presente de los beneficios
RCB =

Valor presente de los costos

Si la RCB es mayor a uno implica que el proyecto traera, en general, mayores beneficios que costos, ya
que el valor presente de los beneficios es mayor al valor presente de los costos. En el caso de que durante
el proceso de AIR se cuentan con diferentes alternativas con la RCB mayor a uno, se debe considerar la
diferencia en beneficios netos presentes.

Por otro lado, los beneficios netos son la diferencia entre los beneficios y costos traidos a valor presente.
De manera general, la SUNASS solo deberia considerar aquellos proyectos que tengan un beneficio neto
positivo. Al considerar diferentes alternativas de politica publica y en caso de que solo se pueda
implementar una, los beneficios netos deberian ser un motor principal de decision. Sin embargo, se deben
considerar otras variables, tales como factibilidad de implementacién, posibilidad de fiscalizacién,
viabilidad politica, etc. Por lo general, el criterio de beneficios netos es mas utilizado que la RCB, la cual
es usada mas frecuentemente en el analisis costo-efectividad. Los pasos siguientes describen la
aplicacion del ACB:

1. Identificar los impactos directos e indirectos de las alternativas regulatorias

El primer paso del ACB es identificar los costos y beneficios que origine la regulacién. Es importante
considerar todos los impactos de la propuesta regulatoria, tanto positivos como negativos. Una incorrecta
identificacién de costos y beneficios podria llevar a la toma de decisiones erréneas, ya que los impactos
de alguna alternativa regulatoria podrian ser sub o sobre estimados, provocando que la comparacion entre
opciones de regulacion no sea valida.

2. Cuantificaciéon y monetizacién de los costos y beneficios

El ACB implica que todos los impactos de la regulacion deben ser cuantificados en términos monetarios.
En algunos casos, principalmente con los costos de la regulacion, la monetizacion es relativamente
sencilla ya que la existencia de un mercado permite la utilizaciéon de precios de mercado en este paso.
Sin embargo, puede ser dificil identificar un mercado para los beneficios, por lo que necesario recurrir a
otros métodos de cuantificacion. Entre los principales métodos para asignarle un valor monetario a
impactos que no cuentan con un mercado especifico se encuentran los precios hedoénicos y valoracion
contingente, sin embargo, no son las unicas opciones disponibles.

Para tener una comparacion objetiva de la cuantificacion de los costos y beneficios se deben tomar en
cuenta las siguientes consideraciones:
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e Tipo de cambio: En algunas ocasiones los insumos para que las empresas cumplan con la
regulacion o para que los gobiernos puedan aplicarla se encuentran en paises extranjeros con
distintas monedas. En estas situaciones se deben expresar los costos en una sola moneda para
lograr la comparabilidad, preferentemente en dolares americanos debido a su facilidad de
obtencién y su liquidez. En estos casos se debe especificar claramente cuél es el tipo de cambio
expresado para cada moneda y cual es la fuente de los datos.

e Precios promedio de mercado: Cuando se busquen precios para los productos que sirvan como
insumos del cumplimiento de la regulacion, se debe lograr acercarse a un precio promedio de
mercado. A través de obtener cotizaciones del bien material o del servicio se debe presentar de
manera final el precio promedio, sin embargo, se debe de tener una total transparencia al
realizarlo, de ser posible en un anexo metodoldgico del AIR. Se debe evitar a toda costa publicar
el precio de una sola marca para evitar practicas desleales hacia el mercado.

e Estandarizaciones: Se debe asegurar la utilizacién correcta de método para estandarizar las
variables. En particular esto es relevante para las estandarizaciones de la temporalidad de las
variables, por ejemplo, convertir valores trimestrales en anuales. Un ejemplo comun es el calculo
de anualidades financieras, como el valor de un crédito. En este caso puede ser confuso el manejo
de interés compuestos vs simples. Estas conversiones generalmente pueden realizarse a través
de calculadoras en sitios de internet especializados.

3. Determinar los flujos de efectivo

Para lograr comparabilidad entre alternativas se deben establecer en las mismas unidades de medicién y
de tiempo. Esto se debe cuidar, ya que seria imposible comparar costos trimestrales vs costos anuales
de un costo de cumplimiento. Para contar con una presentacion eficaz de los datos se puede seguir el
ejemplo de la Tabla 4.14, en donde se desglosan los costos y beneficios por afio. El siguiente paso es
definir el horizonte de tiempo en el cual se va a evaluar la regulacion.

Tabla 4.14. Categorizacion de costos y beneficios

Alternativa 1 Afio 1 Afio 2 Afio 3 Afion
Costo 1
Costo 2
Coston

Beneficio 1
Beneficio 2
Beneficio n

Fuente: Elaboracién propia del autor.

4. Definir el horizonte de evaluacion

La definicion del horizonte a considerar para la determinacion de los flujos de efectivo puede llevarse a
cabo de diferentes maneras. Es importante recalcar que la eleccidn del horizonte de evaluacion impactara
los efectos que se deben de considerar en evaluacién, asi como la preferencia de una alternativa
regulatoria sobre otra.

El horizonte debe alcanzar el punto en que la aportacion de los beneficios netos descontados comienza
a ser infima. Es decir, cuando los beneficios y costos, traidos a valor presente, aporten cantidades
minimas al total de los beneficios netos. Cuando no exista suficiente informaciéon para identificar los
periodos en que se produciran los beneficios y costos, se recomienda que el periodo de tiempo sea largo
y valerse de una perpetuidad para descontar los flujos.
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e Tiempo de vigencia de la medida regulatoria. Este punto es particularmente relevante para las
regulaciones que cuentan con un periodo de caducidad establecido.

e Identificar claramente los periodos de costos y de beneficios. Las restricciones presupuestales
también tienen restricciones temporales, por lo que la factibilidad de un proyecto regulatorio
también tiene que considerar esto.

e La vida esperada de las inversiones de capital requeridas por la politica regulatoria o los efectos
fisicos que ocasionan los beneficios.

5. Descontar los flujos de efectivo

Por lo general las alternativas de regulacion generan diferentes flujos de efectivo en distintos periodos los
cuales deben de ser comparados al momento de seleccionar la mejor intervencion. Con el fin de realizar
una eleccion adecuada, es necesario traer todos los flujos de efectivo al presente, es decir, se deben de
descontar los ingresos y gastos futuros para saber cual seria su valor en la actualidad. Los flujos se
descuentan utilizando la siguiente férmula:
%
VO = d
a1+t
Donde:
Vo: Valor presente del flujo de efectivo descontado
R: Tasa de descuento
Vi Flujo de efectivo que se espera recibir (o erogar) en el periodo t
T; Numero de periodos

Dado que todos los flujos, ya sean costos o beneficios, deben de descontarse con el fin de que sean
comparables, es necesario utilizar el Valor Presente Neto (VPN). EI VPN permite comparar proyectos con
diferentes duraciones y diferentes flujos de efectivo, y esta dado por la siguiente formula:

VPN zT: Beneficios, . Costos ;
= t t
L a1+ o a1+

Existen diversos métodos para calcular la tasa de descuento (r), entre los que destacan: la tasa social de
preferencial temporal, la tasa de descuento del costo de oportunidad social del capital (WACC), la tasa de
descuento hibrida y el precio sombra del capital. La selecciéon de algun método de estimacion queda a
criterio de SUNASS y de expertos. Algunos paises o jurisdicciones cuentan con tasas de descuento
definidas que utilizan en la mayoria de las evaluaciones. Europa utiliza 4% por lo general, Australia 7% y
Estados Unidos hace un analisis de sensibilidad utilizando valores entre el 3% y el 10%.
Independientemente del valor que se seleccione para la tasa de descuento, se recomienda realizar un
analisis de sensibilidad con el fin de obtener resultados mas robustos.

6. Valoracion de los impactos

En la mayoria de las ocasiones, los costos y beneficios que forman parte del analisis implican
incertidumbre: los costos pueden ser mas altos que los anticipados, los beneficios menores, etc. Por eso
se recomienda incluir un analisis de sensibilidad basado en escenarios. Para construir los distintos
escenarios se debe tomar en cuenta supuestos claves que dividan los resultados, tradicionalmente en alto
riesgo, medio y optimista. Algunas variables que regularmente afectan los escenarios incluyen las tasas
de interés, la inflaciéon, empleo, crecimiento econdmico, tasas impositivas, tarifas para el comercio exterior,
etc.
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El Reino Unido utiliza este método en su calculadora de impactos para poder hacer comparativas de
distintos escenarios, se puede observar una reproduccién de su presentacion en la Tabla 4.15. Ahi se
observan dos escenarios para cada tipo de impacto, los costos optimistas (costos bajos) y los pesimistas
(costos altos), asi como los beneficios altos y bajos. En este caso también se debe tener una practica de
total transparencia en el calculo de los escenarios.

En la misma Tabla 4.15 se observa la distincion entre promedio anual y el costo total de la regulacion. El
promedio anual se refiere a todos los costos y beneficios que suceden en un afio en particular. Tabular
esto permite entender el desfase entre costos y beneficios, y la cantidad de recursos necesarios de
inversion durante la vida del proyecto. Este elemento comparativo es relevante en los casos en los que
las alternativas regulatorias bajo analisis cuentan con vigencias significativamente distintas causando que
la comparacion entre el costo total se vuelva sesgada.

Tabla 4.15. Presentacion de costos y beneficios con analisis de sensibilidad

Alternativa 1 Promedio anual Costo total
Costo (optimista)
Costo (pesimista)
Beneficios (optimista)
Beneficios (pesimista)

Fuente: Adaptado de (UK Government, 2020j), Impact Assessment Calculator [Calculadora de Evaluacion de Impacto]
https://www.gov.uk/government/publications/impact-assessment-calculator--3.

A manera de resumen y para valorar los impactos entre las alternativas, los impactos se pueden presentar
como sugiere la Tabla 4.16.

Tabla 4.16. Presentacion del Valor Presente Neto de las alternativas regulatorias

Escenario pesimista Escenario optimista
Alternativa 1 VPN VPN
Alternativa 2 VPN VPN
Alternativa n VPN VPN

Fuente: Adaptado de (UK Government, 2020p), Impact Assessment Calculator [Calculadora de Evaluaciéon de Impacto]..
https://www.gov.uk/government/publications/impact-assessment-calculator--3.

Por ultimo, se deben considerar los impactos diferenciados para grupos identificados. Esto puede incluir
pequefas y medianas empresas, adultos mayores, zonas geograficas etc. Esto es relevante como criterio
de decision, sobre todo cuando la alternativa con el mejor resultado en el analisis costo-beneficio implica
un alto costo para un grupo vulnerable.

En el reporte (COFEMER, 2013j9), Guia para evaluar el impacto de la regulacion, Vol. I, Casos de
Estudio, se pueden encontrar ejemplos reales de AIR en donde se emplea el ACB.

Metodologias alternas para estimar impacto

Analisis Costo-Efectividad

El Analisis Costo-Efectividad (ACE) se emplea cuando los costos de las alternativas se pueden cuantificar
y expresarse en términos monetarios, mientras que los beneficios si bien pueden ser cuantificados, son
dificil de expresar en términos monetarios. Asi, el ACE calcula la rentabilidad de las diferentes opciones

IMPLEMENTACION DEL AIR EN EL REGULADOR DE SERVICIOS DE SANEAMIENTO DEL PERU © OCDE 2021


https://www.gov.uk/government/publications/impact-assessment-calculator--3
https://www.gov.uk/government/publications/impact-assessment-calculator--3

68 |

de politica publica y luego compara los resultados para elegir la opcion mas eficiente. Es utilizado en
mayor medida para analizar regulaciones de tipo social, en especifico aquellas que regulan temas de
seguridad y salud publica, en las que se pueden desarrollar medidas validas de efectividad.

Este método suele utilizarse para comparar un conjunto de opciones regulatorias con objetivos similares.
Por lo tanto, mientras que el ACB puede resultar en el rechazo de las alternativas en caso de que los
costos superen los beneficios, esta herramienta se centra en elegir la mejor alternativa. Asi, el ACE implica
un analisis mas limitado que el ACB y es menos demandante en recursos y especializacion, por lo que
puede resultar de mas facil aplicaciéon en un contexto de capacidades institucionales limitadas.

A continuacion, se detallan los pasos que deben seguirse para la aplicacién del anélisis costo-efectividad:

1. Cuantificar los costos: Para cuantificar los costos de cada alternativa regulatoria se pueden
utilizar las categorias y estrategias presentadas anteriormente. Los costos tienen que estar en
valor presente neto y se debe especificar hasta qué punto se hizo el analisis (directos, indirecto s,
etc.) y qué categorias se tomaron en cuenta.

2. ldentificar los beneficios: Al no poder monetizar los beneficios de la regulacién, se hace una
aproximacioén para cuantificarlos. Sin embargo, es estrictamente necesario que los beneficios de
las diferentes alternativas regulatorias cuenten con la misma medida de unidad para poder hacer
comparaciones.

3. Valorar alternativas: Una vez obtenidos los costos directos y los beneficios de las alternativas
regulatorias, se aplica la férmula del analisis de costo beneficio. De manera especifica, se obtiene
la Razon Costo-Efectividad (RCE), dividiendo el valor presente de los costos del proyecto
regulatorio entre la medida cuantitativa de los beneficios:

Valor presente de los costos

RCE =
Medidas no monetarias de los beneficios

La SUNASS debera elegir la alternativa con la RCE mas baja.

Un ejemplo de este tipo de evaluacion de impacto es el caso en que los costos estan expresados en
términos monetarios, pero los beneficios en unidades. En este caso un escenario puede ser nimero de
muertes por intoxicacién evitados gracias a un nuevo programa regulatorio, tal como limitar el numero de
residuos que se desechan en las reservas de agua.

La RCE es un estimado del costo expresado en valores monetarios incurrido por unidad de beneficio
alcanzado por la implementacién de la alternativa regulatoria. El analisis no evalia los beneficios en
términos monetarios, sino que es un intento de encontrar la opcidn de menor costo para lograr un resultado
cuantitativo deseado.

Después de aplicar la féormula del RCE, el regulador debe clasificar las alternativas considerando su
efectividad. Asi, el criterio que se utilizara sera elegir siempre la RCE mas baja, es decir, la que refleja la
opcién de menor costo entre las alternativas propuestas.

En el reporte (COFEMER, 2013p), Guia para evaluar el impacto de la regulacién, Vol. Il, Casos de
Estudio, se pueden encontrar ejemplos reales de AIR empleando el ACE.

Analisis de decisiébn multi-criterio

A diferencia de los casos anteriores, no todos los costos y beneficios que se derivan de diferentes
opciones se pueden cuantificar y/o monetizar. En estas circunstancias, el Analisis de Decision Multil]
Criterio (ADMC) es la herramienta analitica apropiada toda vez que es una técnica para tomar decisiones
considerando simultdneamente diferentes criterios.
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El ADMC supone identificar los objetivos de la intervencién y determinar todos los factores (criterios) que
indicarian que dichos objetivos se han cumplido. No hay una regla sobre el nimero de criterios a ser
seleccionados, todo dependera del problema al que se oriente la regulacién, asi como los elementos que
permitan entender cémo operarian las diferentes opciones frente a la problematica. Este analisis puede
combinar elementos cuantitativos y cualitativos para ponderar los criterios, restando subjetividad al
analisis.

Como primer paso, deben enumerarse los objetivos de la regulacién, los cuales se utilizan para crear un
conjunto de criterios ponderados, los cuales deben ser ordenados de acuerdo a su importancia. Esto crea
un contexto para determinar las preferencias entre las opciones alternativas. El desempeno de cada
alternativa se identifica y luego se evalua en funcion de los criterios enumerados. La contribucion a los
criterios se evalla normalmente mediante el uso de un factor de puntuacién. Los pesos y puntajes
combinados para cada una de las alternativas se agregan para obtener un valor global, proporcionando
una clasificacién de diferentes opciones.

De este modo, para llevar a cabo el ADMC, deben seguirse los siguientes pasos:
1. Identificar los objetivos: el proposito de un ADMC: encontrar la opcidon que mejor cumpla con los
objetivos planteados.
2. Establecer los criterios de evaluacion: los criterios sirven para ponderar el cumplimiento de los
objetivos secundarios.
3. lIdentificar las opciones que seran evaluadas.

4. Calificar y evaluar el desempefio esperado de cada opcién de acuerdo con el criterio de
evaluacion: la evaluacion del desempefo puede resumirse mediante una matriz, en la cual se
expone la evaluacion de cada opcion de acuerdo con los criterios definidos (que pueden ser
cuantitativos y/o cualitativos, véase Tabla 4.17).

Tabla 4.17. Matriz para la calificacion de criterios de evaluacion

Criterio de evaluacion 1 Criterio de evaluacion 2 Criterio de evaluacion n

Alternativa 1
Alternativa 2
Alternativa n

Fuente: Elaboracién propia del autor.

5. Ponderacion de criterios: se asignan pesos a cada criterio con el objetivo de reflejar su importancia
relativa en la decision final.

6. Usar un mecanismo de decision para identificar la mejor opcién (normalmente, aquella que tenga
la mayor puntuacion).

Para ser eficaz, al ADMC debe cumplir con las siguientes normas:

e Asignar ponderacién apropiada a los criterios: Las ponderaciones asignadas pueden tener un
efecto significativo en los resultados (por ejemplo, una ponderaciéon alta de los criterios
relacionados con los beneficios en relacion con los criterios relacionados a los costos sesga los
resultados en contra de opciones con costos relativamente bajos. En vista de ello, deben aplicarse
pesos neutros del 50% par a los criterios relacionados con los costos y del 50 % para los criterios
relacionados con los beneficios, a menos que se puedan justificar pesos alternativos apropiados.

e Escala de puntuacién a utilizar: Una escala simétrica que varia de -10 a +10 es facil de aplicar y
comprender, asi como permitir un margen suficiente para diferenciar las diferentes opciones. Se
recomienda emplear este rango en la evaluacion de impacto.
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Indicaciones sobre criterios apropiados/inapropiados: Los criterios para el ADMC deben vincularse
estrechamente con los problemas y objetivos identificados. Los criterios de costo deben definirse
como "costo" y no como "minimizacién de costos". Esta especificacion permite que los costos sean
evaluados apropiadamente con relacion a la linea base (una opciéon mas costosa que el estatus
quo recibird una puntuacién negativa).

Como parte del ADMC los siguientes elementos deben ser abordados:

Explicar claramente la justificacion de las ponderaciones asignadas a cada criterio.

Las puntuaciones relativas asignadas a los criterios de cada opcion deben ser consistentes con
los efectos relativos (por ejemplo, si una opcién representa costos 10 millones mas altos que la
linea base, mientras que otra representa 1 millén mas, seria apropiado asignar puntuaciones de -
10 a la primera y -1 a la segunda).

Tener en cuenta si las puntuaciones totales ponderadas de algunas opciones son cercanas, pues
en esos casos los resultados del ADMC son muy sensibles a las ponderaciones elegidas.

Cuando una opcién impone un costo de cumplimiento (es decir, se le asigna una puntuacion
ponderada negativa), el analisis de impacto debe estimar al menos la magnitud de dichos costos.

En el reporte (COFEMER, 2013p), Guia para evaluar el impacto de la regulaciéon, Vol. Il, Casos de

Estudio, se pueden encontrar ejemplos reales de AIR empleando el ADMC.

Resumen de metodologias

La Tabla 4.18 resume las diferentes metodologias presentadas en la seccion.

Tabla 4.18. Comparativo de metodologias de evaluacién de impacto

Herramienta

Ventajas

Desventajas

¢, Cuando se debe usar?

Analisis costo -

beneficio (ACB)

Analisis costo -
efectividad
(ACE)

Andlisis de
decision multi -
criterio
(ADMC)

Herramienta integral: compara
todos los costos y beneficios de la
regulacion.

Toma en cuenta todos los impactos
positivos y negativos.

Responde si seguir adelante con la
regulacion o no.

Relativamente més facil de llevar a
cabo en comparacion con ACB.
Puede utilizarse para comparar
alternativas que tengan resultados
similares.

Se puede utilizar para datos
cualitativos.

Permite comparar diferentes tipos
de datos

No toma en consideracion factores que
no pueden cuantificarse.

Los datos deben estar en las mismas
unidades para la comparacion.

Puede representar una carga
importante en términos de tiempo y
costos para la institucion.

No puede responder con precision si la
opcion regulatoria debe realizarse o0 no
ya que no indica si existe un beneficio
neto.

Se centra en gran medida en un solo
beneficio, pudiendo omitir posibles
efectos secundarios .

Es un andlisis con un componente de
subjetividad, por lo que los resultados
pueden variar de lector a lector.

No permite concluir con certeza si los
beneficios superan los costos. Las
preferencias de tiempo pueden no
reflejarse

Beneficios: Cuando se tiene
informacion y datos para
cuantificar los beneficios en
términos monetarios

Costos: Cuando se tiene
informacion y datos para
cuantificar los costos en términos
monetarios

Beneficios: Cuando se tiene
informacion cualitativa de los
beneficios, pero no es posible
cuantificarlos

Costos: Cuando se tiene
informacion y datos para
cuantificar los costos en términos
monetarios

Beneficios: Cuando se tiene
informacion cualitativa de los
beneficios, pero no es posible
cuantificar los

Costos: Cuando se tiene
informacion cualitativa de los
costos, pero no es posible
cuantificarlos

Fuente: Elaboracién propia del autor.
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Ejemplo: Provisién para proyectos especificos de infraestructura de agua y
alcantarillado en Inglaterra, proyecto elaborado por Ofwat

Siguiendo el ejemplo presentado de Ofwat, su AIR llevé a cabo un ACB, incluyendo un analisis de
sensibilidad para medir tres escenarios de beneficios netos para cada una de las dos propuestas de
politica publica. Medidas como estimacion baja, alta y “mejor”, Ofwat presenta un rango de comparacion
entre ellas. Asi, termina eligiendo como la mejor opcién a la politica 2 ya que su beneficio neto esperado
de la mejor estimacion es de £237 millones mientras que la estimacion esperada de la politica 3 es de
£87 millones. A continuacion, se presenta un resumen de los resultados del ACB.

Opcioén 1 Hacer nueva regulacion aplicables a todas las EPS que permita la creacion de Pl
independientes y directamente regulados, que financien y suministren proyectos de
infraestructura grandes o complejos.

Supuestos:

e Afo base: 2010
e Periodo de tiempo: 30 afios
e Tasa de descuento 3.5%

Costos

Todas las estimaciones se refieren al Unico proyecto importante de infraestructura previsto para los
proximos 10 anos - el Tunel de la Marea del Tamesis. Los costos de OFWAT en términos de esfuerzo
regulatorio adicional ascienden a 5 millones GBP. Promediando 0.08 millones GBP por afio durante el
periodo. El resto de los costos anuales (2.3 millones GBP esterlinas por afio, segun la mejor estimacion,
entre 1.8 y 4.2 millones GBP esterlinas) se relacionan con la gestion de los Pl como empresas adicionales.
Los costos de transicidon representan el costo para las EPS de licitacién de los Pl: se estiman en 17
millones GBP esterlinas repartidas en dos afios (lo que representa el 0.4% del total el costo del proyecto
del Tunel de la Marea del Tamesis). En la Tabla 4.19 se presentan 3 escenarios de los costos totales de
la opcién 1.

Tabla 4.19. Costo total de la opcién regulatoria 1

Escenario Promedio anual Costo total
(precios constantes, millones GBP)  (valor presente, millones GBP)
Bajo 1.9 53
Alto 4.2 97
Mejor estimacion 24 63
Beneficios

El beneficio es el aislamiento del riesgo del proyecto dentro de la Pl independiente, evitando que esto se
"extienda" a la EPS. Tal riesgo podria manifestarse financieramente y/o en la desviacion de la atencién
de la administracién, con un mayor riesgo de los resultados regulatorios y financieros. Esto puede llevar
a que el mercado vuelva a evaluar la solvencia crediticia de la EPS, lo que conlleva un aumento del costo
del capital. El beneficio monetizado (para fines ilustrativos) se refiere para evitar un aumento del costo de
capital para el principal negocio de Thames Water del 0.25% - 1% durante el periodo de construccion del
TTT (ver Tabla 4.20). Nota: los datos son ilustrativo pero basados en informacién confidencial del
mercado. La Tabla 4.21 presenta tres escenarios de los beneficios netos de la opcion 1.
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Tabla 4.20. Beneficio total de la opcion regulatoria 1

Escenario Promedio anual Costo total
(precios constantes, millones GBP)  (valor presente, millones GBP)
Bajo 25 150
Alto 100 600
Mejor estimacion 50 300

Tabla 4.21. Beneficio Neto de la opcion regulatoria 1

Escenario Beneficio Neto (valor presente, millones GBP)
Bajo 53
Alto 547
Mejor Estimacion 237

Opcion 2. Modificar la licencia de explotacion de una sola EPS para crear una Pl separado
que financie y realice un proyecto particular grande (por ejemplo, el Tunel de la Marea del
Tamesis) en nombre de la EPS.

Supuestos:

e Afo base: 2010
e Periodo de tiempo: 30 afios
e Tasa de descuento 3.5%

Costos

Como la Opcion 1, las estimaciones se refieren al Tunel de la Marea del Tamesis. Los costos para la
OFWAT en la negociacién de los cambios de la licencia y los términos del contrato suman 5 millones GBP,
con un promedio de 0.08 millones GBP por afio. El resto de los costos anuales (2.3 millones GBP mejor
estimacion; rango £1.8-4.2m) se relacionan con Pls en funcionamiento. Los costos de transicion se
acumulan para las empresas de agua en la licitacion de los PI: se estiman en 17 millones GBP en dos
afios. En general, los costos son similares a los de la Opcion 1, con los costos regulatorios de la OFWAT
que se reemplazan por costos de licencia y negociacion de contratos de magnitud similar. La Tabla 4.22
presenta los costos totales estimados de la opcion 1.

Tabla 4.22. Costo total de la opcién regulatoria 2

Escenario Promedio anual Costo total
(precios constantes, millones GBP)  (valor presente, millones GBP)
Bajo 1.9 53
Alto 42 97
Mejor estimacion 24 63
Beneficios

Los beneficios en concepto son similares a los de la opcion 1, pero la opcién 2 (ver Tabla 4.23) sera
mucho menos eficaz para aislar riesgo del proyecto dentro del Pl, porque éste no sera una entidad
verdaderamente separada y directamente regulada. Esto significa que hay mas probabilidades de
"contagio" del riesgo a la EPS vinculada, por ejemplo, mediante la "consolidacién por el mercado” (es
decir, incluir el valor de la Pl en las cuentas de la EPS). Como supuesto, los beneficios de aislamiento del
riesgo (estimados en términos de reduccién del costo del capital para la EPS) son la mitad de aquellos en
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la opcidén 1, por un costo de opcion similar. Sin embargo, en la practica, los beneficios pueden ser mas
limitados incluso que esto. La Tabla 4.24 presenta 3 escenarios de los beneficios netos de la opcion 2.

Al comparar el rango de estimaciones de beneficios, la opcién 1 va de GBP 53 a GBP 547 millones, con
la mejor estimacion en GBP 237 millones, mientras que la opcion 2 el rango pasa de —GBP 97 a GBP 247
millones, con la mejor estimacion en GBP 87 millones. No solo la opcién 1 tiene un beneficio neto esperado
(mejor estimacion), mas alto que la opcién 2, sino que la variabilidad es menos riesgosa. Algo fundamental
es que incluso el peor de los casos arroja un beneficio neto positivo, contrario a la opcidén 2. En este caso
es importante no solo ver el beneficio neto esperado, sino el rango de incertidumbre. Podria existir el caso
de que la mejor estimacién sea mayor pero el rango de variabilidad sea alto con valores negativos. En
estos casos se tendria que evaluar la probabilidad del rango de variabilidad.

Tabla 4.23. Beneficio total de la opcion regulatoria 2

Escenario Promedio anual Costo total
(precios constantes, millones GBP)  (valor presente, (millones GBP)
Bajo 0 0
Alto 50 300
Mejor estimacion 25 150

Tabla 4.24. Beneficio neto de la opcion regulatoria 2

Escenario Beneficio Neto (valor presente, millones GBP)
Bajo -97
Alto 247
Mejor Estimacion 87

Encuadro 4.6. Elementos a considerar para la evaluacién de impactos

¢ ;Qué metodologia es la mas apropiada para evaluar los impactos?
e ;Cuales son los costos y beneficios de cada alternativa?
e ;Cuales costos y beneficios son directos o indirectos?

e Cual es la manera mas apropiada para cuantificar los costos y beneficios? ¢Existe algun
sesgo en el método de cuantificacion?

e ;Cuales son los grupos que enfrentan los costos y beneficios? ¢ Algun grupo en particular sufre
costos desproporcionados?

e ;Cual es la temporalidad de los costos y beneficios?
e ;Qué variables afectan la proyeccion estimada de los costos y beneficios?

e Cual es el nivel de incertidumbre asociada a los impactos? ¢La incertidumbre afecta de
manera significativa la seleccion de alternativa?

Elemento 6: Cumplimiento de la regulacién
El impacto de una regulacién esta directamente relacionado con el grado en el que los regulados la

cumplan. Una regulacion sin cumplimiento, no resolvera el problema de politica publica que le dio origen,
y por lo tanto no alcanzara los objetivos planteados. Es fundamental que la SUNASS disefie un plan de
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cumplimiento de la regulacion antes de ser aprobada. El proceso de AIR pierde valor cuando no se disefia
una estrategia de cumplimiento, asi como de monitoreo y evaluacion, puesto que el disefio de la regulacion
puede ser muy sofisticado, pero al momento de implementar la regulacién, no se cuenta con los recursos
suficientes humanos o materiales, o no existe un organismo encargado de dar seguimiento a la norma.

El establecimiento de una correcta estrategia de cumplimiento debe contener lo siguiente:

Minimiza los costos y esfuerzos para los sujetos regulados y el gobierno
Genera incentivos para que los sujetos regulados cumplan con la regulacion
Establece directrices adecuadas para quienes supervisan la regulacion.

Para determinar el cumplimiento de una regulacion se debe considerar el grado de cumplimiento
voluntario u obligatorio que tendra la regulacién, es decir, que tan facil o dificil sera cumplir con la
regulacion.

Cumplimiento voluntario: promueve que los sujetos obligados modifiquen su conducta vy
cumplan con las obligaciones impuestas. Este cumplimiento esta relacionado con el costo que les
genera a los sujetos obligados el cumplimiento de la regulacién, pues se presupone minimo y, por
lo tanto, motiva a su cumplimiento sin necesidad de implementar medidas adicionales. Se
presupone que tanto el riesgo como los costos de cumplimiento son bajos, lo que incentiva a
cumplir con las obligaciones impuestas por la autoridad.

Cumplimiento obligatorio: impondra mayor trabajo de vigilancia y control por parte de la
autoridad. Se pre supone que tanto los costos como las cargas administrativas impuestas por la
regulacion para los sujetos obligados son altos, 1o que promueve evitar su cumplimiento.

La estrategia de inspeccion y fiscalizacion de la propuesta regulatoria seleccionada debe considera los
siguientes principios, los cuales garantizaran un incremento en el cumplimiento (OECD, 201810)):

Aplicaciéon basada en evidencia: la asignacion de presupuesto para las inspecciones debe ser
realizado utilizando un analisis costo-beneficio y dependiendo del nivel de riesgo de la materia.
Los 6rganos reguladores deben considerar la evidencia con la que cuenten para asignar los
recursos de una manera eficiente.

Selectividad: al tener una restriccion presupuestaria, los reguladores deben seleccionar los sujetos
a inspeccion a través de una evaluacién de riesgo.

Enfoque en riesgos y proporcionalidad: Supervisar con mayor periodicidad y/o rigidez a las
instancias que impliquen mayor riesgo. Por el contrario, supervisar con menor frecuencia y
requisitos a quienes impliquen un riesgo menor.

Regulaciéon responsiva: determinar el nivel de supervision considerando el perfil y el
comportamiento especifico del sujeto regulado.

Vision de largo plazo: La politica de cumplimiento regulatorio debe estar basada en cumplir metas
generales y especificas.

Coordinacion y consolidacion: Las funciones de inspeccion deben ser coordinadas y consolidadas,
evitando duplicidades y desperdicio de recursos publicos. Es necesaria la coordinacién entre
instancias de gobierno para evitar duplicidades.

Gobernanza transparente: asegurar la estabilidad con carreras profesionales, asi como la
interferencia de ciclos politicos.

Integracién de informacion: hacer uso de las tecnologias de informacion para compartir
informacion, maximizar el enfoque de riesgo y la coordinacion.

Proceso claro y justo: se deben establecer parametros para establecer un proceso justo, asi como
publicar los requisitos de cada proceso de inspeccion.
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e Fomento al cumplimiento: el gobierno debe implementar los mecanismos necesarios para lograr
el cumplimiento activo de la regulacion. Profesionalismo: asegurar el profesionalismo de los
inspectores es fundamental para llevar a cabo inspecciones efectivas y transparentes que generen
confianza.

Encuadro 4.7. Preguntas para desarrollar la estrategia de cumplimiento

e ;Cuales son los incentivos de los regulados para cumplir con la regulacién?

e ;Esrazonable la estrategia de un cumplimiento voluntario, o es necesario recurrir a las medidas
tradicionales de cumplimiento obligatorio?

e ;Cuales son los riesgos en caso de incumplimiento?
e ;Cuales son las mejores herramientas para asegurar el cumplimiento?
e ;Qué indicadores de riesgo pueden alimentar la estrategia de cumplimiento?

e ,La plantilla actual de supervisién puede razonablemente supervisar el cumplimiento de la
regulacion? ¢ En caso contrario, cual es la necesidad adicional de personal?

e ;Qué métodos de supervision, mas alla de las inspecciones, pueden ser utilizadas?

e ;Cual es el presupuesto necesario, incluyendo al personal y herramientas tecnolégicas, para
lograr una supervision adecuada del cumplimiento de la regulacién?

Elemento 7: Estrategia de monitoreo y evaluaciéon

El monitoreo y evaluacion de la propuesta regulatoria permiten identificar claramente si los objetivos de
politica publica se estan alcanzando, asi como también permite determinar si la regulacién propuesta es
necesaria o de qué manera puede ser mas efectiva y eficiente para alcanzar los objetivos propuestos. El
monitoreo y evaluaciéon son pasos usualmente subvalorados en el proceso de elaboraciéon de politica
publica, pero que son parte fundamental para que la implementacion de la propuesta regulatoria cumpla
su objetivo.

Monitoreo

El monitoreo es un proceso sistematico para la recoleccion, analisis y utilizacion de informacion para medir
el progreso de los objetivos de politica publica establecidos en la propuesta regulatoria. EI monitoreo de
una propuesta regulatoria permite identificar si la regulacion se esta aplicando como se esperaba o, en su
caso, si hay necesidad de implementar otras medidas. Para llevar a cabo un adecuado monitoreo de
nuestra propuesta regulatoria necesitamos identificar:

e ;Qué evidencia necesitamos?
e ;Cuando y como la debemos recolectar?

e ;Quién debera recolectarla y de quién se obtendra?

Para ello debemos establecer indicadores que nos permitan medir el desempefio de la propuesta
regulatoria. Estos indicadores deben estar definidos, deben ser medibles y deben medirse en un tiempo
determinado. Para la obtencion de la informaciéon debemos considerar las siguientes caracteristicas:

e La busqueda de informacion debe ser exhaustiva, es decir, debemos considerar informacién
cualitativa y cuantitativa.
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e Debe ser proporcional el costo por la recoleccién de datos que el beneficio esperado por la
obtencién de esa informacion.

e Evitar solicitar informacién duplicada, en particular informacion que haya sido solicitada
previamente. Para ello es muy importante la coordinacion interna entre las areas de SUNASS.

e Larecoleccion y el uso de la informacién que se recabe deben ser oportunos, de otra manera se
corre el riesgo de que la informacion no sea util y se haya generado un costo excesivo.

e Por ultimo, durante este proceso, se debe garantizar la transparencia y la utilidad de la
informacion.

Como fue mencionado, el monitoreo es un elemento fundamental para el cumplimiento de los objetivos
regulatorios. La implementacion y el cumplimiento son partes integrales del proceso de AIR. Sin embargo,
hay evidencia de que en la mayoria de las ocasiones no se le presta la debida atencién. Muchos analisis
de AIR dan por hecho que la implementacion y el cumplimiento estan intrinsecamente incluidos en el
proceso, algo que automaticamente va a suceder. Para que el sistema de implementaciéon y cumplimiento
sea adecuadamente disefiado y que alcance el mejor balance de eficiencia y efectividad, es necesario
que SUNASS considere si seran necesarias las inspecciones, asi como la forma en la que deben ser
organizadas y planeadas dentro el presupuesto (OECD, 201810)).

Evaluacion

La evaluacion es definida como un juicio basado en la evidencia sobre la medida en la que una propuesta
regulatoria ha sido efectiva y eficiente, relevante y coherente. Es necesario establecer mecanismos para
la evaluacién de la regulacion desde la parte del proceso de AIR donde se esta disefiando la propuesta
regulatoria y el plan de implementacion.

La evaluacién de la propuesta regulatoria permite identificar si la decision fue adecuada para la atencion
del problema publico inicial, si la intervencion fue suficiente y si hay otras formas de llegar al mismo
resultado de una manera igualmente eficiente o mas. Con la evaluacién se cierra el ciclo regulatorio, y es
lo que se conoce como evaluacion ex post. La evaluacion ex post debe realizarse después de un tiempo
de haberse implementado la propuesta regulatoria, usualmente un periodo de 5 afos, pero dependera del
impacto de la regulacién.

Para llevar a cabo una evaluacién ex post se requiere, en primer lugar, identificar y recopilar informacion
sobre indicadores que permitan medir en qué medida se ha alcanzado los objetivos, asi como el nivel de
cumplimiento y los efectos de la regulacion. Dichos indicadores normalmente deberian determinarse en
el marco de una evaluaciéon ex ante, al momento de aplicar alguno de los métodos establecidos para
estimar los impactos.

Los objetivos planteados con la regulacion deben cumplir dos funciones que deben ser cubiertos al
realizarse una evaluacion de la regulacién. En primera instancia deben ser alcanzados, es decir, cumplir
con el objetivo concreto por el que se disefiaron. Si no se ha cumplido debe tomarse una decisién sobre
cambiar la estrategia para su cumplimiento o la pertinencia de disefar objetivos distintos. Si el objetivo se
ha logrado, SUNASS debe evaluar su contribucién a resolver el problema central identificado en el AIR.
Si no ha logrado contribuir a resolver el problema, puede ser que el objetivo estuvo mal planteado o que
la causa identificada del problema tal vez no tenia incidencia. En estos casos se deben replantear los
objetivos. En segundo lugar, se requiere emplear una metodologia que permitan determinar si existe un
vinculo de causalidad entre los efectos estimados y la regulacion.

La evaluacién ex ante y la ex post se asemejan en el sentido que en ambos procesos se evalua la calidad
de la regulacion. No obstante, mientras que la evaluacién ex ante es un proceso basado en la informacion
disponible y que deja al aire cierta incertidumbre sobre su efectividad, mientras que la evaluacion ex post
supone un ejercicio de comprobacién que requiere de la recopilacion de data referida al cumplimiento y
efectos sobre los agentes o mercado de la regulacion a lo largo de un periodo determinado.
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Asi, mientras que la evaluacion ex ante tiene por objeto predecir el impacto de una regulacion sobre la
base de un analisis prospectivo, la evaluacion ex post se define como un juicio critico, basado en pruebas,
de si una regulacion ha satisfecho las necesidades que pretendia satisfacer y si alcanzado los efectos
esperados. La evaluaciéon ex post va mas alla de una evaluacion de si algo sucedié o no, y se enfoca
usualmente en el costo y la efectividad de la regulacion como un todo (OECD, 201810)).

Encuadro 4.8. Preguntas para desarrollar la estrategia de monitoreo y evaluacion

¢Cuales son los indicadores claves para monitorear el estado de la implementacion
regulatoria?

¢ Cuales son los costos potenciales para generar la informacion necesaria para monitorear la
regulacion?

¢ Qué periodicidad tendra el monitoreo?
¢ Cuales son los indicadores que se utilizaran para evaluar la efectividad de la regulacion?

¢;Después de cuanto tiempo de haberse implementado la regulacién sera sujeta a una
evaluacion?

¢, Qué criterios se utilizaran para considerar si la regulacion cumplié sus objetivos?
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5 Casos de estudio internacionales

Este capitulo describe los casos internacionales de los reguladores en
materia de agua de Australia, México y Reino Unido en el uso del Analisis
de Impacto Regulatorio (AIR). El propdsito de los casos de estudio es
brindar perspectivas diferentes del uso de la herramienta AIR por parte de
los reguladores econdmicos de estos paises, principalmente los casos
donde aplica su uso, donde aplica una exencion y el proceso de AIR que
utiliza cada uno.
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Caso de estudio 1: Comision Nacional de Agua, México

Estructura organizacional y principales funciones

La CONAGUA se fundé en 1989 como un 6rgano administrativo desconcentrado’ de la Secretaria de
Agricultura y Recursos Hidraulicos. Para 1994, la CONAGUA fue transferida a la Secretaria de Medio
Ambiente, Recursos Naturales y Pesca que actualmente se denomina, Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales.

De acuerdo con la Ley de Aguas Nacionales (LAN), la CONAGUA es el 6rgano superior de la federacion
que tiene caracter técnico, normativo y consultivo en la gestion de los recursos hidricos, incluyendo la
administracion, regulacion, control y proteccién del dominio publico hidrico. La LAN también sefala que
la CONAGUA es una institucién con autonomia técnica, ejecutiva, administrativa, presupuestal y de
gestién para la consecucion de su objeto, la realizacién de sus funciones y la emision de los actos de
autoridad. En el ejercicio de sus funciones, la CONAGUA se organiza de acuerdo con dos modalidades:

e Nivel nacional

e Nivel regional (hidrolégico-administrativo, a través de sus Organismos de Cuenca?)

e Las atribuciones de la CONAGUA, indicadas en LAN, se resumen de la siguiente forma
(CONAGUA, n.d.i1):

e Formular la politica hidrica nacional y darle seguimiento.

e Fungir como la autoridad en materia de aguas y vigilar el cumplimiento y aplicacion de la Ley de
Aguas Nacionales.

e Administrar y custodiar las aguas nacionales.

e Acreditar, promover y apoyar la organizacion y participacion de los usuarios para mejorar la
gestion del agua.

e Impulsar el desarrollo de una cultura del agua que la considere como un recurso vital, escaso y
de alto valor econémico, social y ambiental.

e Expedir titulos de concesion, asignacion o permiso de descarga y llevar el Registro Publico de
Derechos de Agua.

e Ejercer las atribuciones fiscales en materia de administracion, determinacion, liquidacion, cobro,
recaudacion y fiscalizacién de las contribuciones y aprovechamientos.

e Proponer las Normas Oficiales Mexicanas3 en materia hidrica.
e Construir, operar y mantener las obras hidraulicas federales.

e Apoyar el desarrollo de los sistemas de agua potable y alcantarillado, los de saneamiento,
tratamiento y redso de aguas.

e Apoyar el desarrollo de los sistemas de riego o drenaje.

e Dirigir el Servicio Meteoroldégico Nacional.

e Apoyar el desarrollo de los sistemas de control de avenidas y proteccion contra inundaciones.
e Participar en el Sistema Nacional de Proteccion Civil.

Sistema del analisis de impacto regulatorio en México

La CONAGUA tiene la obligacion de preparar un AIR cuando pretenda emitir un instrumento regulatorio
que genere costos de cumplimiento (para ver una descripcion, asi como los criterios de los costos de
cumplimiento se puede consultar COFEMER (2010j2)). Debido que la CONAGUA esta jerarquicamente
adscrita a la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, debe seguir el sistema de AIR que se
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exige para todo el gobierno federal de México, y que estd a cargo de la Comisién Nacional de Mejora
Regulatoria (CONAMER).*

La CONAMER (20193)) reconoce que la institucionalizacion de la politica regulatoria en México tiene su
origen en las recomendaciones establecidas en el estudio sobre la Reforma Regulatoria en México
(OECD, 199914)). En consecuencia, el sistema que opera la implementacion del Analisis de Impacto
Regulatorio (AIR), asi como el proceso de consulta publica en México, que acumulan mas de 20 afios de
experiencia en la adopcion de mejores practicas, tienen su fundamento en este documento.

El AIR se formaliz6 en México en 1996 cuando se incorporé en la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo (LFPA), para 1997 su uso fue obligatorio y sistematico en el caso de Normas Oficiales
Mexicanas (NOMs) con las reformas promovidas a la Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion
(OECD, 199914) (CONAMER, 20193). Sin embargo, en el 2000 se establecié la obligatoriedad de
presentar la AIR en todas las dependencias que elaboren anteproyectos de leyes, decretos legislativos y
actos de caracter general. En la actualidad, el sistema del analisis del impacto regulatorio se encuentra
insertado en distintos instrumentos y su implementacion involucra diversas instituciones que conforman
la Gobernanza Regulatoria en México. En la Grafica 5.1 se puede observar el sistema de gobernanza
regulatoria en México, y de forma particular la forma en que el AIR forma parte del proceso de mejora de
la calidad de las regulaciones.

Grafica 5.1. Gobernanza regulatoria en México
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Tramites y Servicios (RFTS).
Fuente: CONAMER (2019s)).

En el ambito federal, la CONAMER es la institucion designada por la LGMR para dictaminar las propuestas
regulatorias y los analisis de impacto regulatorio que emitan las instituciones de la Administracién Publica
Federal. En la Encuadro 5.1 se indican las principales funciones de la CONAMER, de acuerdo con la
LGMR. Entre estas funciones, se incluye la de analizar las propuestas regulatorias y las evaluaciones de
impacto regulatorio que generen los sujetos obligados de la LGMR.
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Encuadro 5.1. Comision Nacional de Mejora Regulatoria

La Comision Nacional de Mejora Regulatoria (CONAMER) es un o6rgano administrativo y
desconcentrado de la Secretaria de Economia que cuenta con autonomia técnica y operativa. Los
objetivos de CONAMER incorporan la mejora de las regulaciones y la simplificacion de los
procedimientos y servicios administrativos, asi como la transparencia en su elaboracién e
implementacién (Congreso de la Union, 2018).

La CONAMER tiene diferentes atribuciones a nivel nacional y en el ambito de la Administracion publica
Federal. A nivel nacional, es el promotor de la politica reguladora. En el @mbito de la Administracion
Publica Federal, la CONAMER es el promotor y el érgano de supervisiéon en temas regulatorios. La
CONAMER, como organismo de supervision en el ambito de la Administracié Publica Federal, tiene
las siguientes funciones (Congreso de la Unién, 2018):

e Revisar el marco regulatorio federal, diagnosticar su aplicacion y, cuando corresponda,
elaborar anteproyectos de disposiciones legislativas y administrativas en materia de mejora
regulatoria.

e Analisis de propuestas regulatorias y las evaluaciones de impacto regulatorio correspondientes.

e Proponer, coordinar, publicar, monitorear y evaluar los Programas de Mejora Regulatoria
redactados por los sujetos obligados de la Administracion Publica Federal y emitir los
lineamientos que correspondan los cuales seran vinculantes para la Administracion Publica
Federal.

e Crear, desarrollar, proponer y promover programas especificos de simplificacion y mejora
regulatoria.

e Proponer la revision del acervo regulatorio, y de sus tramites y servicios.

e Calcular el costo econédmico de los tramites y servicios, de acuerdo con la informacion
proporcionada por los sujetos obligados de la Administracion Publica Federal.

e Supervisar que las entidades de la Administracién Publica Federal hayan actualizado su parte
correspondiente del catalogo de regulaciones, formalidades y servicios5.

e Redaccién, publicacion y presentacion al Congreso de un informe anual sobre el desempefio
de las entidades en materia de mejora regulatoria.

Fuente: (Congreso de la Union, 2018[32]) Ley General de Mejora Regulatoria,
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lgmr/LGMR_orig 18may18.pdf.

El analisis de impacto regulatorio

La Ley General de Mejora Regulatoria (LGMR) sefala que el AIR es una herramienta que tiene por objeto
garantizar que los beneficios de las regulaciones sean superiores a sus costos y que éstas
representen la mejor alternativa para atender una problematica especifica. Ademas, sefiala que la
finalidad del AIR es garantizar que las regulaciones salvaguarden el interés general, considerando los
impactos o riesgos de la actividad a regular, asi como las condiciones institucionales de los sujetos
obligados. El uso de esta herramienta es obligatorio para todas las instituciones de la Administracién
Pudblica Federal cuando pretendan emitir alguna regulacién, lo cual incluye a la CONAGUA. De acuerdo
con la LGMR, una regulacion es cualquier normativa de caracter general cuya denominacién puede ser
Acuerdo, Circular, Cédigo, Criterio, Decreto, Directiva, Disposicion de caracter general, Disposicion
Técnica, Estatuto, Formato, Instructivo, Ley, Lineamiento, Manual, Metodologia, Norma Oficial Mexicana,
Regla, Reglamento, o cualquier otra denominacion de naturaleza analoga que expida cualquier sujeto
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obligado. De tal forma, la CONAGUA, al ser un organismo desconcentrado de la Administracién Publica
Federal y adscrito a la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, es un sujeto obligado que
debe de cumplir con el proceso del AIR y la consulta publica.

El sistema del Analisis de Impacto Regulatorio (AIR) identifica diversas modalidades, de acuerdo con el
nivel del impacto de la regulaciéon o de la situacion de emergencia que pudiera presentarse. Estas
modalidades se implementaron a partir de 2010 mediante el uso de una calculadora que permite identificar
el nivel de impacto (CONAMER, 20193)). Es decir, las instituciones que elaboran regulaciones, requieren
utilizar la calculadora para conocer el impacto que generan. Las modalidades de AIR son las siguientes
(ver la Tabla 5.1 para ver los tipos de AIR con costos de cumplimiento y (COFEMER, 2010p) para una
definicién formal):

AIR de Alto Impacto. Es utilizado cuando el impacto potencial de la regulacién es alto en la
economia y en la poblacidn, en funcién de los procesos, actividades, etapas del ciclo de negocios,
consumidores y sectores econdémicos afectados por el anteproyecto.

AIR de Impacto Moderado. Se utiliza cuando el impacto potencial de la regulacion es medio en la
economia y en la poblacidn, en funcién de los procesos, actividades, etapas del ciclo de negocios,
consumidores y sectores econdémicos afectados por el anteproyecto.

AIR de Actualizacién Periédica. Se presenta cuando el anteproyecto debe modificar disposiciones
que por su naturaleza deban actualizarse periddicamente, pero sin imponer obligaciones
adicionales a las ya existentes.

AIR de Emergencia. Se presenta cuando el anteproyecto cumple con los criterios para la emision
de regulaciéon de emergencia, los cuales son:

o Sitiene una vigencia no mayor a los seis meses;

o Si el objeto es evitar, atenuar o eliminar un dafo existente a la salud, y bienestar de la
poblacién, al medio ambiente y recursos naturales.

o Sino se ha solicitado trato de emergencia previamente con un contenido equivalente.

Para determinar los costos de cumplimiento, la calculadora empleada actualmente por la CONAMER
considera diversos elementos (COFEMER, 2010p)):

El proceso o procesos econémicos relacionados con la regulacion;

El nimero de consumidores, usuarios, productos, servicios o la poblacién afectada directa o
indirectamente por la regulacion;

La frecuencia con la que se consume el producto o servicio;

El numero de unidades sujetas a la regulacion;

La frecuencia con la que los sujetos regulados deben cumplir con la regulacioén;
La actividad econémica que afecta la regulacion;

El tipo de costos que supone la regulacion;

El tipo de ordenamiento juridico;

El tipo de impactos sobre la competencia y libre concurrencia;

El impacto sobre sectores especificos;

La incidencia sobre algunas actividades que pueden considerarse anticompetitivas o afectan las
decisiones de consumo;

El objetivo de la regulacién sobre la atencidn, prevencién o mitigacion de un riesgo;
El impacto sobre actividades econémicas;
El impacto sobre aspectos relacionados con los derechos de los consumidores.
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En la Grafica5.2 se muestra el proceso que sigue una regulacién para identificar los costos de
cumplimiento la regulacion y el tipo de AIR que deberan ingresar a la CONAMER, de acuerdo con la
calculadora de costos. En la misma figura, se puede observar que la CONAMER ha identificado retos para
la correcta implementacion de la calculadora de costos y del AIR.

Grafica 5.2. Identificacion de costos de la regulacién
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Fuente: CONAMER (2019s)).

El proceso implementado para fortalecer la calidad regulatoria a través del Analisis de Impacto Regulatorio
y la consulta publica en México sigue el flujo descrito en la Grafica 5.3. En esta figura se observan los
actores y sus actividades relacionadas durante el proceso del AIR. En el caso de CONAGUA, los pasos
que deben seguir sus propuestas regulatorias se observan en la fila indicada para los sujetos obligados.

Gréfica 5.3. Procedimiento de mejora regulatoria en México
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En México, la LGMR sefala que el AIR debe constar de seis elementos constitutivos que sirven para
identificar y justificar el establecimiento de nuevas obligaciones o tramites (Congreso de la Unién, 2018)):

e Definicion del problema y objetivos generales de la regulacién (que identifica y dimensiona la
problematica, y ayuda a determinar si es necesario actualizar el marco regulatorio)

e Evaluacion de alternativas regulatorias (identifica los mecanismos de solucion posibles, evaltua los

costos y los beneficios de las alterativas, asi como la viabilidad técnica y juridica).

e Impacto de la regulacion (identifica el beneficio neto de la regulacion)
e Implementacion y observancia (identificacién de los mecanismos por los cuales se pretende que

la regulaciéon cumpla con su objetivo)

e Mecanismos de evaluacién y seguimiento (se identifican los elementos que permitan medir la

evolucion del cumplimiento)

e Consulta publica previa (ejercicios de participacion ciudadana que se hayan llevado a cabo en los

procesos para disefar y aplicar las regulaciones).

Grafica 5.4. Discriminacion del impacto regulatorio
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La LGMR también considera que en el supuesto de que un sujeto obligado considere que su propuesta
regulatoria no implica costos de cumplimiento, la CONAMER como autoridad de mejora regulatoria en el
ambito federal en México podra autorizar la exencion de este requerimiento en un plazo no mayor a cinco
dias habiles, de acuerdo con el Manual de Funcionamiento del Analisis de Impacto Regulatorio. En la
Grafica 5.4 se presenta el proceso que sigue una propuesta regulatoria que ha solicitado la exencién del
AIR. De tal forma, en el supuesto de que CONAGUA solicitara una exencion de AIR, la institucion debera
seqguir el flujo indicado como sujeto obligado. De forma particular, los criterios para determinar las
regulaciones que imponen costos de cumplimiento son los siguientes (CONAMER, 20207):
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e Crea nuevas obligaciones para los particulares o hace mas estrictas las obligaciones existentes;

e Crea o modifica trdmites (excepto cuando la modificacién simplifica y facilita el cumplimiento
del particular);

e Reduce o restringe derechos o prestaciones para los particulares; o,

e Establece definiciones, clasificaciones, caracterizaciones o cualquier otro término de referencia,
que conjuntamente con otra disposicion en vigor o con una disposicion futura, afecten o puedan
afectar los derechos, obligaciones, prestaciones o tramites de los particulares.

En México el AIR incorpora distintos enfoques con el objetivo de distinguir impactos especificos como es
la competencia, el comercio exterior o el impacto en los consumidores. Durante la elaboracion de la AIR
se solicita al sujeto regulado que indique explicitamente si las propuestas regulatorias tienen algun
impacto en dichas materias. De tal forma, en virtud de que los anteproyectos pueden originar diversos
niveles de impacto a la poblacion y a la economia en términos de costos y beneficios, la CONAMER ha
disefiado 12 tipos distintas de AIR (CONAMER, 2016s;).Ver Tabla 5.1.

Tabla 5.1. Tipos de AIR para regulaciones con costos de cumplimiento

Tipo de AIR Impacto Moderado con andlisis: Alto Impacto con analisis:
Ordinaria Estandar Estandar
De impacto en competencia De riesgos
De impacto en comercio exterior De impacto en competencia
De impacto en el consumidor De impacto en comercio exterior
Sus combinaciones De impacto en el consumidor
Sus combinaciones
Emergencias
Actualizaciones Peritdicas
Ex post

Fuente: CONAMER (2019s)).

Los formatos que deben llenar cada una de las distintos AIR se encuentran publicados en la seccion de
anexos del “ACUERDO por el que se modifica el Anexo Unico, Manual de la Manifestaciéon de Impacto
Regulatorio del diverso por el que se fijan plazos para que la Comision Federal de Mejora Regulatoria
resuelva sobre anteproyectos y se da a conocer el Manual de la Manifestacion de Impacto Regulatorio
publicado el 26 de julio de 2010”. (CONAMER, 2016yg)).

La consulta publica en México

La consulta publica en México es parte del proceso del AIR desde el afno 2000, primero como una practica
auto impuesta, posteriormente incorporada en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo (LFPA), y
finalmente en la LGMR desde 2018.

De acuerdo con la LGMR, todos los proyectos regulatorios deben incluir una evaluaciéon de impacto y estar
sujetos a un minimo de 20 dias en un proceso de consulta publica dirigido por la autoridad para la mejora
regulatoria, que a nivel federal es la CONAMER, salvo aquellos que apliquen para exencién (Congreso
de la Unidn, 2018))®. La CONAGUA debe seguir este procedimiento. Una vez que una institucién publica
federal como es la CONAGUA presenta una propuesta regulatoria al proceso del AIR a través de la
plataforma digital administrada por CONAMER http://187.191.71.192/, se publica automaticamente para
consulta.

El objetivo del proceso de consulta publica es reunir informacion y opiniones de las partes interesadas.
Por lo tanto, la plataforma recopila y publica todos los comentarios a la regulacion propuesta. CONAMER
esta obligado por la LGMR a dar respuesta a todos los comentarios recibidos durante el proceso de
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consulta para emitir una opinion formal de la propuesta regulatoria. En consecuencia, la entidad
reguladora debe responder a la opinién de CONAMER para aclarar el proceso.

Ademas, la LGMR indica que el formato del AIR debe incorporar una descripcion de todos los esfuerzos
respecto de las consultas publicas emprendidas para apoyar la propuesta, asi como las opiniones
recopiladas durante la redaccion de la agenda regulatoria que todas las entidades reguladas deben
elaborar.

Experiencia en México sobre AIR en organismos auténomos

Con el fin de enriquecer la exposicién de casos internacionales de practicas de AIR, en esta seccion se
explica el caso del Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT), el cual no esta sujeto al sistema de AIR
supervisado por la CONAMER.

La reforma de las telecomunicaciones efectuada en México en 2013 cred el IFT como el 6rgano autbnomo
encargado de regular las telecomunicaciones y la radiodifusion, asi como ser la autoridad en materia de
competencia econémica en dichos sectores. La reforma constitucional brindé autonomia al IFT, razén por
la cual no se encuentra sectorizado a ninguna Secretaria de Estado o instituciéon publica, bajo ningun
esquema de subordinacion jerarquica. La Ley Federal de Telecomunicaciones y Radiodifusion establece
las facultades tanto del IFT como de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT), quien tenia
bajo su subordinacién a la Comision Federal de Telecomunicaciones, anterior regulador del mercado.

El IFT esta presidido por siete comisionados que forman el pleno (6rgano maximo de decision), quienes
son elegidos mediante un concurso publico y abierto, realizado por otros érganos auténomos del Estado
Mexicano, basado en la experiencia de los candidatos y sus conocimientos en los sectores de las
telecomunicaciones y radiodifusion, asi como en temas de competencia, regulacion econdémica e
ingenieria.

El IFT es un 6rgano publico autbnomo, independiente en sus decisiones y funcionamiento, con
personalidad juridica y patrimonio propios, que tiene por objeto regular y promover la competencia y el
desarrollo eficiente de las telecomunicaciones y la radiodifusion.

Las responsabilidades del IFT incluyen la de regular, promover y supervisar el uso, aprovechamiento y la
explotacion del espectro radioeléctrico, los recursos orbitales, los servicios satelitales, las redes publicas
de telecomunicaciones y la prestacion de los servicios de radiodifusion y de telecomunicaciones, asi como
el acceso a la infraestructura activa y pasiva y otros insumos esenciales. El IFT también es responsable
de emitir directrices técnicas relativas a la infraestructura, dispositivos, aparatos y equipos que se
conectan a las redes de telecomunicaciones, y es la autoridad de competencia para los sectores
econdmicos que tiene a su cargo. Por su parte, las tareas de la SCT estan dirigidas a la promocion del
mercado, lo que incluye actividades como politicas de planeacién para asegurar una cobertura universal,
colaborar en acuerdos internacionales de telecomunicaciones y radiodifusion, adquirir infraestructura,
entre otras.

En lo que se refiere al proceso de calidad regulatoria, a través del AIR, la Ley Federal de
Telecomunicaciones y Radiodifusion (LFTR) sefala que “Para la emision y modificacion de reglas,
lineamientos o disposiciones administrativas de caracter general, asi como en cualquier caso que
determine el Pleno, el Instituto debera realizar consultas publicas bajo los principios de transparencia y
participacion ciudadana, en los términos que determine el Pleno, salvo que la publicidad pudiera
comprometer los efectos que se pretenden resolver o prevenir en una situaciéon de emergencia”. Y
continua sefialando que “Previo a la emision de las reglas, lineamientos o disposiciones administrativas
de caracter general, el Instituto debera realizar y hacer publico un analisis de impacto regulatorio o, en su
caso, solicitar el apoyo de la Comision Federal de Mejora Regulatoria.”
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Adicionalmente, el Estatuto Organico del IFT sefala que la Coordinacion General de Mejora Regulatoria,
adscrita a la presidencia del IFT tendré a su cargo el proceso de mejora regulatoria del instituto, y para
ello, elaborara y propondra al pleno, los lineamientos de consultas publicas y los analisis de impacto
regulatorio de los anteproyectos normativos que elaboren las unidades administrativas del IFT’. Ademas,
la Coordinacién General emitira una opinién no vinculante del analisis de impacto regulatorio o del analisis
de nulo impacto regulatorio de dichos anteproyectos de regulacion, previo a su presentacion y, en su caso,
aprobacion por el Pleno (IFT, 2020p)). El proceso de consulta publica en el IFT se presenta en la
Gréfica 5.5.

Grafica 5.5. Proceso de consulta publica de un anteproyecto de regulacion en el Instituto Federal
de Telecomunicaciones
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Note: UA-Unidad Administrativa, STP-Secretaria Técnica del Pleno, ANIR-Andlisis Nulo de Impacto Regulatorio.
Fuente: (IFT, 2019p10).

ElI'lFT es una entidad auténoma que promueve y supervisa por si misma su proceso de calidad regulatoria,
el cual incluye la consulta publica de sus proyectos de regulaciones y sus respetivos AIR. Por tal motivo,
este representa un ejemplo pertinente sobre una autoridad nacional que, de forma interna, una Unidad
Administrativa propone una propuesta regulatoria (junto con el AIR correspondiente), que debera ser
dictaminada por la Coordinacién General de Mejora Regulatoria del propio IFT. Como podra identificarse,
uno de los principales retos en este modelo es la autonomia de la Coordinacion General para dictaminar
correctamente vy sin influencia del propio IFT, el AIR. En la Guia para la integracidon de los Analisis de
Impacto Regulatorio (IFT, 201910;) se puede consultar el enfoque del IFT sobre la implementacion de la
consulta publica y el AIR.

La experiencia de CONAGUA en la elaboracion de Andlisis de Impacto Regulatorio

La CONAGUA es un sujeto obligado de la LGMR, por tal motivo, cuando pretenda publicar alguna
regulacion de acuerdo con sus funciones, ésta debera seguir los procedimientos indicados en la ley. En
CONAGUA no existe una estructura o personal que transversalmente facilite la elaboracion de los AIR
para toda la institucién, en cambio, cada unidad administrativa utiliza sus propios recursos humanos para
elaborar su propuesta regulatoria, asi como seguir el proceso de calidad regulatoria definido por la LGMR.

A junio del 2020, CONAGUA ha presentado ante la CONAMER, 40 propuestas regulatorias, de las cuales
7 han sido exenciones de AIR, 1 formato para reglas de operacién, 3 AIR de impacto moderado, 2 AIR de
impacto moderado con impacto en la competencia, 14 reglas de operacion y 13 solicitudes de exenciones
de AIR. De estas, tres se encuentran en proceso de analisis, una fue dada de baja y el resto ya fueron
atendidas (ver Tabla 5.2). CONAGUA, al no contar con una unidad o responsable encargado del proceso
interno de elaboracién de AIR, no cuenta con estadisticas sobre el total de regulaciones que ingresa a la
CONAMER. Las estadisticas se centran en cada unidad administrativa.
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Tabla 5.2. Expedientes de la CONAGUA en la CONAMER de 2012 a la fecha

Concepto NUmero Porcentaje

Exencion de Andlisis de Impacto Regulatorio 7 18%
Formato para reglas de operacion 1 3%
Andlisis de Impacto Regulatorio Moderado 3 8%
Andlisis de Impacto Regulatorio Moderado con impacto en la competencia 2 5%
Reglas de Operacion 14 35%
Solicitudes de exencion de Andlisis de Impacto Regulatorio 13 33%
Total 40

Fuente: Elaboracion de la OCDE con informacion de la CONAMER.
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Algunos ejemplos de los expedientes de CONAGUA en la CONAMER se pueden consultar en la Tabla 5.3.
Los vinculos dan acceso al expediente completo de la propuesta regulatoria 0 cambios en regulaciones
de la CONAGUA, de acuerdo con el tipo de solicitud.

Tabla 5.3. Ejemplos de analisis de impacto regulatorio en CONAGUNA

Concepto Nombre Acceso
Exencion de Analisis ~ Acuerdo por el que se prorroga la suspension de los términos y plazos de los http:/187.191.71.192/expedie
de Impacto procedimientos que lleve a cabo la Comision Nacional del Agua, previstos en ntes/23052
Regulatorio los Acuerdos publicados en el Diario Oficial de la Federacion los dias 26 y 28

Formato para reglas
de operacién
Andlisis de Impacto
Regulatorio
Moderado

Andlisis de Impacto
Regulatorio
Moderado con
impacto en la
competencia

Reglas de Operacion

Solicitudes de
exencion de Analisis
de Impacto
Regulatorio

de marzo de 2019, por subsistir las causas de caso fortuito originadas por el
incendio del dia 23 de marzo de 2019.

Reglas de operacion para el programa de apoyo a la infraestructura hidro-
agricola, a cargo de la comision nacional del agua, aplicables a partir de 2020.
Acuerdo por el cual se reforma el acuerdo mediante el cual se establecen los
tramites que se presentaran, atenderan y resolveran a través del sistema
conagu@-digital, la notificacion electrénica en el buzon del agua, la no
exigencia de requisitos o la forma en que se tendran por cumplidos y se hace
del conocimiento del publico en general los dias que seran considerados como
inhabiles para efectos de los tramites substanciados por la comisién nacional
del agua

Reglas generales que establecen los requisitos que deben cumplir las
unidades de verificacién para obtener y mantener la aprobacion de la
Comision Nacional del Agua para la evaluacion de la Conformidad en términos
de lo dispuesto en la norma mexicana "NMX-AA-179-SCF1-2018, medicion de
volumenes de aguas nacionales usados, explotados o aprovechados"

Acuerdo por el que se adicionan diversas disposiciones a las reglas de
operacion para el programa de agua potable, drenaje y tratamiento a cargo de
la comision nacional del agua, aplicables a partir de 2020

Acuerdo por el que se modifican los diversos, publicados en el diario oficial de
la federacion los dias 10 de febrero de 2011 y 6 de junio de 2012, reformado el
6 de marzo de 2014, referentes a los trdmites de la comision nacional del agua

http://187.191.71.192/portales

[resumen/49004#
http://187.191.71.192/portales

[resumen/47385

http:/187.191.71.192/portales

[resumen/49695#

http://187.191.71.192/portales

[resumen/48760#

http:/187.191.71.192/portales
[resumen/45903#

Fuente: Elaboracion de la OCDE con informacién de la CONAMER.

Caso de estudio 2: Autoridad Reguladora de los Servicios de Agua, Reino Unido

Contexto del regulador

El Departamento de Ambiente, Alimentos y Asuntos Rurales (Department for Environment, Food and Rural
Affairs, Defra) es la institucion que determina el marco regulatorio de la industria del agua y alcantarillado
en Inglaterra y Gales. El Defra se encarga, entre otras cosas, de definir estandares, elaborar leyes y crear
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permisos especiales. Por otra parte, la entidad responsable de la regulacion econémica del sector es la
Autoridad Reguladora de los Servicios de Agua en el Reino Unido (Ofwat). Ofwat es un 6rgano no
ministerial, creado en 1989 a partir de la privatizacion de la industria del agua y alcantarillados en
Inglaterra, y en Gales. Al ser un 6rgano no ministerial, Ofwat cuenta con algunas de las caracteristicas
como independencia operacional y control sobre las politicas que emite, ademas de tener un componente
altamente técnico (Cabinet Office, 201611)). La Autoridad cuenta con los siguientes objetivos (The United
Kingdom, 199112)):

e Proteger los intereses de los consumidores

e Asegurar que las compafias proveedoras cumplan con sus obligaciones

e Asegurar que las compafiias proveedoras puedan financiar sus operaciones
e asegurar que las compafiias concesionarias cumplan con sus obligaciones

Si bien Defra es el departamento (o ministerio) sectorial ligado a Ofwat, el Departamento del Tesoro (HM
Treasury) es la agencia encargada de supervisar las finanzas del regulador y este ultimo debe de rendir
cuentas directamente al Parlamento, lo que permite que la relaciéon del regulador con el ministerio sea
muy estrecha (Department for Environment, 2020(13]). Es por esto que la Ley de la Industria del Agua
(1991), establece que Ofwat debe realizar sus funciones con independencia y competencia técnicas,
imparcialidad y transparencia (The United Kingdom, 199112)).

La politica regulatoria en el Reino Unido

En el Reino Unido, la politica regulatoria, y en particular el sistema de AIR, estd determinada
principalmente por tres instituciones, que se complementan entre si (Department for Business, 2020;14)):

e La Unidad de Mejora Regulatoria (Better Regulation Unit, BRU) es la oficina al interior de cada
departamento o ministerio que supervisa y aconseja sobre el cumplimiento de los requisitos en
materia de mejora regulatoria.

e La Oficina de Mejora Regulatoria (Better Regulation Executive, BRE) se encarga de liderar la
politica de mejora regulatoria a lo largo del gobierno. Ademas, es responsable de la adopcién de
la mejora regulatoria en el desarrollo de politicas publicas.

e ElComité de Politica Regulatoria (Regulatory Policy Committee, RPC) es un érgano independiente
que supervisa la evidencia y analisis que justifican alguna modificacion regulatoria.

La Ley de Pequeios Negocios, Empresas y Empleo (2015), determina las metas y lineamientos que deben
de seguirse en materia de politica regulatoria, asi como las atribuciones de las distintas entidades
involucradas en el proceso regulatorio en el Reino Unido. En particular, define la meta de impacto a las
empresas (business impact target, BIT), la cual representa un objetivo para el gobierno en términos del
impacto econémico en la actividad empresarial de las provisiones regulatorias introducidas o derogadas
en un periodo definido.

Bajo los lineamientos establecidos en la Ley de Empresas (2016), los AIR que producen los organismos
reguladores, incluido el Ofwat, deben de contar con la validacién del RPC2. La opinién del RPC es
obligatoria en caso de que la propuesta genere costos mayores a los 5 millones (GBP) anuales para las
empresas. Para las modificaciones regulatorias por debajo de este umbral, la agencia reguladora debe de
realizar un analisis proporcional a fin de informar sus decisiones (Department for Business, 201815)).

Ademas, el marco para la mejora regulatoria (Better Regulation framework), promueve el desarrollo de
regulaciones de calidad con base en evidencia mediante tres elementos principales: consulta publica,
analisis de impacto y revision post-implementaciéon (Department for Business, 2018y15)). Cada uno de estos
elementos se encuentra reflejado en las etapas que componen el ciclo regulatorio Grafica 5.6.
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Grafica 5.6. Marco para la elaboracion de regulaciones, BRE
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* La revision por parte del RPC es opcional en la etapa de pre-consulta y no es obligatorio para aquellas propuestas regulatorias con un impacto
menor a +5 millones (GBP) en costo directo anual a las empresas.

Source: Department for Business, Energy & Industrial Strategy (2020(1s]), Better Regulation Framework, Interim guidance,
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment data/file/872342/better-requlation-guidance.pdf.

Sistema de AIR

Como se menciond anteriormente, la Ley de Empresas (2016) estipula que Ofwat debe de cumplir con el
proceso de AIR para todas aquellas provisiones regulatorias con un impacto neto anual en las empresas
de +5 millones (GBP). Para los casos donde el impacto es menor a +5 millones GBP, se debe llevar a
cabo un analisis proporcional de costos y beneficios para fundamentar la toma de decision, asi como
demostrar que el impacto neto es menor a esa cantidad (Department for Business, 2020y16)). Es decir, para
aquellas regulaciones que generen un impacto neto menor a 5 millones GBP, se debe realizar
Unicamente un analisis proporcional, a diferencia un analisis de impacto completo cuando supera los +5
millones GBP. Cuando es por debajo de 15 millones GBP, la propia agencia aprueba el analisis
proporcional de impacto y no se debe incluir en el Objetivo de Impacto en los Negocios (IBT por sus siglas
en inglés, Impact Business Target). Todas las regulaciones deben pasar por el proceso de pre consulta,
pues es el paso previo a determinar el impacto neto de la regulacion.

Adicionalmente, las agencias reguladoras deben de considerar los lineamientos establecidos en el Cédigo
del Regulador (Regulator’s Code). El Cédigo establece principios de regulacion flexible, proporcional y
enfocada en promover el crecimiento sin generar cargas excesivas para los agentes regulados
(Department for Business, 2014177). Para mas detalles sobre el Cédigo del Regulador véase la
Encuadro 5.2.

Encuadro 5.2. El cédigo del regulador (Regulator’s Code)

El Cadigo del Regulador establece una serie de principios enfocados en la regulacion flexible y basados
en buenas practicas para el cumplimiento regulatorio. El Cédigo presenta seis criterios o principios que
los reguladores deben de seguir al momento de elaborar politicas publicas, esto con el fin de garantizar
la consecucion de los objetivos de las mismas, ademas de reducir las cargas administrativas y
promover el cumplimiento regulatorio. Los seis principios que contempla el Cédigo son:

1. Los reguladores deben de llevar a cabo sus actividades de forma que promuevan el
cumplimiento regulatorio y ayuden al crecimiento de sus regulados.

2. Losreguladores deben de proveer formas simples y directas de relacionarse con sus regulados
y de escuchar sus puntos de vista.
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3. Los reguladores deben de basar sus actividades regulatorias en riesgo.
Los reguladores deben de compartir e intercambiar informacién sobre cumplimiento regulatorio
y riesgo.

5. Los reguladores deben asegurar la disponibilidad de informaciéon clara, lineamientos y
recomendaciones para ayudar a sus regulados a cumplir con sus responsabilidades
regulatorias.

6. Los reguladores deben de asegurar que su enfoque a las actividades regulatorias es
transparente.

Source: Department for Business, Energy & Industrial Strategy (2014[38]), Regulator's Code,
https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/300126/14-705-requlators-code.pdf.

Obligaciones de AIR

Ofwat realiza AIRs cuando sus propuestas regulatorias generan modificaciones significativas a las
politicas vigentes o bien representan cambios a la forma en la que la agencia lleva a cabo sus labores. La
agencia se rige mediante los principios de transparencia, rendicion de cuentas, proporcionalidad,
consistencia y focalizaciéon de las intervenciones regulatorias (Ofwat, 2011p1g). Es por esto que Ofwat
involucra a los actores interesados desde etapas tempranas, consulta sus AIRs e incluye planes para el
desarrollo de Revisiones Post-implementacion (Post-implementation Reviews, PIR) antes de publicar la
legislacion (Ofwat, 201719)).

Ofwat propone regulaciones con base en sus atribuciones y los objetivos establecidos en su estrategia
(Ofwat, 2019201). Es decir, la agencia realiza un AIR cuando su propuesta implica (Ofwat, 2011y1g)):

e Un impacto significativo en los clientes (en términos generales o clientes especificos) del servicio
de agua o alcantarillado

e Un impacto significativo en el medio ambiente
e Un impacto significativo en la estructura del sector de agua y alcantarillados

e Un impacto significativo en las companiias del sector o concesionarios (en términos generales o
tipos de compaiiias especificos o compaiiias puntuales)

La obligacion de AIR aplica para aquellas propuestas con un impacto anual en las empresas de mas de
cinco millones (GBP). Sin embargo, Ofwat (y otras instituciones) deben de realizar un analisis proporcional
al impacto de sus regulaciones para aquellas que se encuentran fuera de los parametros mencionados
anteriormente.

El AIR se basa en el sistema ROAMEF (por sus siglas en inglés), el cual considera los siguientes
elementos: ranzén fundamental (rationale), objetivos, analisis, monitoreo, evaluacion, retroalimentacion,
los cuales seran descritos a detalle en el proximo apartado (Department for Business, 20201¢)).

Supervision del AIR

El RPC revisa y emite opiniones formales e informales (no son publicas) sobre los analisis de impacto
regulatorio elaborados por las agencias reguladoras. El objetivo principal de estas revisiones es asegurar
que las decisiones de politica publica sean tomadas con base en evidencia adecuada. Los tipos de opinién
y recomendaciones que emite el RPC varian de acuerdo con la etapa del ciclo regulatorio, a continuacion,
se presenta una descripcion de las mismas:
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AIR preparados para la fase de pre-consulta: EI RPC provee recomendaciones sobre qué
elementos se deben de considerarse en el AIR durante la fase de consulta y cuales en la fase
final. Normalmente estas recomendaciones son de caracter informal y no estan disponibles al
publico, sin embargo, también es posible que los AIR para la consulta publica sigan un proceso
de verificacion formal por parte del RPC.

AIR preparados para la fase de pre-implementacion: En este tipo de AIR, el RPC se enfoca mas
en la estimacién de los costos y beneficios de la propuesta regulatoria. EIl RPC puede emitir tres
criterios segun la informacién y analisis propuesto en el AIR:

o

Aviso de revision inicial (Initial review notice, IRN): EI RPC emite IRN cuando la calidad del
AIR propuesto no cumple con los requisitos establecidos por el Comité. La revision incluye
una recomendacion informal, la cual no es publica. Si el departamento encargado de preparar
el AIR no cumple con las recomendaciones del RPC, esto puede derivar en una calificacién
roja, la cual es formal y esta a disposicion del publico.

Calificacién roja (Red-rating): Es el segundo paso en caso de que la agencia reguladora no
hiciera las correcciones necesarias sefialadas en el IRN. Las calificaciones rojas se publican
al momento de publicar el AIR.

Calificacion verde (Green-rating): Si el RPC considera que el AIR cumple con la calidad
necesaria emite una calificacion verde. Esto no quiere decir que el AIR es perfecto, sino que
refleja que el Comité no tiene preocupaciones significativas o estima que los elementos a
mejorar son menores.

Adicionalmente, los AIRs se evaluan tomando en consideracion el impacto de la propuesta regulatoria en
las empresas. El RPC evalla el calculo del impacto neto anual de la regulaciéon en las empresas, si la
evidencia proporcionada es adecuada, la estimacion es validada por el Comité.

Una vez que el RPC recibe el AIR, el mismo es evaluado por un equipo técnico, quien emite una opinién.
Los criterios considerados por el RPC incluyen:

La propuesta no asume que la regulacion es la solucion al problema de politica publica
Se consideraron todas las alternativas regulatorias y no regulatorias

El AIR cuenta con suficiente evidencia

Las estimaciones de costos y beneficios son confiables

Los impactos no monetarios se evaluaron a profundidad

Los resultados son explicados y presentados claramente

Se refleja adecuadamente los costos regulatorios a las empresas

La opinion es evaluada por pares dentro del RPC con la intencién de asegurar la calidad de la misma. El
RPC deberia emitir una opinién formal en un plazo de 30 dias, sin embargo, para casos particularmente
complicados, el proceso puede tardar un poco mas.

Contenido del AIR

La Oficina de Mejora Regulatoria ha puesto a disposicion de las entidades relevantes un formato
prestablecido de AIR. El mismo se encuentra en el portal de gov.uk, particularmente en este enlace.

Secciones que incluye el AIR

Descripcién del problema de politica publica

Los objetivos de la accidn o intervencion y sus efectos deseados

Las alternativas que se consideraron, incluidas alternativas no regulatorias. Ademas, se debe de
especificar la alternativa preferida, asi como un plan de implementacion
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e Costos y beneficios monetizados y no monetizados de cada una de las alternativas consideradas
e Costos y beneficios directos a los negocios y empresas

e Riesgos y supuestos considerados en el analisis

e Impacto en PyMES

e Propuesta sobre monitoreo y evaluacién

La consulta publica

La participacion de los actores interesados es un elemento particularmente importante para Ofwat. La
agencia no solo realiza consultas, talleres y reuniones para conocer la opinidon de las empresas reguladas
y de los usuarios finales, sino que también establece los principios que deben de seguir las empresas
reguladas al momento de involucrarse con sus clientes. Los principios de la Grafica 5.6 son los 7 principios
identificados de buenas practicas para la relacién con los usuarios. Es importante mencionar que Ofwat
incluye a los actores regulados y clientes finales a lo largo del proceso regulatorio lo que le permite realizar
ajustes y modificaciones a sus propuestas normativas con base en la informaciéon recabada mediante
consultas publicas. Un ejemplo de como la agencia incluye a los actores relevantes es el proceso para la
revision de las tarifas de agua y alcantarillado (Price reviews, PR), que se explica a continuacion.

Ofwat realiza una revision de las tarifas que pueden cobrar las empresas proveedoras del servicio de agua
y alcantarillado en Inglaterra y Gales cada cinco afios. Este proceso implica balancear los intereses de los
usuarios finales del servicio con la salud financiera de las empresas concesionarias, por lo que es vital
considerar los puntos de vista e intereses de todos los actores interesados. Si bien la agencia hace
publicas las tarifas a regir un par de meses antes de su entrada en vigencia, el desarrollo de las mismas
es un proceso que lleva algunos afios y cuenta con el involucramiento de los actores interesados desde
un inicio.

Los comentarios y observaciones que Ofwat recibe son publicados e incorporados (cuando se considera
adecuado) en las propuestas regulatorias. Por ejemplo, el proceso de revisidon de tarifas para el periodo
2020-2025 incluyé la publicacion y consulta de numerosos documentos de discusion, metodologias y
propuestas para el calculo de las tarifas de agua y alcantarillados antes de presentar el documento final.

Administracion del AIR

Para la implementacién del AIR, la Oficina de Mejora Regulatoria, el Departamento del Tesoro y Ofwat
han emitido guias y lineamientos para facilitar la elaboracién del andlisis, ademas de asegurar la calidad
del mismo. Entre los documentos a destacar se encuentran:

e El Marco de la Mejora Regulatoria (Better Requlation Framework): Este documento presenta los
lineamientos que rigen el sistema de mejora regulatoria en el Reino Unido. Esta guia incluye una
todos los pasos que deben de seguir las entidades reguladoras para cumplir con los principios de
mejora regulatoria. Adicionalmente, incluye referencias a guias y manuales especificos segun los
requerimientos que deban de cumplir las instituciones de acuerdo con el tipo de regulacion que se
desea implementar o evaluar (Department for Business, 2020;1g)).

e ElLibro Verde (The Green Book): El Libro Verde es un documento elaborado por el Departamento
del Tesoro, el cual detalla una serie de metodologias, supuestos y consideraciones para llevar a
cabo el andlisis y cuantificacion de los impactos de una propuesta regulatoria (United Kingdom
HM Treasury, 201821)).

e Politica de Ofwat para el analisis de impactos: Este documento proporciona los lineamientos
basicos para la evaluacidon de impactos regulatorios, asi como las caracteristicas que deben de
tener las propuestas normativas de la agencia (Ofwat, 20111s)).

IMPLEMENTACION DEL AIR EN EL REGULADOR DE SERVICIOS DE SANEAMIENTO DEL PERU © OCDE 2021


https://www.gov.uk/government/publications/better-regulation-framework

|95

Ademas de contar con distintas guias y lineamientos para la elaboracion del AIR, el RPC y el BRE ofrecen
ayuda y soporte a las agencias reguladoras — incluida Ofwat. Por ejemplo, el RPC cuenta con un
documento donde especifica las areas de interaccion con los entes reguladores (Regulatory Policy
Committee, 2019p22)).

Ejemplo del AIR

En el 2016, Ofwat publico el AIR de las reglas tarifarias para las nuevas conexiones a la red del servicio
de agua y alcantarillados (Ofwat, 201623]). El documento especifica el problema de politica publica bajo
consideracion, asi como las razones por las que es necesaria la intervencién del gobierno. Ademas de
explicitar los objetivos de la politica publica, el AIR debe de comprender los efectos esperados de la
misma. Es importante destacar que entre las alternativas regulatorias se incluye la opcion de mantener el
status quo y no realizar una intervencion normativa.

Cada una de las alternativas regulatorias es analizada para determinar sus costos y beneficios. En este
ejemplo se analizan las siguientes opciones regulatorias: i) desregulaciéon con un minimo de normas, ii)
introduccién de un marco regulatorio basado en los principios establecidos en la Ley de Agua (Water Act,
2014), iii) establecimiento de reglas prescriptivas y estandarizadas, iv) no realizar cambios a la regulacién
vigente.

Adicionalmente, el AIR final incorpora los comentarios recibidos a la primera version de AIR, la cual se
sometié a consulta publica por un mes. La consulta publica permite a los actores interesados comentar
sobre las alternativas regulatorias y los supuestos considerados para el célculo de los costos y beneficios
de cada una de ellas.

Finalmente, el AIR incluye un apartado donde se explicita el impacto de la regulacién en las empresas y
PyMES, ademas de incorporar la medicién de gases efecto invernadero de la provision regulatoria.

Notas

' El Articulo 17 de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal sefiala que los organismos
administrativos desconcentrados estan jerarquicamente subordinados a las Secretarias de Estado
(equivalente a Ministerio) y tendran facultades especificas para resolver sobre la materia y dentro del
ambito territorial que se determine en cada caso.

2 Los Organismo de Cuenca son unidades auténomas con capacidad técnica, administrativa y juridica
adscritos al titular de la Conagua y tienen como principales facultades, formular y proponer la politica
hidrica regional, administrar programas hidricos regionales, asi como operar, estudiar, normar la politica,
la politica y administrar las obras de infraestructura y recursos.

3 Las Normas Oficiales Mexicanas (NOM) son las regulaciones técnicas de observancia obligatoria cuyo
fin esencial es el fomento de la calidad para el desarrollo econémico y la proteccion de los objetivos
legitimos de interés publico previstos en este ordenamiento, mediante el establecimiento de reglas,
denominacion, especificaciones o caracteristicas aplicables a un bien, producto, proceso o servicio, asi
como aquéllas relativas a terminologia, marcado o etiquetado y de informacién, de acuerdo al articulo 4,
fraccion XVI de la Ley de Infraestructura de la Calidad.
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4 En contraste, el Instituto Federal de Telecomunicacién de México (IFT) goza de un nivel de autonomia
como organo regulador econdmico mas parecido a la SUNASS. Como una consecuencia de esta
independencia, el IFT ha establecido un sistema de AIR que es independiente del resto del gobierno
federal de México. El caso de IFT se expone mas adelante.

5 Catalogo Nacional de Regulaciones, Tramites y Servicios (articulo 3, fraccién Ill, articulo 38 y 39 de la
Ley General de Mejora Regulatoria).

6 Cuando el sujeto obligado considere que la publicidad pudiera comprometer los efectos que se pretendan
lograr con la regulacion propuesta, éste puede solicitar a la Autoridad de Mejora Regulatoria determinar
esta situacion. En el caso de que la Autoridad de Mejora Regulatoria determine que la publicidad en efecto
comprometeria los resultados, no se consultara a otras autoridades, ni hara publica la informacion hasta
el momento en que se publique la regulacion en el medio de difusion (Ver Art 74 de la Ley General de
Mejora Regulatoria).

7 Las normas, reglas, lineamientos o disposiciones administrativas estan disponibles en:
https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5503960&fecha=08/11/2017.

8 EL RPC es una entidad independiente no adscrita a ninglin departamento o agencia de gobierno del
Reino Unido. De esta forma se busca que las opiniones del RPC estén libres de influencia indebida tanto
del gobierno como de agentes externos. Para mas informacion sobre como funciona el RPC, revisar
(OECD, 2018p24;), Case Studies of RegWatchEurope regulatory oversight bodies and of the European
Union Regulatory Scrutiny Board, OECD, Paris, disponible en http://www.oecd.org/gov/regulatory-
policy/Oversight-bodies-web.pdf.
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g Casos de estudio peruanos

Este capitulo tiene el objetivo de hacer un recuento y analisis de los
esfuerzos existentes para implementar el AIR en el Peru. Por un lado,
presenta los trabajos del gobierno central, principalmente por medio de la
Presidencia del Consejo de Ministros y el Ministerios de Economia y
Finanzas. El capitulo también presenta tres casos de estudio donde se
detallan los trabajos de tres reguladores independientes: Ositran, Osiptel y
Osinergmin. La finalidad del capitulo es permitir que la Sunass conozca las
lecciones y buenas practicas de sus pares.
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Elementos transversales del AIR en el Peru

En 2016, el marco del Programa Pais, la OCDE realiz6 una revision de la politica regulatoria del Peru para
evaluar las politicas, instituciones y herramientas utilizadas por el gobierno y organismos regulatorios en
el Peru para el disefio, implementacién y ejecucién de regulaciones de alta calidad. El informe proporciona
una evaluacion general del contexto politico de la reforma regulatoria realizada por organismos de
vigilancia y agencias regulatorias (OCDE, 20161).

En esta seccion se describe el marco legal para la produccion regulatoria en el Peru en las entidades del
Poder Ejecutivo que preceden a la implementacion del Andlisis de Impacto Regulatorio (AIR), asi como
las acciones que se han realizado con miras a lograr este objetivo.

Marco legal para la produccién regulatoria del Poder Ejecutivo

A nivel general, el Poder Ejecutivo cuenta con las siguientes normas que establecen disposiciones de
obligatorio cumplimiento para las entidades de este poder para la produccion regulatoria:

e Ley Organica del Poder Ejecutivo (LOPE). Establece los principios y las normas basicas de
organizacion, competencias y funciones del Poder Ejecutivo', incluyendo la Presidencia del
Consejo de Ministros (PCM), los ministerios y los organismos reguladores. La LOPE también
establece, entre otras funciones, las funciones reglamentarias del Poder Ejecutivo.?

e Texto Unico Ordenado de la Ley del Procedimiento Administrativo General (TUO LPAG).
Establece las normas que deben ser seguir las instancias del Poder Ejecutivo en sus funciones
administrativas. El TUO LPAG regula los procedimientos administrativos desarrollados por las
entidades publicas y establece el régimen juridico aplicable para que sus actuaciones sirvan a la
proteccion del interés publico.*

e Ley Marco para la Produccion y Sistematizacion Legislativa (LMPSL). Exige que todas las
propuestas regulatorias incluyan una explicacion de sus fines, sefialando la justificacion que las
sustenta (exposicién de motivos). El Reglamento de esta norma detalla mas a fondo el contenido
de la exposiciéon de motivos (descripcion de las razones para dictar la normativa), que debe incluir
la informacion de los informes técnicos revisados. El Reglamento de la LMPSL también exige que
las propuestas de Decretos Supremos que versen sobre materia econémica y financiera incluyan
un analisis de costo/beneficio*, y un analisis de impacto de la propuesta sobre la legislacion
nacional®.

e Guia de Técnica Legislativa para la elaboracién de proyectos normativos de las entidades del
Poder Ejecutivo, que tiene por objeto orientar a las entidades de la administracion publica peruana
en la elaboracién de proyectos normativos de caracter general.®

Asimismo, en el caso de la participacion y consulta, las entidades del Poder Ejecutivo se rigen por las
siguientes normas:

e Constitucion Politica del Peri (OECD, 2019p2). Es el instrumento juridico mas importante del
ordenamiento peruano y prevalece sobre cualquier otra norma legal. Esta norma dispone la
importancia de la publicidad para la vigencia de toda norma del Estado.” Conforme a ella, la
LMPSL establece lineamientos para la elaboracién, denominacién y publicacion de las leyes.

e EITUO LPAG también contiene disposiciones importantes para la consulta publica, al ordenar que
las autoridades abran un periodo de informacion publica, en especial, antes de aprobar cualquier
norma administrativa que afecte los derechos o intereses de los ciudadanos.?

e La Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Puablica (LTAIP), promueve la transparencia
de las actuaciones del Estado y regula el derecho de los administrados al acceso a la informacion
publica.® La LTAIP establece la obligacién de las entidades publicas de difundir en sus portales
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distintas disposiciones y comunicados, para promover la transparencia de sus actos y el acceso a
su informacion.

e Ley Marco de Organismos Reguladores (LMOR). Aplicable para los reguladores econdémicos
peruanos, dispone la creacion de Consejos de Usuarios, que son un mecanismo de participacion
de partes interesadas en el sector regulado. EI Reglamento de esta ley establece que los
organismos reguladores deben velar por la adecuada transparencia en el desarrollo de sus
funciones, estableciendo mecanismos que permitan el acceso de los ciudadanos a la informacion
administrada o producida por ellos y la participacién de los ciudadanos en el proceso de toma de
decisiones y en la evaluacion del desempefio de dichos organismos.'® Ademas, los organismos
reguladores se sujetan a las disposiciones de transparencia y procedimientos de consulta publica
contemplados en sus reglamentos.

e Reglamento LMPSL desarrolla las disposiciones de la LMPSL relacionadas con la estructura que
debe ser observada para la elaboracion, denominacion y publicacién de la legislacion nacional.

e Reglamento que establece disposiciones relativas a la publicidad, publicacién de proyectos
normativos y difusion de normas legales de caracter general (Reglamento PPD). Este Reglamento
exige que todas las propuestas normativas del Poder Ejecutivo —excepto los Decretos
Legislativos y los Decretos de Urgencia, que tienen rango de ley— estén a disposicion del publico
durante un periodo no menor a 30 dias antes de la fecha prevista de su entrada en vigor.
Asimismo, el Reglamento PPD establece la recepcion de comentarios de las personas interesadas
y promueve la difusiéon permanente de estas normas a través del uso de los portales electrénicos
de las Entidades Publicas del Poder Ejecutivo y otras herramientas institucionales.

Avances en la implementacion del AIR en el Poder Ejecutivo

Rol de la PCM en el proceso de implementacion del AIR

La PCM es responsable de la coordinacion de las politicas nacionales y sectoriales del Poder Ejecutivo.
De acuerdo con la LOPE, la PCM realiza coordinaciones con los demas poderes del estado, organismos
constitucionales, gobiernos regionales, gobiernos locales y la sociedad civil.'' Ademas, goza de las
funciones que se otorgan a los demas ministerios del Poder Ejecutivo, entre los que se encuentran la
formulacioén, planificacion, direccion, coordinacion, ejecucion y supervision de la politica nacional y
sectorial bajo su competencia; la aprobacién de disposiciones normativas; lograr el cumplimiento del
marco normativo; y realizar el seguimiento del desempefio y logros alcanzados a nivel nacional, regional
y local."?

En la misma linea, el Reglamento de Organizacién y Funciones de la PCM (ROF PCM) sefiala que la
PCM es la instancia rectora del Sistema Administrativo de Modernizacion de la Gestion Publica'3, que
impulsa reformas en todos los ambitos de la gestion publica, aplicables a todas las entidades y niveles de
gobierno, teniendo competencia en materia de funcionamiento y organizacion del Estado, simplificacion
administrativa, ética y transparencia, participacion ciudadana, y la promociéon de la calidad de las
regulaciones que emite la administracion publica, entre otras.

La rectoria de ese sistema recae en la Secretaria de Gestion Publica, érgano independiente de la
Secretaria General.'® A su vez, para cumplir con sus funciones, la Secretaria de Gestion Publica cuenta,
entre otros, con la Subsecretaria de Simplificacion y Analisis Regulatorio. Las funciones de esta
Subsecretaria se concentran, primordialmente, en temas de simplificacién administrativa y calidad
regulatoria, incluyendo:

e Disefiar, elaborar, actualizar, proponer e implementar politicas, planes y estrategias en materia de
simplificacion administrativa y acciones sobre calidad regulatoria en el ambito de su competencia.

e Elaborar informes de opinidbn técnica de ley y autdgrafas en materia de simplificacion
administrativa, servicios prestados en exclusividad y calidad regulatoria.
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e Realizar la supervision y fiscalizacion del cumplimiento de las normas de simplificacion
administrativa y calidad regulatoria.

e Disefiar y proponer indicadores y herramientas que faciliten el seguimiento y evaluacién de los
planes y demas instrumentos vinculados con la simplificacion administrativa y la calidad regulatoria
en el ambito de sus competencias.

e También tiene la funcion de implementar metodologias y acciones para el analisis del AIR, vy
asesorar a las entidades publicas sobre la adecuacion del AIR en el proceso de formacion
normativa, y emitir opinion y asesorar a las entidades publicas sobre la adecuacion del AIR en el
proceso de formacién normativa, en las materias de su competencia.'®

Diserio del AIR para el Poder Ejecutivo

La produccién normativa en el Estado peruano es profusa. Entre 2015-19 se emitieron 574 leyes, 289
Decretos Legislativos y 76 Decretos de Urgencia. Estas ultimas dos son tipos de normas que tienen un
rango similar al de la ley. A nivel de normas de rango menor, en el mismo periodo se emitieron 4,598
Decretos Supremos, 6,819 Resoluciones Supremas y 26,223 Resoluciones Ministeriales.'” En el caso
especifico de la PCM, en el periodo antes indicado, emiti6 un total de 664 Decretos Supremos.'®

El proceso de formulacion de normas de caracter general en el Poder Ejecutivo peruano comprende varias
etapas, resumidas a continuacién: el analisis de constitucionalidad y legalidad, la necesidad de la norma,
el analisis del contenido de la propuesta normativa, analisis costo — beneficio y analisis de impacto de la
vigencia de la norma en la legislacion vigente. Estos elementos estan considerados en las exposiciones
de motivos de las normas que son aprobadas. Sin embargo, este proceso tiene varias oportunidades de
mejora.

Aun cuando las entidades publicas cuentan con estrategias para la recolecciéon de datos que coadyuven
al analisis de las propuestas normativas (OECD, 20192), las exposiciones de motivos generalmente no
cuentan con evidencia de la existencia de un problema publico que requiera la intervencion del Estado, ni
contienen identificacion apropiada de los objetivos de politica publica. Ademas, el analisis del contenido
de la propuesta normativa es una repeticién de las disposiciones recogidas en el proyecto normativo y
estas no contemplan una evaluacién de alternativas a la regulacion. En el caso del analisis de costo —
beneficio, en los casos en los que este se incluye, es mas cualitativo que cuantitativo. Las exposiciones
de motivos tampoco contemplan mecanismos de cumplimiento de la regulacién, ni de monitoreo y
evaluacion que permita hacer un seguimiento de la eficacia de la norma.

Adicionalmente, en cuanto a las consultas publicas, si bien existe un procedimiento para la participacion
de grupos de interés mediante la publicacién anticipada de los proyectos normativos'®, cada entidad
publica emplea distintas modalidades de consulta en distintos momentos y no existe un procedimiento
homologado para la atencién de los comentarios recibidos.

Por ello, la PCM impulsé la aprobacion del Decreto Legislativo que aprueba medidas adicionales de
simplificacion administrativa, y perfecciona el marco institucional y los instrumentos que rigen el proceso
de mejora de calidad regulatoria (Ley del AIR).2° Esta norma incluye disposiciones que regulan los
instrumentos que rigen el proceso de mejora de la calidad regulatoria, entre otros, el AIR ex ante y ex post.
Ademas, la Ley del AIR establecid la obligacién para la PCM, el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)
y el Ministerio de Justicia y Derechos Humanos (MINJUS) para emitir un reglamento que regule el AIR.

En base a ello, la PCM ha elaborado una propuesta de reglamento para la aplicacion del AIR para las
entidades del Poder Ejecutivo el cual, al momento de la preparacién de este reporte, todavia no se ha
aprobado. que desarrolla los lineamientos para la aplicacion de esta herramienta a fin de garantizar que
la propuesta de intervencién regulatoria sea la mejor opcion para contribuir a solucionar un problema
publico identificado sobre la base de evidencia. La PCM realiz6 talleres con las entidades publicas
pertenecientes al Poder Ejecutivo para dar a conocer el contenido de la propuesta de reglamento y recoger
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sus comentarios. De manera paralela, la PCM viene elaborando manuales que faciliten la aplicacion del
AIR. Estos manuales corresponden a la aplicacién del AIR, la agenda temprana, proceso de consulta
publica, y al uso de metodologias para realizar el analisis de costo — beneficio o evaluacion de impacto.
Ademas, la PCM tiene previsto desarrollar pilotos en diez entidades publicas con la finalidad de generar
retroalimentacion en la mejora de los manuales para su posterior aplicacién obligatoria por parte de todas
las entidades del Poder Ejecutivo

Practicas consistentes con el AIR: el analisis de calidad regulatoria

En 2016, la PCM impulsé la aprobacion del Decreto Legislativo que aprueba medidas adicionales de
simplificacién administrativa (Ley del ACR)?'. La Ley del ACR establece la obligacién de realizar un
andlisis de calidad regulatoria a todas las disposiciones normativas de caracter general emitidas por el
Poder Ejecutivo en las que se establezcan procedimientos administrativos o tramites (OECD, 20192). A
partir de este proceso se busca identificar, reducir y/o eliminar aquellos tramites que resulten innecesarios,
injustificados, desproporcionados, ineficaces, redundantes o no se encuentran adecuados a las leyes que
les sirven de sustento; reducir cargas administrativas; y contribuir a la transparencia en la gestién??.

Conforme al ACR, las entidades del Poder Ejecutivo deben realizar tres acciones: una evaluacion ex ante
de los impactos de los procedimientos administrativos, una revision de las regulaciones existentes y una
revision de las regulaciones en plazos no menores de tres afios, a fin de reducir las cargas. No obstante,
el ACR evalua unicamente procedimientos administrativos y no todas las medidas regulatorias emitidas
por las entidades gubernamentales.

El ACR, aunque tiene una finalidad y dinamica distinta del AIR, es un mecanismo adicional revision de
regulaciones, en particular, de aquellas que establecen cargas innecesarias a través de procedimientos
administrativos, generando un sobrecosto para la sociedad.

El Decreto Supremo que aprueba el Reglamento para la aplicacion del Analisis de Calidad Regulatoria de
procedimientos administrativos establecido en el articulo 2 del Decreto Legislativo No. 1310 (Reglamento
del ACR)? establece que los procedimientos administrativos son evaluados mediante el ACR aplicando
cuatro criterios: legalidad, necesidad, efectividad y proporcionalidad. Los resultados de esta evaluacién
son validados por una Comisién Multisectorial sobre Calidad Regulatoria (CMCR), establecida como
organismo permanente que emite opiniones sobre las evaluaciones a la PCM?*. Las opiniones de la
CMCR propuestas de modificacion para que sean implementadas por la entidad gubernamental, asi como
la aceptacion o rechazo del procedimiento administrativo si no se cumplen con los principios de legalidad
0 necesidad.

Una vez que la CMCR valida los ACR, las entidades gubernamentales estan en la obligacién de preparar
una nuevo ACR de los procedimientos validados en un plazo no menor de tres afios de la fecha de
validacion, siguiendo los criterios de priorizacion y evaluacion que seran aprobados por Decreto Supremo.

El proceso de ACR tuvo una duracién de mas de dos afios, en el que se revisaron 2432 procedimientos.
De estos, 1439 fueron validados, 319 eliminados y 674 declarados improcedentes?®®. Ello implica un ahorro
para personas naturales, empresas y organizaciones sin fines de lucro, ya que aproximadamente cerca
de cuatro millones de solicitudes de procedimientos dejaran de ser entregadas. Ademas, el 73% de
procedimientos eliminados tienen impacto en la micro, pequefia y mediana empresa (MIPYME). De
acuerdo con la PCM, la reduccién generada como resultado de la aplicacion del ACR es equiparable a S/.
286.3 millones (Presidencia del Consejo de Ministros, 20193)).

Ademas, como parte de las actividades de implementacion de las recomendaciones del Estudio de Politica
Regulatoria de la OCDE para el Peru, en lo que se refiere a la puesta en marcha del AIR en el pais, en el
2017 se implementd el programa “AlR piloto” a cargo del MEF, la PCM y el MINJUS. Este programa piloto
permitio realizar revisiones de proyectos normativos, entre los que se encontraron los decretos legislativos
aprobados por el Poder Ejecutivo en el marco de las facultades delegadas por el Congreso de la
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Republica, antes de su ingreso a la Comisién de Coordinacién Multisectorial (CCV).?® A través de esta
revision se analiza la necesidad del proyecto normativo y que no transgreda normas de simplificacion
administrativa (a cargo de la PCM), la constitucionalidad y legalidad de la propuesta de norma (a cargo
del MINJUS), asi como la informacién de los costos y beneficios identificados (a cargo del MEF).

El AIR en organismos del Poder Ejecutivo

Si bien la PCM esta impulsando la implementacién del AIR en el Poder Ejecutivo, el MEF y tres
reguladores econdémicos peruanos han realizado acciones conducentes a implementar el AIR en sus
entidades.

El Peru tiene cuatro reguladores econémicos: el Organismo Supervisor de la Inversién en Energia y
Mineria (Osinergmin), Organismo Supervisor de Inversién Privada en Telecomunicaciones (Osiptel),
Organismo Supervisor de la Inversion en Infraestructura de Transporte de Uso Publico (Ositran) y
Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento (Sunass). Estos organismos estan adscritos a
la PCM y cuentan con autonomia técnica, administrativa, econémica y financiera. Ademas, estos
organismos se rigen por la LMOR que, entre otras funciones, les confiere la potestad para dictar distintas
normas de caracter general y particular, para regular los intereses, obligaciones o derechos de las
entidades o actividades supervisadas o de sus usuarios.

Los casos de estudio tienen por objeto detallar los avances en la aplicacion del AIR y mejores practicas
del MEF y de los organismos reguladores pares de Sunass. Cada uno de los casos de estudio esta dividido
en seis partes. En la primera, se detalla el marco legal implementado por el regulador para llevar a cabo
el AIR; en la segunda, se describe el proceso de implementacion del AIR; en la tercera, se informa sobre
los AIR desarrollados; en la cuarta, se describen los elementos que componen el AIR en el regulador; en
la quinta se brinda informacion sobre los ejemplos de AIR realizados y sus procesos de consulta; y, en la
sexta, se brinda informacion sobre otras practicas relevantes en politica regulatoria. A partir de esta
descripcion, se busca rescatar las lecciones en la implementacion del RIA en estos organismos.

Caso de estudio 1: Ministerio de Economia y Finanzas

Contexto

El MEF es un organismo del Poder Ejecutivo, cuyo ambito es el Sector Economia y Finanzas. Segun el
Texto Integrado actualizado del Reglamento de Organizacion y Funciones del Ministerio de Economia y
Finanzas (ROF del MEF), este ministerio ejerce sus competencias a nivel nacional en las siguientes
materias: econdémico, financiero y fiscal; escalas remunerativas y beneficios de toda indole en el sector
publico; previsional publico y privado en el ambito de su competencia; inversién publica y privada;
presupuesto publico, endeudamiento publico, tesoreria, contabilidad, programacion multianual y gestion
de inversiones, gestion fiscal de los recursos humanos y abastecimiento; tributario, ingresos no tributarios,
aduanero, arancelario y contrataciones publicas; y la armonizacién de la actividad econémica y financiera
nacional para promover su competitividad, la mejora continua de productividad y el funcionamiento
eficiente de los mercados.

El MEF tiene dos viceministerios, el de Hacienda y el de Economia. Este ultimo tiene, entre otras
funciones, coordinar, ejecutar y supervisar la aplicacion de politicas, estrategias, planes, programas y
proyectos en materia macroecondémica y microeconémica, que incluye, asuntos de competencia y
productividad (ROF del MEF).2”

Uno de los érganos de este viceministerio es la Direccion General de Asuntos de Economia Internacional,
Competencia y Productividad (DGAEICIP), encargado de proponer, dirigir y formular medidas de politica
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y planes que promuevan una mayor produccion y productividad. Entre otras funciones asignadas, la
DGAEICIP formula y propone medidas para mejorar los procesos de expedicion de normas, a fin de que
sean consistentes con la asignacién eficiente de recursos productivos y no constituyan trabas al
mecanismo de competencia y al desempefio de los mercados (ROF del MEF).?8

Asimismo, el MEF — a través del Viceministerio de Economia — es una de las entidades que integra la
CMCR que analiza el ACR.

Marco legal para realizar el andlisis de impacto regulatorio en el MEF

El MEF fue la primera entidad peruana en implementar mecanismos para la mejora regulatoria en el pais.
En el 2006 se elaboré el “Manual para el Andlisis Econdmico y Legal de la Producciéon Normativa en el
Ministerio de Economia y Finanzas” (Manual AIR MEF). Su objetivo es mejorar y hacer eficientes los
procesos de expedicion de normas econdmicas, de forma que no constituyan trabas al mecanismo de
competencia y al desempefio de los mercados. El Manual AIR MEF es de aplicacién para la elaboracion
de todos los dispositivos que emita el MEF, salvo que existan disposiciones legales que sefalen lo
contrario. Asimismo, el Manual AIR MEF debe ser seguido por las Direcciones Generales del MEF,
ademas de aquellas normas que establecen procedimientos y obligaciones respecto de la elaboracion de
los dispositivos legales.

Asimismo, el MEF elaboré unos Lineamientos para el mejoramiento de calidad de las normas y
regulaciones; no obstante, estos no han sido aprobados a la fecha. El AIR en el MEF se sostiene en los
siguientes principios que rigen su politica normativa subrayados en la Tabla 6.1.

Tabla 6.1. Principios de la politica normativa del MEF

Principios Alcances

Necesidad Para el disefio de una intervencion se debe contar con la mayor
cantidad de evidencia previa que demuestre la necesidad de la
norma y se debe explorar todas las alternativas de intervencion para
solucionar el problema

Efectividad El objetivo de la regulacion debe estar claramente definido, asi como
los impactos econdmicos y desempefio posible en el tiempo; también
demanda el examen exhaustivo de la necesidad y pertinencia de la
norma

Proporcionalidad Implica la realizacion del analisi costo — beneficio, de modo que los
costos que genera la norma no sean mayores que los costos del
problema

Transparencia Los proyectos de norma, salvo casos excepcionales, deben ser

publicados en forma previa para recabar comentarios del publico y
lograr que la retroalimentacion mejore la férmula normativa

Consistencia Las normas deben ser consistentes con los objetivos generales de la
entidad

Fuente: Manual AIR MEF.

De acuerdo con el Manual AIR MEF, el proceso de elaboracion y aprobacién de instrumentos normativos
debe seguir ciertas pautas y controles para asegurar la emisién de normas de calidad. El Informe de
Impacto Normativo (lIN) describe las etapas del proceso de creacion de la norma en el MEF y contiene el
analisis del impacto de la propuesta. El [IN tiene por objeto aplicar los controles vy filtros necesarios para
el analisis normativo y recoger los principios de las buenas practicas regulatorias.

El Manual AIR MEF también dispone la necesidad de formular consultas en el proceso de elaboracién de
normas y la publicacién previa de las normas, como mecanismo que incrementa la transparencia en la
toma de decisiones.
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Implementacién del AIR en el MEF

Una de las principales razones de la amplia difusién del AIR es que ayuda a mejorar el proceso de toma
de decisiones que define la normativa. EI AIR promueve un proceso sistematico, con un enfoque
comparativo sobre decisiones de politica y hace consciente al emisor de la normatividad sobre la
identificacion precisa del problema que se quiere atender, ademas de las distintas alternativas para
lograrlo. Adicionalmente, el AIR pregunta sobre la viabilidad econémica de implementar una regulacion.
Otra ventaja del AIR es que provee un método de analisis basado en evidencia que compara distintas
propuestas o alternativas; promueve la identificacion de beneficios y costos (directos o indirectos)
derivados de la regulacion; establece un sistema racional de decisiones y evalua de forma transversal la
regulacion (Presidencia del Consejo de Ministros, 20193)).

Proceso de elaboracion

El Manual AIR MEF ha previsto un procedimiento especial de aprobacion de la eventual regulaciéon con
controles o filtros para asegurar el cumplimiento de los principios que rigen la politica normativa del MEF.
Un primer control es el realizado por la Alta Direccién del MEF, la que debe aprobar el inicio del proceso
de elaboracion de la norma. Una vez que se obtiene la aprobacion, el 6rgano de linea del MEF que
propone una norma es el encargado de realizar la elaboracién de la propuesta normativa y del IIN.

El control de la calidad de la regulacién es realizado por la DGAEICIP, la que también provee
asesoramiento en la formulacién del IIN. Por su parte, la Oficina General de Asesoria Juridica (OGAJ)
realiza el control legal de la propuesta normativa para asegurar la constitucionalidad de la norma y su
coherencia con el ordenamiento juridico vigente. Finalmente, la publicacién de la propuesta normativa
para comentarios es considerado un mecanismo de control en tanto busca asegurar la transparencia del
proceso normativo.

El proceso de elaboraciéon de un proyecto normativo conlleva ocho etapas, conforme se aprecia en la
Grafica 6.1.

Si bien el proceso dispone de varios controles, nace con la finalidad de elaborar una propuesta normativa,
la que es sometida a pruebas de resistencia para identificar potenciales falencias; es decir, el proceso
parte bajo la premisa que la decision a implementar es una regulacion. La evaluacion de otras alternativas
a la regulacion es un elemento que puede surgir como parte de la evaluacion que realice la DGAEICIP
como parte del control de la calidad de las regulaciones. En el mismo sentido, el andlisis de legalidad se
produce sobre la propuesta normativa antes de que esta se publique en el diario oficial.

Un elemento destacado del Manual AIR MEF es el paso final, destinado a revisar la experiencia de la
formulacion de la norma con la finalidad de identificar oportunidades de mejora que sean implementados
en otros procesos.
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Grafica 6.1. Proceso de elaboracion de instrumentos normativos en el MEF
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Fuente: Manual AIR MEF.

Capacitacion de AIR para el personal del MEF

En mayo del 2017, el MEF organizé un Taller de capacitacion sobre Analisis de Impacto Regulatorio. El
taller se compuso de 22 sesiones realizadas durante 3 dias y dirigidas por funcionarios de la OCDE y 2
expertos internacionales de México y de la Oficina de Prestacién de Servicios de Reglamentacion del
Reino Unido. El objetivo fue capacitar a funcionarios del MEF y de otros organismos gubernamentales
sobre la elaboracion y evaluacion del AIR.

El taller abordé cada uno de los elementos que conforma el AIR: definicién del problema, objetivo de la
politica, alternativas, evaluacion del impacto, participacion de los interesados, evaluacion de la
competencia e implementacion del AIR; asi como el analisis de 9 casos de estudio.

Ademas de funcionarios del MEF, en este taller asistieron mas de 90 funcionarios del gobierno del Peru
de la PCM, el MINJUS, el Ministerio de Comercio y Turismo, el Ministerio de Cultura, Agricultura y Riego,
el Ministerio de Salud, el Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo, la agencia de competencia
(INDECOPI), Osiptel, Osinergmin, Ositran y Sunass, entre otros.

AIR desarrollados por el MEF

De manera ordinaria el MEF emite pocas regulaciones. La mayoria de las normas son aprobadas en
temas tributarios, que estan exceptuados del AIR. Para las demas normas el MEF aprobd el Manual AIR
MEF. Pese a ello, no existe una obligacion para aplicar el Manual AIR MEF, por lo que en la préactica el
AIR no es aplicado de manera sistematica. Por ello, de manera general, los procesos de formulacion
normativa del MEF no han seguido las pautas establecidas en el Manual AIR MEF.

Elementos del AIR

El Manual AIR MEF recoge el principio de proporcionalidad como parte del analisis del AIR, lo que implica
que debe realizarse el analisis de los costos y beneficios de la propuesta de modo tal que se verifique que
estos ultimos superen a los costos. A diferencia de lo que se aprecia en los reguladores econémicos, el
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Manual AIR MEF no ha incorporado diferentes tipos de AIR por nivel de impacto. No obstante, el Manual
AIR MEF prevé exclusiones para la aplicacion del AIR. Estas son:

¢ Normas que no tienen impacto directo o indirecto sobre la competencia en los mercados.

e Enmiendas menores que no alteren el ordenamiento juridico y el desempefio de los mercados.

o Normas operativas de compras del estado.

e Regulaciones asociadas a los sistemas de presupuesto, endeudamiento, contabilidad, tesoreria e
inversion publica.

¢ Normas relacionadas al ambito administrativo del ministerio.

e Regulaciones asociadas con situaciones de caracter de urgencia en funcién de la atencién
oportuna a una necesidad de intervencién publica, como la prevencién de un dafio econémico
irreparable o la eliminacion de trabas administrativas.

Como ha sido sefalado, el MEF no aplica de manera sisteméatica el AIR en la practica; sin embargo, se
brinda la informacion que contempla el Manual AIR MEF sobre cada uno de los elementos de analisis de
la herramienta que deberian ser considerados en el proceso regulatorio.

Definicion del problema

Segun el Manual AIR MEF, el diagnéstico del problema requiere de toda la informacion pertinente y
disponible que pueda ser recolectada sobre el funcionamiento del mercado involucrado y el
comportamiento de los regulados; y cuando no sea posible encontrar evidencia en el pais, se puede
considerar el de otros o emplear estudios cualitativos sobre el problema.

Aun cuando el MEF carece de un proceso sistematizado para identificar el problema —como lista de
preguntas o criterios— la definicion del problema llevada a cabo es compatible con las practicas del AIR
(OECD, 2019pz). Las exposiciones de motivos de las normas que ha emitido el MEF incluyen una
descripcion de los problemas que motivan la intervencién del estado.

Definicién de objetivos de politica

El Manual AIR MEF recoge varios principios que rigen la politica normativa del MEF, alguno de los cuales
estan vinculados con la definicion de los objetivos de politica. Por un lado, a partir del principio de
efectividad se demanda que la norma tenga claramente definido su objetivo y los mecanismos a partir de
los cuales este debe ser alcanzado; por el otro lado, la aplicacién del principio de consistencia supone
que las normas que se emitan deben guardar consistencia con los objetivos generales del MEF, lo que
supone la coordinacion entre las distintas dependencias de la entidad. Ademas, el Manual AIR MEF
establece que el IIN debe incluir como un elemento de analisis a los objetivos que busca alcanzar la
regulacion.

Sin embargo, la definicion clara del objetivo de politica publica ha sido uno de los aspectos que merecen
mayor atencién al momento de la formulaciéon normativa (OECD, 20192)).

Alternativas a la regulacion

Esta etapa de andlisis permite identificar otras herramientas, distintas a la regulacién, que pueden ser
empleadas para alcanzar los objetivos determinados de manera mas eficiente y eficaz. Una de estas
opciones implica mantener el status-quo y analizar las consecuencias de este escenario. Una buena
practica para la aplicacion de la metodologia del AIR es considerar todas las alternativas posibles,
incluyendo regulaciones basadas en el desempefio, regulaciones basadas en procesos, la co-regulacion,
medidas de informacion y educacion y la aplicaciéon de las ciencias del comportamiento (OECD, 2020p4)).
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El Manual AIR MEF establece como un principio que rige la politica normativa del MEF a la necesidad, la
que implica la exploracion de todas las alternativas de intervencion que traten de solucionar el problema
publico, incluyéndose entre estas la evaluacion de la posibilidad de alcanzar los resultados deseados de
politica publica sin la necesidad del cambio del marco legal vigente. Sin embargo, esta evaluacién no es
considerada de manera ordinaria en los analisis realizados por el MEF.

Analisis de alternativas disponibles

El analisis costo — beneficio es una de las metodologias mas utiles para la realizacion del AIR, pues
permite comparar cuantitativamente el impacto neto esperado de las distintas alternativas regulatorias y
no regulatorias. Para ello, se debe cuantificar y monetizar los costos y beneficios directos e indirectos de
los impactos de dichas alternativas. Esta evaluacion asegura que la regulacion solo se hace cuando sus
beneficios superan los costos que impone (OECD, 20085}). En algunos casos la cuantificacion monetaria
de costos y beneficios no sera posible, por ejemplo, cuando la informacién no esta disponible. En estos
casos, se puede realizar una identificacién conceptual de los costos y beneficios para efectuar un analisis
de razonabilidad de la regulacion.

El Manual AIR MEF establece que la evaluacién de las alternativas es uno de los principales componentes
del analisis previo requerido del proceso, para lo cual se requiere la cuantificacién de los impactos
econdmicos y el desempefo posible en el tiempo de las alternativas evaluadas. El Manual recoge la
metodologia del analisis de costo — beneficio. Se busca que los costos generados por la norma a la
sociedad por la intervencién normativa no sean mayores que los costos que genera el problema existente.
El' lIN contempla esta evaluacion, la que debe incluir la identificacion de los efectos sobre la competencia
en los mercados, el comercio nacional e internacional, el consumidor, el desempeno empresarial, entre
otros.

No obstante, el Manual AIR MEF no desarrolla las pautas para realizar los analisis y, aun cuando se
establece que debe efectuarse un analisis cuantitativo, en muy pocas ocasiones el MEF ha realizado dicho
analisis. Ademas, los analisis cualitativos se no se han realizado de manera sistematica. Asimismo, como
ha sido indicado, el MEF no considera en el analisis otras medidas distintas a la regulacion (OECD, 2019;2))
aunque en algunos casos ha considerado el escenario en el que no se produce un cambio normativo.?®

Cumplimiento de la regulacion

El establecimiento de una estrategia de cumplimiento de la regulacién genera, entre otros beneficios, la
minimizacién de costos y esfuerzos para los sujetos regulados y el gobierno, la generacién de incentivos
para que los sujetos regulados cumplan con la regulacion, asi como directrices adecuadas para quienes
supervisan la regulacion (OECD, 2019;2).

El Manual AIR MEF reconoce la importancia de identificar los mecanismos elegidos para la
implementacion del proyecto de norma como parte del analisis, no obstante, carece de una explicacion
que oriente a los funcionarios del MEF para realizar esta identificacién. EI Manual tampoco contiene
disposiciones vinculadas a la necesidad de asegurar el cumplimiento de la regulacién. En la préactica, en
el proceso de preparacion de la normativa, el MEF no considera este elemento como parte de su analisis.

Mecanismos de monitoreo y evaluacion

Los mecanismos de monitoreo y evaluacion de la propuesta implementada permiten identificar si los
objetivos de politica publica se estan alcanzando y determinar si la regulacién propuesta es necesaria o
si puede ser mas eficaz y eficiente para alcanzar los objetivos propuestos (OECD, 2019;2). Por ello, los
mecanismos de evaluacion deben ser pensados desde el momento del disefio de la normativa.
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Al igual que en el caso de los mecanismos de cumplimiento de la regulacion, el Manual AIR MEF reconoce
la necesidad de identificar los mecanismos de seguimiento del proyecto de norma; sin embargo, no brinda
una orientacién sobre las pautas que deben seguir los funcionarios del MEF para llevar a cabo una
evaluacion ex post de la regulacion. Asimismo, el MEF no realiza un andlisis de este aspecto durante el
proceso de formulacién de la norma.

Consulta publica

La consulta publica es uno de los elementos mas importantes del AIR, pues permite mejorar la
transparencia en la toma de decisiones, y las dota de eficacia y legitimidad (OECD, 2008g), de ahi que
resulte necesario identificar el momento, la forma y los alcances para llevarla a cabo.

El Manual AIR MEF establece que las consultas pueden realizarse a través de la publicacién del proyecto
de norma en el portal institucional de la entidad y/o en el diario oficial “El Peruano”, asi como mediante
paneles u otros medios, segun se requiera en cada caso. Sin embargo, las consultas, cuando se llevan a
cabo, son realizadas Unicamente mediante la publicacion del proyecto normativo. Comiunmente el MEF
no publica los proyectos normativos para recabar comentarios antes de su aprobacion (OECD, 2019;2).

Asimismo, el Manual AIR MEF otorga un plazo de dos semanas como maximo desde la publicacion del
proyecto normativo para que las partes interesadas puedan remitir sus opiniones, comentarios u
observaciones. Este plazo es menor al establecido por el Reglamento PPD, que dispone la obligacion de
publicar los proyectos de normas en el diario oficial El Peruano o en los portales electrénicos durante un
plazo no menor de treinta dias. Ademas, en la practica, las publicaciones de los proyectos normativos han
sido realizadas considerando distintos plazos, menores al plazo dispuesto por el Reglamento PPD.

Ademas, el Manual AIR MEF no considera consultas previas a la elaboracién de la propuesta normativa;
tampoco contiene disposiciones especificas sobre los criterios que pueden ser empleados para determinar
la forma de la consulta y la identificacion de las posibles partes interesadas, asi como para el manejo de
los comentarios del publico.

Analisis de la legalidad

Esta evaluacion se produce una vez que ya se cuenta con una propuesta de norma y tiene por objeto
verificar la consistencia de la propuesta con el marco juridico vigente. EI Manual AIR MEF no ha
incorporado pautas para desarrollar dicho analisis, el que se limita a la técnica juridica empleada.

Ejemplos de AIR y de su proceso de consulta

AIR: “Modificacion del Reglamento de la Ley General de Aduanas”

El 2018 se aprobé la Ley que modifica la Ley General de Aduanas (LMLGA) con el objetivo de agilizar las
operaciones de comercio exterior, cautelar la seguridad de la cadena logistica y adecuar la normativa
aduanera a estandares internacionales. La LMLGA también dispuso la adecuacion del Reglamento de la
Ley General de Aduanas (RLGA) a los cambios introducidos. La norma que se analiza en el marco del
AIR es el Decreto que introduce las modificaciones al RLGA (DMRLGA), aprobado por el MEF. Esta es
una de las pocas normas que procur6 aplicar el Manual AIR MEF.

Elementos del AIR

El analisis del MEF esta contenido en la exposicion de motivos del DMRLGA.° La exposicién de motivos
menciona que se ha elaborado la norma para modificar el RLGA siguiendo lo dispuesto por la LMLGA y
para aprobar medidas que tienen por objeto simplificar los procesos de ingreso y salida de mercancias y
asegurar la cadena logistica. Este documento explica el problema que motiva la modificacion y que esta
vinculada a los altos costos que el Peru enfrenta en la cadena logistica, los cuales exceden los costos de
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los mismos servicios en las principales economias de la region y del mundo, y quitan competitividad a los
operadores, importadores y exportadores peruanos. Ademas, se identific6 como problema las amenazas
a la seguridad de la carga que encarecen los servicios logisticos, el control de las operaciones que se
realizan con relacién a la carga y el control aduanero. Estas amenazas de la cadena logistica conllevan a
que las exportaciones peruanas sean tratadas con mayor rigurosidad por los servicios de control en las
economias de destino, lo que dificulta el ingreso de los productos, medios de transporte y personas, y
repercute en la competitividad de las exportaciones peruanas y en la economia del pais.

Adicionalmente, en el desarrollo de cada una de las disposiciones del RLGA que han sido modificadas se
explica el problema subyacente y las razones por las que debe modificarse cada una de estas
disposiciones. Los cambios de las disposiciones del RLGA se sustentan en el cumplimiento o adecuacion
a acuerdos internacionales y mejores practicas de comercio. Si bien estos cambios pueden haber sido los
Optimos, la exposiciéon de motivos no contempla las otras posibles alternativas que pudieron haber sido
evaluadas por el MEF como medios para cumplir con la adecuacién a estas mejores practicas y que fueron
descartadas. La exposicion de motivos solo desarrolla las propuestas de modificacion finales.

La exposicion de motivos del DMRLGA también incluye los objetivos generales y secundarios que se
buscan con la decisién adoptada y se concluye que no existe un mecanismo alternativo a la regulacion
para alcanzar los objetivos propuestos, pues el Unico que cabe es la modificacion del RLGA.

En cuanto al analisis de costo — beneficio, el MEF realizé un calculo de los tiempos y costos que se podrian
ahorrar con la incorporaciéon de las modificaciones propuestas en los procesos de ingreso y salida de
bienes al pais.

Con relacion al efecto de la norma sobre la legislacién nacional, la exposicion de motivos unicamente
menciona que la propuesta normativa se enmarca en la Constituciéon Politica del Peru y en la normativa
vigente.

La exposicion de motivos no incluye mecanismos para medir el cumplimiento de la regulacién ni para
realizar una evaluacién ex post de la regulacion.

Proceso de consulta del AIR

Conforme al Manual AIR MEF, el MEF publicé el proyecto de norma, sus anexos y la exposicion de
motivos en el diario oficial El Peruano y otorgd un plazo de quince dias calendario para que el publico
remita sus comentarios y observaciones al proyecto (OECD, 2008 ). Ademas, el MEF publicé la
Resoluciéon Ministerial que establecié el plazo para comentarios en la plataforma digital Unica del Estado
Peruano®' y habilité un correo electrénico para que el publico pudiera remitir sus comentarios.

La propuesta normativa recibié comentarios del publico que fueron evaluados por el MEF para ser
incluidos en la norma que finalmente fue aprobada. Sin embargo, los comentarios alcanzados y la
evaluacion del MEF no son publicos. El portal donde se publico el DMRLGA solo proporciona los
documentos de la consulta, pero no muestra la informacion de los comentarios que fueron remitidos ni de
la evaluacion realizada por el MEF, a diferencia de lo que se aprecia como practica en los organismos
reguladores peruanos.

Otras practicas relevantes en politica regulatoria

Implementacion de un programa piloto de AIR

Como parte del programa “AIR piloto” a cargo del MEF, la PCM y el MINJUS que fue implementado en el
2017, el MEF viene realizando revisiones de proyectos normativos. Dentro de esta revision se incluyeron
los decretos legislativos aprobados por el Poder Ejecutivo en el marco de las facultades delegadas por el
Congreso de la Republica.
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Estas revisiones tienen por objeto mejorar la identificacién el problema publico e identificar la necesidad
de la propuesta normativa. En ese sentido, las normas que fueron emitidas bajo este esquema de revision
perfilaron mejor el problema publico que se buscaba solucionar.

Caso de estudio 2: Ositran

Contexto

El Ositran supervisa la inversion privada en infraestructura de transporte de uso publico en diversos
sectores (aeropuertos, puertos, ferrovias, carreteras e hidrovias), mediante la supervision de los contratos
de concesion otorgados por el gobierno peruano, de acuerdo con la Ley de supervisién de la inversion
privada en infraestructura de transporte de uso publico y promocion de los servicios de transporte aéreo
(Ley de supervision de infraestructura). Originalmente, los sectores supervisados por el Ositran
correspondian a aeropuertos, puertos, vias férreas y carreteras. En el 2011, mediante la Ley No. 29754,
se le otorgaron facultades adicionales para supervisar los servicios del Sistema Eléctrico de Transporte
Masivo de Lima y Callao (el metro de Lima). Este es el unico sector en el que Ositran puede regular la
prestacion de servicios, pero carece de facultades para fijar y revisar tarifas para pasajeros, que es
competencia del Ministerio de Transportes. Posteriormente, en el 2017, el Ositran obtuvo facultades para
supervisar la Hidrovia Amazénica, la primera en el pais, al ser una infraestructura de transporte de alcance
nacional segun la Ley de supervision de infraestructura.

Ademas de las facultades de supervision de los contratos de concesién, el Ositran cuenta con facultades
para fijar y revisar las tarifas de los servicios, aportar opiniones técnicas sin caracter vinculante sobre la
infraestructura de transporte a nivel nacional, interpretar los contratos de concesién, establecer e imponer
sanciones y medidas correctivas y emitir instrumentos regulatorios.

El Ositran tiene la facultad para dictar normas que regulan procedimientos a su cargo, incluyendo
reglamentos de supervision, infracciones y sanciones, solucion de controversias y atencion de usuarios.
Adicionalmente también tiene facultades en otras normas de caracter general aplicables a los sujetos
regulados, las actividades supervisadas o los usuarios, como son las normas para regular tarifas, acceso
de facilidades esenciales, estdndares de calidad de la infraestructura y de los servicios, entre otros.

Marco legal para realizar el AIR en el Ositran

El Ositran cuenta con principios regulatorios que, aunque no implementan el AIR, disponen la aplicacion
de practicas consistentes con esta herramienta y sirvieron de base para la adopcién del AIR dentro del
regulador. El Reglamento General del Organismo Supervisor de la Inversion en Infraestructura de
Transporte de Uso Publico (Reglamento General del Ositran) recoge estos principios.®?

e el principio de actuacion basado en analisis costo — beneficio establece la necesidad de evaluar
los beneficios y costos de las decisiones antes de su adopcidn, y sustentarlas adecuadamente
bajo criterios de racionalidad y eficacia.

e el principio de analisis de impacto normativo y regulatorio busca que el analisis de las decisiones
normativas y/o reguladoras debe tener en cuenta sus efectos en los aspectos de tarifas, calidad,
incentivos para la inversion, incentivos para la innovacion, condiciones contractuales y todo otro
aspecto relevante para el desarrollo de los mercados y la satisfaccion de los intereses de los
usuarios, por lo que debe evaluarse el impacto que cada uno de estos aspectos tiene en las demas
materias involucradas.

e el principio de transparencia dispone que toda decision debe adoptarse de tal manera que los
criterios a utilizarse sean conocidos y predecibles.
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e Los actos del Ositran también se rigen por el principio de eficiencia en la asignacién de recursos
y el logro de los objetivos al menor costo para la sociedad en su conjunto.>3

Normativa de AIR en el Ositran

La implementacion del AIR en el Ositran ha sido progresiva e implicé la aprobacién de varias normas.

e Resolucién que conforma el Comité de Mejora Regulatoria (RCMR3*). Emitida en agosto del 2016
por la Presidencia del Consejo Directivo (PCD) del Ositran. EI Comité de Mejora Regulatoria
(CMR) esté integrado por el Presidente del Consejo Directivo del Ositran, quien lo preside; el
Gerente General; el Gerente de la Gerencia de Regulacién y Estudios Econdmicos (GRE), quien
actua como secretario; el Gerente de la Gerencia de Asesoria Juridica (GAJ); el Gerente de la
Gerencia de Supervision y Fiscalizacion (GSF); y el Gerente de la Gerencia de Atencion al Usuario
(GAU). EI CMR tiene como funcién analizar los estandares, buenas practicas y recomendaciones
contenidos en el Estudio de la Politica Regulatoria del Peru y en otros aplicables a los organismos
reguladores.

e Politica de Mejora Regulatoria. En octubre del 2016, el Ositran aprobo la Politica de Mejora
Regulatoria. De acuerdo con ella, el Ositran se compromete con adoptar y cumplir los principios,
estandares, buenas practicas y recomendaciones de la OCDE, para garantizar regulaciones de
alta calidad. Para estos efectos, se establecieron tres lineas de accion:

o La adopcion de un sistema de gestién de la calidad regulatoria basado en principios de la
OCDE, en la gobernanza del ciclo regulatorio y estdndares de calidad regulatoria. Este sistema
incorpora, de manera progresiva, el AIR y alternativas a la regulacion.

o La elaboracién de directivas, lineamientos, manuales u otros documentos para la
implementacién de la Politica de Mejora Regulatoria.

o La conformacion de equipos trabajo para la realizacion del AIR en casos concretos, asi como
el Comité de Evaluacion del AIR (CEAIR) responsable de la supervision de su calidad, el que
dara cuenta al CMR.

e Manual del Analisis de Impacto Regulatorio (Manual del AIR). Fue aprobado en diciembre del 2017
mediante la Resoluciéon de Consejo Directivo N° 047-2017-CD-Ositran. Este documento orienta al
Ositran en la realizacién de cada una de las etapas que forman parte del AIR. Con la aprobacién
del Manual del AIR, el Consejo Directivo también dispuso la revision del procedimiento de
elaboracion y revision de normas de la entidad.

e Procedimiento de Elaboracion y Revision de normas en el marco del AIR (PROAIR). Aprobado por
la Gerencia General en mayo del 2018. EI PROAIR incorpora dos elementos importantes para la
evaluacion del AIR:

o Organo Encargado: es el érgano o unidad que identifica la necesidad de iniciar el
procedimiento de AIR, propone la regulacion en el ambito de su competencia y elabora el
Informe de AIR.

o Comité Evaluador del AIR del Ositran®®; encargado de revisar la calidad del AIR que realiza el
Organo Encargado. El comité esta conformado por un representante del Gerente General, el
Gerente de la GRE, el Gerente de la GSF, el Gerente de la GAU y el Gerente de la GAJ.

Marco para la consulta publica

La politica de consulta es una estrategia que fortalece la participacion eficaz con las partes reguladas y
otros interesados. Esta es, a su vez, aumenta la confianza del publico y los interesados en las decisiones
y acciones de los organismos reguladores, lo que es un objetivo primordial de la buena gobernanza de
dichos organismos (OECD, 2008a).
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Ademas de las normas generales aplicables a las entidades del Poder Ejecutivo —explicadas
previamente— el Reglamento General del Ositran también regula la participacién de los interesados,
estableciendo que es un requisito para la aprobacion y modificacién de los reglamentos, normas vy
regulaciones.

El Manual del AIR también contiene disposiciones detalladas sobre la consulta publica. El Ositran ha
incluido la consulta publica temprana (que se emplea antes de la elaboracion del proyecto normativo para
obtener informacién que permita identificar de manera correcta el problema de politica publica) y la
consulta publica durante el proceso regulatorio (que se lleva a cabo cuando se tomd la decision de emitir
una regulacion y se requiere obtener informacién para mejorar la propuesta). El Manual del AIR describe
los principios que rigen la consulta publica, detalla sus elementos y fases, y desarrolla criterios para
identificar grupos de interés y seleccionar los métodos de consulta mas apropiados.

Las consultas se realizan como parte de las actividades del Procedimiento de Elaboracion y Revisiéon de
normas en el marco del AIR.

Implementacioén de AIR en el Ositran

A diferencia de los otros reguladores econémicos peruanos, el Ositran verifica el cumplimiento de las
obligaciones derivadas de contratos de concesién de infraestructura de transporte de uso publico. Las
regulaciones que emite estdn vinculadas a temas de cumplimiento de estas obligaciones y del
cumplimiento del sistema de tarifas, peajes y otros cobros similares que el Ositran debe fijar o que se
deriven de los contratos de concesion. Por tanto, el supuesto para la elaboracion de un AIR es la
modificacién, aprobacion o eliminacion de alguno de los elementos de estos reglamentos.

Proceso de elaboracion del AIR

El proceso de AIR se divide en dos principales elementos: la elaboracion y la supervision. El primero de
ellos se lleva a cabo por el drgano encargado que propone la regulacion, elabora el AIR e inicia el
procedimiento. El segundo de ellos lo lleva a cabo el CEAIR, encargado de evaluar la calidad del AIR.

Una vez que el érgano responsable identifica la necesidad de iniciar un AIR, se sigue el proceso de
elaboracién que se muestra en la Grafica 6.2.

Grafica 6.2. Resumen del Procedimiento de aprobacion de AIR en el Ositran

El érgano encargado y la

El érgano responsable
identifica la necesidad de
elaborar o revisar una
norma

La Gerencia General
autoriza dar inicio al
procedimiento

Gerencia Legal elaboran
un plan de trabajo y se
remite a la Gerencia
General para su
aprobacion

El 6gano encargado y la
Gerencia Legal realizan
el AIR (incluyen, de ser el
caso, comentarios
formulados por otras
EICES))

El Comité Evaluador del
AIR revisa la propuesta
regulatoria y el AIR. Si
tiene observaciones, se
regresa para su
modificaciéon

Si no hay comentarios, el
Comité Evaluador del AIR
remite la propuesta y el
Informe de AIR a la
Gerencia General

La Gerencia General
traslada los documentos
al Consejo Directivo, el
que puede aprobar la
propuesta o regresarla
para que se modifique

Fuente: PROAIR.
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Todos los AIR son revisados por el CEAIR antes de ser remitidos a la Gerencia General y al Consejo
Directivo. Como fue indicado, el CEAIR es un grupo conformado por un representante del Gerente
General, el Gerente de la GRE, el Gerente de la GSF, el Gerente de la GAU y el Gerente de la GAJ. El
Gerente que participe como érgano responsable de la elaboracion de la norma e Informe AIR no podra
participar en la evaluacién a cargo del Comité. El CEAIR tiene la facultad de bloquear y regresar para
revision los AIR deficientes antes de aprobados.

Si el CEAIR no tiene observaciones sobre la propuesta, la remite a la Gerencia General, quien es
responsable de trasladarla al Consejo Directivo para su evaluacion. El Consejo Directivo puede aprobar
la propuesta o solicitar que se realicen cambios, lo que implica que esta propuesta regrese al érgano
responsable. Luego de incluirse las modificaciones, sigue el mismo proceso para ser remitido al Consejo
Directivo. La regulacion, para que entre en vigor, debe ser aprobada por el Consejo Directivo y publicada
en el diario oficial.

El Ositran ha continuado realizando capacitaciones al personal para la implementacion del AIR, las que
han estado a cargo del personal de la GRE. El Procedimiento de Elaboracién y Revisién de normas en el
marco del AIR establece que la Jefatura de Estudios Econémicos de la GRE es responsable de atender
las consultas efectuadas por el 6rgano encargado para la elaboracion del Informe AIR.

Capacitacion de AIR para el personal del Ositran

En febrero del 2017, el Ositran organizé un Taller de AIR con exposiciones de expertos de la OCDE.%7 El
taller tuvo por objeto desarrollar las aptitudes de los funcionarios publicos del Ositran para que preparen
y realicen evaluaciones de calidad de un AIR, mediante la evaluacion y el debate de estudios de casos
reales, y el didlogo con los facilitadores del curso. El curso se llevé a cabo en cumplimiento de las
recomendaciones de la OCDE sobre politica regulatoria contenidas en el informe Politica Regulatoria en
el Peru publicado el 17 de agosto de 2016, y que forma parte del Programa Pais.

AIR desarrollados por Ositran

El Ositran, como otros reguladores econdmicos del Perd, ha sido pionero en la implementacion del AIR y
en la aplicaciéon de esta herramienta en el Poder Ejecutivo peruano. No obstante, hasta la fecha, la entidad
publica solo ha realizado un AIR, que corresponde al procedimiento de revisién del Reglamento General
de Tarifas del Ositran (RETA).*8

Actualmente, el Ositran esta revisando el Reglamento Marco de Acceso a la Infraestructura de Transporte
de Uso Publico (REMA) y el Reglamento General de Supervision, bajo los parametros del Manual AIR.

Elementos del AIR en el Ositran

Las evaluaciones de impacto deben ser orientadas hacia aquellas propuestas que se espera tengan los
mayores impactos en la sociedad, y asegurarse de que todas esas propuestas se sometan al escrutinio
del AIR. La profundidad del analisis depende de la importancia de la regulacion que se analice, es decir,
no todas las propuestas deben pasar por el mismo nivel de analisis. Uno de los principios de mejores
practicas para el AIR consiste en reconocer que la metodologia del AIR debe ser lo mas sencilla y flexible
posible, asegurando al mismo tiempo que se cubran ciertas caracteristicas clave (OECD, 2020).

El Ositran ha recogido la recomendacion de la OCDE de que la profundidad del AIR depende del nivel de
complejidad de la regulacion propuesta (OECD, 20192). En ese sentido, el Manual del AIR regula dos
tipos de AIR: AIR Basico y AIR Detallado.

Ambos AIR se diferencian, principalmente, por la cuantificacion de costos, el nivel de complejidad en el
analisis de los impactos y el alcance de la consulta publica. El AIR Basico esta pensado para regulaciones
de alcance limitado. Por su parte, el AIR Detallado se emplea en regulaciones con impactos relevantes,
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que requieren de una cuantificacion y monetizacion de costos y beneficios. La consulta publica en estos
casos es mas exhaustiva y necesita de recursos mas significativos. De igual manera, el cumplimiento,
monitoreo y evaluacion es mas exigente cuando la regulacién es mas compleja. La Tabla 6.2 siguiente

detalla las diferencias.

Tabla 6.2. Elementos del AIR basico y detallado

AIR Bésico

AIR Detallado

Identificacion del problema
Definicion de los objetivos de politica publica

Alternativas a la regulacion
Analisis de legalidad

Evaluacion de impacto a través de analisis
cuantitativo de costos y beneficios si es posible; de
lo contrario analisis costo-efectividad, anélisis de

Identificacién del problema con cuantificacion de costos y estimacion
de riesgos

Definicién de los objetivos de politica publica considerando métricas
de impactos esperados

Alternativas a la regulacion
Andlisis de legalidad

Evaluacion de impacto a través de anélisis cuantitativo de costos y
beneficios

decision multi-criterio, o por lo menos analisis
conceptual de costos y beneficios

Cumplimiento de la regulacion

Monitoreo y evaluacion
Idealmente consulta publica temprana. Al menos

Cumplimiento de la regulacién, cuantificacion de costos de
cumplimiento, estrategias de evaluacion basadas en riesgo, esquema
de sanciones de impacto

Monitoreo y evaluacion con plan detallado de evaluacion ex post
Consulta publica temprana y consulta durante el proceso

consulta durante el proceso

Fuente: Manual del AIR del Ositran.

Para identificar cual de los dos AIR sera realizado, el Ositran considera algunos criterios que le ayuden a
decidir. Estos son:

Los costos de cumplimiento de la regulacién para los sujetos regulados. Por ejemplo, costos
estructurales de largo plazo merecen ser evaluados a través de un AIR Detallado.

La importancia relativa de unidades econdmicas sujetas a la regulacion. Dependiendo de la
contribucién relativa al PBI se puede establecer un umbral para hacer un AIR Detallado.

Nivel de interés por los grupos interesados a la propuesta. Por ejemplo, si se trata de un tema
controvertido, debe optarse por un AIR Detallado.

Sectores afectados por la regulacion. Si la regulacion puede afectar sectores prioritarios, se debe
realizar un AIR Detallado.

Nivel de impacto sobre la competencia. Para determinar los impactos, el Ositran emplea una lista
de verificacidon que contempla un analisis de los siguientes impactos: limitaciones al nimero o
variedad de proveedores, limitaciones a la capacidad de los proveedores, reduccién de incentivos
de los proveedores de competir vigorosamente y limitaciones a las alternativas e informacion
disponibles para los consumidores.

El disefio del AIR implementado por el Ositran contempla tres bloques de analisis. A su vez, cada uno de
estos incorpora alguno de los elementos del AIR. En el primer bloque se analizan los elementos que sirven
de insumo para el disefio de la propuesta regulatoria; el segundo bloque contiene los elementos de
evaluacion de impactos propiamente dicho; y el tercer bloque comprende los insumos para la
implementacion de la propuesta regulatoria. La consulta publica constituye un elemento de la herramienta
del AIR que no forma parte de un bloque especifico, sino que se mantiene de manera permanente y
transversal durante el analisis.
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Grafica 6.3. Elementos del AIR en el Ositran
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Fuente: Manual del AIR del Ositran.

Las practicas del Ositran respecto de cada uno de estos elementos es descrita a continuacion.

Definicion del problema

La identificacion del problema es un componente de analisis esencial en la metodologia del Ositran para
el AIR Basico y el AIR Detallado. La metodologia considera tres elementos para definir el problema:
delimitacion, que supone una definicion explicita del problema; causas-consecuencias, a través del
empleo de la metodologia del marco logico; y magnitud. EI Manual del AIR confiere una importancia
especial a esta ultima, pues esta sirve para disefiar una regulacién que sea proporcional al problema
analizado. La definicién de magnitud se construye a partir de tres variables:

e La definicion de los afectados. Este analisis es de amplio espectro y considera aspectos
geograficos o grupos especificos en determinadas zonas.

e Elgrado de afectacion provocado por el problema, incluyendo la materializacion efectiva de dafios.

e La probabilidad de ocurrencia del problema, que permita el disefio de una regulacion preventiva.

Ademas, el Manual del AIR incluye preguntas que orientan en la identificacion del problema, aplicables
para el AIR Detallado como para el AIR Basico.

Definicién de objetivos de politica

El Manual del AIR de Ositran sigue las recomendaciones formuladas por la Comisiéon Europea para
establecer objetivos de politica publica que sean 6ptimos vy eficientes (resumidas en el acrénimo inglés
SMART).3® Para ello, los objetivos deben ser especificos, medibles, alcanzables, relevantes y limitados
en el tiempo. Al igual que en el caso de la definicidn del problema, para establecer los objetivos de politica,
el Manual del AIR contempla preguntas que orientan al funcionario de la entidad para realizar este analisis.

Alternativas a la regulacion

El Ositran ha desarrollado preguntas para orientar a sus funcionarios en la identificacién de las distintas
alternativas que pueden considerarse en la evaluacion para el AIR Detallado y el AIR Basico. Las
alternativas regulatorias consideradas por el Ositran en su Manual del AIR se muestran en la Tabla 6.3.

IMPLEMENTACION DEL AIR EN EL REGULADOR DE SERVICIOS DE SANEAMIENTO DEL PERU © OCDE 2021



118 |

Esta etapa de analisis permite identificar otras herramientas, distintas a la regulacién, que pueden ser
empleadas para alcanzar los objetivos determinados de manera mas eficiente y eficaz. Una de estas
opciones implica mantener el status-quo y analizar las consecuencias de este escenario. Una buena
practica para la aplicacion de la metodologia del AIR es considerar todas las alternativas posibles,
incluyendo regulaciones basadas en el desempefio, regulaciones basadas en procesos, la co-regulacion,
medidas de informacion y educacion y aplicacion de las ciencias del comportamiento (OECD, 20204).

Tabla 6.3. Alternativas de la regulacion

Tipos de intervencion

Autorregulacion

Camparias de informacién
Instrumentos de mercado
Co-regulacion

Regulacién basada en desempefio
Regulacion tradicional

Prohibicion

Fuente: Manual del AIR del Ositran.

Analisis de la legalidad

Este es un elemento de analisis particular del Ositran, pues no es comprendido por otros reguladores
econdmicos peruanos, y responde a que, en la mayoria de las ocasiones la calidad legal de la propuesta
regulatoria esta vinculada a cuestiones de técnica juridica. Por ello, la evaluacién de las propuestas
requiere de una coordinacion de las areas juridica y técnica.

El andlisis de la legalidad regulado por el Ositran supone una verificacion de la coherencia de las
propuestas con el sistema juridico. Para ello, el regulador ha desarrollado dos criterios que le permitan
efectuar su evaluacion: realizar un analisis legal amplio para identificar potenciales problemas, como
duplicidades o sobrerregulaciones; y considerar el principio de jerarquia para evitar el riesgo de que la
propuesta genere controversias que impida su implementacién o genere su anulacion.

Ademas, el Manual del AIR también ha considerado preguntas que guian el analisis que debe llevar a
cabo el funcionario del Ositran cuando evalue este elemento.

Evaluaciéon de impacto: analisis costo - beneficio

El Manual del AIR del Ositran ha desarrollado un Analisis de Costo-Beneficio que considera la
cuantificacion y monetizacion de los impactos, que comprende cuatro pasos:

Grafica 6.4. Elementos del AIR en Ositran

Identificacion de
costos y Presentacion de Evaluacion de los

Comparacion de
las alternativas

ici los impactos impactos :
beneficios de la o] o] regulatorias

regulacion

Fuente: Manual del AIR del Ositran.
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El Manual del AIR requiere la identificacidn de costos y beneficios directos e indirectos de la regulacion
para el estado, las empresas o los ciudadanos. Aunque no son taxativos, el Manual considera algunos de
los costos y beneficios en los que pueden incurrir los tres grupos antes mencionados, a fin de orientar la
labor de evaluacion. La Tabla 6.4 detalla los costos considerados por el Ositran de manera referencial.

Tabla 6.4. Costos de la regulacion considerados por el Ositran

Costos directos de cumplimiento Cobros
Costos de cumplimiento substanciales
Cargas administrativas
Costos estructurales de largo plazo
Costos de inconveniencia (derivados de las cargas administrativas
Costos de aplicacion Costo de adaptacion
Costos de informacion
Costos de monitoreo

Costos de adjudicacion (vinculados al uso del sistema legal para
resolver controversia por la regulacion)

Costos indirectos de cumplimiento
Otros costos indirectos Efectos de substitucion
Afectaciones a la competencia
Menor acceso al mercado
Restriccion a la inversién e innovacion
Incertidumbre (cuando la regulacién no es suficientemente clara)

Fuente: Manual del AIR del Ositran.

En cuanto a los beneficios, de manera general, el Ositran ha considerado el incremento en el bienestar,
las mejoras en la eficiencia de mercado, efectos colaterales, efectos macroeconémicos y objetivos
sociales.

El Manual del AIR del Ositran desarrolla con detalle cada uno de los pasos que conlleva realizar el analisis
de costo — beneficio. El grafico siguiente describe la aplicacion de dicha metodologia.

Grafica 6.5. Pasos para la aplicacion del analisis costo-beneficio
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Fuente: Manual del AIR del Ositran.

Ademas de la metodologia del analisis de costo — beneficio, el Manual del AIR del Ositran considera
metodologias alternas para estimar el impacto de las regulaciones, pues se reconoce que no en todos los
casos sera posible aplicar la metodologia del analisis de costo — beneficio, en linea con las practicas
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internacionales (OECD, 20085)). Estas son las metodologias de analisis costo — efectividad y el analisis
de decisiébn multi-criterio. La aplicacion de estas alternativas metodoldgicas debe seguir las pautas
recogidas en el Manual del AIR. Este manual también contiene una comparaciéon de las metodologias
(ventajas, desventajas y cuando deben ser empleadas). Este es un elemento que facilita a los funcionarios
de Ositran identificar aquella metodologia que se ajusta mejor al caso concreto que estén evaluando.

Aun cuando las tres metodologias estan disponibles, el estandar de analisis para el AIR Detallado es mas
estricto que para el AIR Bésico. El Manual del AIR establece que el AIR Detallado debe seguir la
metodologia del analisis de costo — beneficio, mientras que el AIR Basico puede emplear cualquiera de
las tres metodologias, dependiendo de la informacién con la que se dispone. Asimismo, el andlisis que a
nivel de costos y beneficios en el AIR Basico debe ser, como minimo, conceptual si no es posible obtener
datos cuantificables a nivel monetario.

Cumplimiento de la regulacion

El Ositran es una de las entidades peruanas que destaca la importancia del seguimiento de la regulacién
una vez que es aprobada. El Manual del AIR del Ositran ha dedicado un acapite especial para desarrollar
de manera extensiva los elementos del AIR vinculados a la implementacion de la regulacién, en el que se
establecen principios para las acciones de fiscalizacién, a fin de garantizar e incrementar el cumplimiento
regulatorio. Estos principios se sostienen en los principios de mejores practicas para lograr el
cumplimiento de las regulaciones y ejecutar procesos de fiscalizacion de la OCDE (OECD, 20187). La
Tabla 6.5 muestra los principios de fiscalizacién del Ositran.

Tabla 6.5. Principios para las acciones de fiscalizacion

Tipos de intervencion
Aplicacién basada en evidencia
Selectividad (sujetos que inspeccionara
Enfoque en riesgos y proporcionalidad
Regulacién responsiva
Visién de largo plazo
Coordinacion y consolidacion de las funciones de inspeccion
Gobernanza transparente
Integracion de informacion
Proceso claro y justo
Fomento al cumplimiento
Profesionalismo de los inspectores

Fuente: Manual del AIR del Ositran.

Ademas, el Ositran ha desarrollado preguntas guia para definir las estrategias de cumplimiento.

Mecanismos de monitoreo y evaluacion

El monitoreo y evaluacion son elementos que estan pensados para ser aplicados en el AIR Basico y AIR
Detallado del Ositran.

El Manual del AIR del Ositran considera tres aspectos necesarios para realizar un monitoreo eficiente:
identificar la evidencia que se necesita, determinar el momento y la forma en la que la evidencia debe
recolectarse, asi como identificar al responsable de su recoleccién y la persona que debe proporcionar la
informacion. Ademas, dispone la necesidad de establecer indicadores que permitan medir el desempeiio
de la propuesta regulatoria ser definidos y medibles en un tiempo determinado.
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El Ositran establece pautas importantes para obtener la mejor informaciéon que sirva para realizar el
monitoreo:

Busqueda de informacion exhaustiva a nivel cualitativo y cuantitativo.

El beneficio esperado por la obtencion de informacién debe ser proporcional al costo de la
recoleccion de datos.

Evitar duplicidad de informacion.
La recoleccién y el uso de la informacién deben ser oportunos, evitando sobrecostos.
Se debe garantizar la transparencia y la utilidad de la informacion.

El Ositran también ha establecido pautas para llevar a cabo la evaluacion ex post de la regulacion. Para
realizar la evaluacion, este regulador ha considerado dos acciones:

Identificar y recopilar informacién sobre indicadores que permitan medir el logro de los objetivos
planteados por la regulaciéon, asi como su nivel de cumplimiento y efectos, los que son
establecidos durante la evaluacion ex ante, al momento de aplicar las metodologias de analisis de
impactos.

Determinar metodolégicamente el vinculo de causalidad entre los efectos estimados y la
regulacion. EI Manual del AIR del Ositran reconoce las metodologias empleadas por la OCDE vy
Australia.*°

Ademas, el Ositran ha establecido criterios para establecer el marco para la evaluacion ex post. Estos son
mostrados en el siguiente Tabla 6.6:

Tabla 6.6. Criterios para la evaluacion ex post

Criterios generales Relevancia o pertinencia de la regulacion para abordar los problemas

Eficacia de la regulacion para abordar con éxito las necesidades
percibidas y cumplir con los objetivos propuestos

Eficiencia de la regulacion en términos de recursos

Utilidad, es decir, si los resultados alcanzados guardan
correspondencia con los objetivos previstos

Criterios adicionales Transparencia, es decir, si la publicidad fue publicitada y la

informacion se encontraba disponible

Equidad en la distribucién de efectos de la regulacién entre los
grupos interesados

Impactos positivos y negativos de la regulacién

Sostenibilidad de la regulacién que permita cumplir sus objetivos a
largo plazo

Evaluacién continua

Evaluaciones tematicas, es decir, evaluaciones de un elemento
particular de la regulacion

Fuente: Manual del AIR del Ositran

Al igual que para los otros elementos del AIR, se incorporan preguntas que orienten a los funcionarios en
su analisis.

Consulta publica

El Manual del AIR del Ositran reconoce que la consulta publica no responde a un modelo Unico, pues esta
se determina segun la propuesta regulatoria que se pretenda implementar. Sin embargo, para el 6ptimo
desarrollo de las consultas, estas deben observar los siguientes principios generales: participacion,
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transparencia y responsabilidad, efectividad y coherencia. Ademas, el Ositran ha desarrollado de manera
extensiva disposiciones en materia de consulta publica que orienten a sus funcionarios en su desarrollo.

El Ositran ha regulado dos momentos para realizar la consulta: etapa temprana y durante el proceso.

e Consulta publica temprana: Se realiza antes de disefar y presentar una propuesta regulatoria,
cuando surge un problema que amerita la intervencion del organismo regulador. La consulta sirve
para obtener informacién que permita identificar el problema de politica publica y si la regulacion
es la mejor alternativa. Sin ser exhaustivos, los métodos considerados para realizar este tipo de
consulta son*': el grupo de enfoque, conferencias, audiencias publicas, eventos con grupos de
interés, reuniones, talleres y seminarios, entrevistas y cuestionarios.

e Consulta publica durante el proceso: consiste en la consulta realizada sobre la propuesta de
regulacion, para obtener informacién que contribuya a mejorar el proyecto. Ademas, se reconoce
que la consulta publica puede realizarse en mas de un momento, segun las necesidades del caso
y al tipo de informacion que se busque obtener.

El Ositran ha disefiado un esquema de consulta publica aplicable para las consultas en etapa temprana
o durante el proceso, compuestos por tres fases.

Tabla 6.7. Fases de la consulta publica del Ositran

Fases Elementos
Fase de preparacion Definicién de los objetivos de consulta
Seleccion de los grupos a consultar
Seleccion de los métodos y herramientas de consulta

Fase de ejecucion Comunicacion y difusion de la consulta
Determinacion del plazo de la consulta y tratamiento de
participaciones
Elaboracion de una matriz de comentarios

Fase de evaluacién Evaluacion de los comentarios en la propuesta regulatoria

Evaluacion general del proceso de consulta
Elaboracion de reporte final con los resultados de la consulta pablica

Fuente: Manual del AIR del Ositran.

Un elemento que destaca en el Manual del AIR del Ositran es el Plan de Comunicacion y Difusion de la
Consulta Publica, que forma parte de la fase de ejecucion. Este plan tiene por objeto lograr el maximo
nivel de participacion posible en la consulta publica, lo que a su vez repercute en su nivel de eficacia,
legitimidad y transparencia. El Plan busca reconocer las distintas caracteristicas de los grupos de interés
que pueden participar en la consulta e identificar los canales de comunicaciéon que deben ser empleados
para llegar a cada uno de los agentes interesados.

Otro elemento de la consulta publica del Ositran que destaca es la retroalimentacion de la consulta, la que
se realiza para identificar si se cumplié con los objetivos propuestos, lo que es una buena practica en
materia de politica regulatoria (OECD, 2020y4). Este aspecto permite identificar mejoras para procesos de
consulta futuros y lograr una mayor efectividad de la herramienta.

El Manual del AIR del Ositran regula distintos métodos y herramientas que pueden emplearse dentro del
proceso de consulta, explicados a continuacion:

e En el caso de los métodos, se consideran las consultas publicas abiertas y las consultas publicas
especificas. Las primeras se realizan cuando el problema puede afectar a varios sectores vy, por
lo tanto, se requiere una amplia participacion; mientras que las segundas son realizadas a un
sector econdémico, grupo social o de empresas focalizado, cuando se trata de un problema muy
bien delimitado.
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e En cuanto a las herramientas, el Manual del AIR considera una amplia variedad, entre las que se
encuentran: aviso publico para comentarios escritos, audiencias publicas para comentarios
verbales, consulta informal, circulacién de documentos de trabajo (en caso de la consulta
temprana) o de propuestas normativas (en caso de la consulta durante el proceso) y 6rganos
consultivos. Este tipo de herramientas permite la participacion a través de comentarios verbales o
escritos.

Los métodos y herramientas de consulta publica responden a las funciones del regulador y las partes
interesadas que podrian participar en sus procesos regulatorios. Ademas, considerando los medios que
existen en la actualidad, el Manual del AIR reconoce que la consulta puede ser realizada de manera
virtual, presencial o escrita, permitiendo una amplia base de participacion ciudadana. De la misma
manera, los comentarios pueden ser remitidos de forma escrita, electrénica (virtual) o verbal, segun el
mecanismo empleado para la consulta publica. El Ositran ha dispuesto un plazo minimo de 30 dias para
las consultas durante el proceso para que los interesados puedan remitir sus comentarios, los
cuales —como es practica comun entre los reguladores econdmicos peruanos — son recopilados y
evaluados mediante una matriz de comentarios.

Ejemplos de AIR y de su proceso de consulta

En este acapite se analiza el AIR que ha sido realizado el Ositran, correspondiente al procedimiento de
revision del RETA y las actividades de consulta publica desarrolladas como parte de este AIR.

AIR: “Procedimiento de revisién del Reglamento General de Tarifas de Ositran (RETA)"#?

En este AIR Ositran analiza los principales problemas que surgieron en la aplicacién del RETA, vigente
desde el afio 2004* a fin de identificar si corresponde efectuar una modificacion. El RETA establece los
principios y reglas generales para el ejercicio de la funcion reguladora del Ositran y las obligaciones de
las entidades prestadoras respecto de la fijacion y aplicacion de las tarifas para los servicios que brindan.
Asimismo, el reglamento define las reglas generales para la participacion de los usuarios y de las
organizaciones que los representan. El proyecto de norma, junto con el correspondiente informe AIR fue
aprobado en enero del 2019 y publicado para recibir los comentarios de las partes interesadas. Asimismo,
el 21 de marzo de 2019, se realizé una audiencia publica para presentar el proyecto de norma e Informe
AIR, a fin de recoger los comentarios de los interesados.

En enero de 2021, mediante Resolucién de Consejo Directivo N° 0003-2021-CD-Ositran**, se aprobé el
nuevo Reglamento General de Tarifas del Ositran y anexos, incluido el Informe AIR.

Elementos del AIR

Aplicando el Manual del AIR, el Ositran determiné que existian disposiciones del RETA que requerian ser
adecuadas a la normativa vigente, y ser precisadas para otorgar una mayor predictibilidad a los usuarios
de la norma. Asimismo, constaté que las disposiciones que regulan la difusion de las tarifas, precios,
ofertas y otros conceptos no garantizaban el acceso adecuado y oportuno a los usuarios sobre toda la
informacién necesaria que requieren para el adecuado uso de los servicios de transporte de uso publico,
lo que generaba cargas innecesarias para las entidades prestadoras y usuarios.*®

Estos problemas fueron definidos sobre la base de la experiencia en la aplicacion del RETA por el
regulador y la informacién recabada durante la consulta temprana que fue realizada. Asimismo, el AIR
analiz6 de manera detallada cada uno de los problemas identificados, precisando sus causas y
consecuencias. El analisis también considerd condiciones de competencia existentes y aspectos de
aplicacién de metodologias del reglamento.
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La delimitacién de los problemas permitié que el Ositran estableciera con claridad los objetivos generales
y especificos de la intervencion. En términos generales, se buscd generar mayor predictibilidad,
transparencia y eficiencia en la aplicacion del RETA. A nivel especifico, la intervencion tuvo cuatro
objetivos vinculados a los problemas identificados: reducir incertidumbres en la aplicacion del RETA;
establecer mayor predictibilidad en los procedimientos tarifarios; mejorar la eficiencia en la tramitacion de
los procedimientos de fijacidn, revisidon y desregulacion tarifaria; y reducir las cargas y sobrecostos
generados a los sujetos regulados.

Con relacioén a las posibles alternativas a la regulacién, el Ositran evalué introducir mejoras especificas
para cada problema identificado para mejorar la aplicacion del RETA, las que son explicadas de manera
detallada en el AIR. La alternativa constante en la evaluacion fue la no intervencion (status quo).

Siguiendo las pautas del Manual del AIR, de manera previa a la evaluacién de los impactos de las
alternativas, el Ositran realizd un analisis de legalidad, para asegurar que la intervencion era congruente
con el marco legal vigente a esa fecha.

Considerando los problemas identificados y los objetivos buscados con la modificaciéon del RETA, se
determind que las propuestas de modificacién vinculadas a la adecuacion del RETA al marco normativo
y la incorporacién de precisiones para mayor claridad de los usuarios no requerian pasar por un analisis
de impactos, pues estas modificaciones no generaban cambios sustanciales en los procedimientos
existentes, no creaban nuevas obligaciones o cargas a los administrados, y no generaban costos para los
sujetos regulados y usuarios.

En el caso de las propuestas vinculadas con la difusion y entrada en vigor del Tarifario y sobre la obligacion
de incorporar informacién relativa a los recargos en el Tarifario, se consideré que estas implicaban
modificaciones que tienen impacto en los costos para las entidades prestadoras, usuarios y el regulador.
Considerando la informacion disponible, asi como el tipo de costos y beneficios de las propuestas
regulatorias, se opté por aplicar la metodologia de analisis multicriterio.

Proceso de consulta del AIR

Conforme al Manual del AIR, el Ositran realizé un proceso de consulta publica temprana46 (es decir, antes
de la elaboracion del proyecto de norma), para obtener informacién y opiniones de los agentes
interesados, en particular, usuarios y empresas prestadoras, y ampliar el conocimiento sobre el problema
identificado, asi como las posibles alternativas de solucion.4” La consulta temprana también tuvo por
objeto garantizar la transparencia en el proceso de revision y modificacion del RETA. La consulta
temprana busco conocer la opinidn de los usuarios del RETA, a través de datos y experiencias concretas,
respecto a los principales problemas vinculados a su aplicacion, aspectos que requerian ser modificados
y propuestas de modificacion.

El medio empleado fue la remisién de un cuestionario en linea a todas las empresas prestadoras
supervisadas por el Ositran obligadas a cumplir con el RETA y asociaciones representantes de los
usuarios y miembros de los Consejos de Usuarios del Ositran. El cuestionario constdé de 14 preguntas
vinculadas con los principales aspectos del RETA y una pregunta abierta para que las partes interesadas
presenten informacion adicional.

En la consulta temprana participaron empresas prestadoras aeroportuarias y portuarias (principales
usuarios del RETA) y miembros del Consejo de Usuarios Portuarios. Los comentarios fueron recogidos y
analizados en una matriz de comentarios. El Ositran también realiz6 coordinaciones internas con la GAU
y la GAJ del Ositran, respecto a temas vinculados a sus competencias en la aplicacion del RETA.

Ademas, el Ositran realizé una consulta publica sobre la propuesta del RETA, mediante la publicaciéon del
documento para comentarios de las partes interesadas en sitio web de la entidad publica y en el diario
oficial El Peruano.*® La publicacién en el sitio web incluy6, ademés del proyecto normativo, la exposicion
de motivos de la propuesta regulatoria y el Informe del AIR. El regulador habilité dos canales para que las
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partes interesadas pudieran remitir comentarios: por escrito en la oficina principal del Ositran ubicada en
Lima y mediante correo electrénico.

Ademas de la publicacién de la propuesta de reglamento, el Ositran convocé a una audiencia publica.®®

Durante esta audiencia el Ositran expuso cada uno de los elementos del AIR. La presentacion y acta de
asistencia estan publicadas en el sitio web de la entidad; mientras que los comentarios formulados por las
partes interesadas estan sistematizados y respondidos en la matriz de comentarios, que forma parte de
los documentos publicados con la aprobacién de la norma (Resolucion de Consejo Directivo N° 0003-
2021-CD-Ositran).%"

Otras practicas relevantes en politica regulatoria

Evaluaciones ex post

La evaluacion ex post de la regulacién no es una practica reglamentaria en las dependencias del gobierno
central del Pert (OCDE, 2016(1). Recién, con la emision del Decreto Legislativo que modifica el articulo 2
del Decreto Legislativo No. 1310 (Ley del AIR) destinado a aprobar medidas adicionales de simplificacién
administrativa y a mejorar los instrumentos de mejora regulatoria, se establece como un instrumento para
la mejora de la calidad regulatoria al andlisis de impacto regulatorio ex post (OECD, 20192). No obstante,
dicha herramienta no ha sido desarrollada a nivel normativo y, por lo tanto, todavia no ha sido
implementada.

La Politica de Mejora Regulatoria del Ositran establece que una revision sistemética y periédica de las
regulaciones es parte del Sistema de Gestién de Calidad Regulatoria, cuyo fin es identificar y eliminar
cargas y requerimientos ineficaces. Considerando ello y dado que el Ositran ha empezado a aplicar el
AIR en la toma de sus decisiones regulatorias, la evaluacidn ex post deberia convertirse en un
componente de analisis esencial y automatico de la formulacién de regulaciones de la entidad.

Rendicion de cuentas

El Ositran ha implementado como practica de gestion la presentacion de un informe anual sobre sus
principales actividades, aun cuando no se le requiere por ley compartir informes anuales con el Congreso
u otro organismo (OECD, 2020y4)). El regulador se comprometi6 a entregar informes anuales de manera
voluntaria a la Comision de Defensa del Consumidor y Organismos Reguladores del Congreso de la
Republica para reforzar la transparencia y la rendicion de cuentas, como parte de las acciones
conducentes a implementar mecanismos de mejora regulatoria en la entidad. La presentacion se realiza
cada afio en el mes de abril. El primer informe anual (correspondiente al afio 2017) se presenté en abril
de 2018, sin sesion plenaria. En dicha oportunidad, no se formularon preguntas sobre el desemperio del
Ositran.5?

Asimismo, en julio del 2018, el Ositran celebr6 una audiencia publica de rendiciéon de cuentas, en la que
la presidencia present6 el informe anual a diversos actores interesados.®® Esta practica se ha mantenido
en los afos siguientes, inclusive durante el 2020. En octubre de 2020, se llevé a cabo por primera vez la
audiencia publica de rendicidon de cuentas de manera virtual.

Caso de estudio 3: Osinergmin

Contexto

El Osinergmin es el regulador encargado de supervisar la seguridad y cumplimiento de la infraestructura
energética y de mediana y gran mineria. Adicionalmente, cuenta con funciones para establecer tarifas
para los mercados energéticos regulados, supervisar el sector hidrocarburos y administrar subastas de
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energia renovable. Ademas de sus funciones como regulador, la Ley que crea el Sistema de Seguridad
Energética en Hidrocarburos y el Fondo de Inclusién Social Energético otorgé al Osinergmin la funcién de
aprobar el reconocimiento de los costos administrativos y operativos asociados al Fondo de Inclusién
Social Energético (FISE) y supervisar su despliegue.>* Asimismo, mediante el Decreto de Urgencia por el
que se Dictan medidas urgentes y excepcionales para preservar el valor de los bienes de la concesién del
proyecto “Mejoras a la Seguridad Energética del Pais y Desarrollo del Gasoducto Sur Peruano”, se le
encarg6 la funcién de nombrar a un administrador de los activos de la concesién Gasoducto Sur Peruano,
después que el contrato de concesién fue resuelto (OECD, 2019g)).

La LMOR que rige a los organismos reguladores peruanos —entre estos, el Osinergmin— les otorga
facultades para fijar y revisar tarifas, establecer e imponer sanciones y medidas correctivas, resolucién de
controversias y reclamos de los usuarios y emitir instrumentos regulatorios. La funcion regulatoria y
normativa del Osinergmin comprende la facultad de fijar precios y tarifas en electricidad y gas natural, asi
como dictar reglamentos y normas que regulen procedimientos a su cargo y otros de caracter general.

En el sector electricidad, el Osinergmin garantiza la ejecucion de las disposiciones de la Ley de
Concesiones Eléctricas (LCE) y aprueba el procedimiento para establecer las condiciones de uso y de
acceso abierto a los sistemas de transmision y distribucion de electricidad para que sean congruentes con
la legislaciéon en vigor y evitar condiciones de discriminacion en el acceso y uso de los sistemas de
transmision y distribucion. El regulador también establece procedimientos para solicitar o hacer uso de los
sistemas de transmisioén y distribucion eléctrica para la provisién del servicio de transporte de energia. Por
su parte, en el sector hidrocarburos, el Osinergmin regula las tarifas downstream para los servicios de
transporte (OECD, 2019s)).

Marco legal para realizar el AIR en Osinergmin

El Reglamento General del Organismo Supervisor de la Inversion en Energia (Reglamento General de
Osinergmin) establece el enfoque de la regulacién basado en el analisis costo-beneficio, de modo que los
beneficios y costos de las decisiones adoptadas por dicha entidad publica deben ser evaluados antes que
sean adoptadas, ademas de ser sustentados en estudios y evaluaciones técnicas que acrediten su
racionalidad y eficacia. La norma considera para esta evaluacion las proyecciones de corto y largo plazo,
asi como los costos y beneficios directos e indirectos, monetarios y no monetarios, incluyendo los costos
que la regulacion impone a otras entidades del Estado y del sector privado.

Esta norma, aunque no implementa el AIR, dispone la aplicacién de practicas consistentes con esta
herramienta y sirvié de base para la adopcidn del AIR dentro del regulador, descrito a continuacion.

Normativa de AIR en Osinergmin

La implementacion del AIR en Osinergmin ha sido progresiva y requirié de las siguientes acciones:

e Plan Operativo Institucional 2015 (POI 2015). En el 2015, Osinergmin incorpord entre sus metas
institucionales la implementacion del AIR.% La estrategia disefiada para cumplir con esta meta se
baso en el desarrollo de tres actividades:

o Laadopcion gradual de la metodologia del AIR, a través de un periodo de prueba, inicialmente,
de un afo.

o La aplicacion de la Guia de Politica Regulatoria N°1 en 2 propuestas normativas durante el
periodo de prueba, cuyos resultados serian evaluados al finalizar dicho periodo.

o El establecimiento de las condiciones minimas para la aplicacién de un AIR de impacto
moderado.
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¢ Reglamento de Organizacién y Funciones del Osinergmin (ROF Osinergmin). Aprobado en febrero
del 2016, establece las bases para la implementacién del AIR en Osinergmin, al establecer las
funciones vinculadas al desarrollo del AIR respecto a las regulaciones que eligiera su Consejo
Directivo.

e Guia de Politica Regulatoria N°1: Guia Metodoldgica para la realizacion de Analisis de Impacto
Regulatorio en Osinergmin (Guia Metodolégica). Aprobada en abril del 2016, contiene los
lineamientos que orientan el andlisis de las decisiones regulatorias del regulador. Este fue un paso
fundamental para la implementacion del AIR en Osinergmin, pues a partir de la aprobacion de esta
herramienta, el regulador cuenta con una metodologia para aplicar el AIR a sus regulaciones.

e Acta de Consejo Directivo No. 13-2016. Segun la estrategia aprobada el POI 2015, el Consejo
Directivo de Osinergmin aprobd el inicio del Periodo de prueba para la aplicacion del AIR en dos
propuestas piloto de regulacion seleccionadas, vinculadas a la supervision de los pagos a las
centrales de generacion eléctrica duales y seguridad en la comercializacidn de los balones de GLP
(Osinergmin, 2016yg)).

e Lineamientos generales para la presentacion de propuestas durante la etapa piloto sobre mini AIR
y exclusién de mini AIR%® (Memorandums GPAE-61-2016 y Memorandum GPAE-108-2016).
Establece el contenido de los Informes de sustento de los AIR de menor impacto (o mini AIR),
nivel de analisis requerido, criterios de exclusion e inclusion de AIR, resumen de presentacion de
propuestas normativas para evaluacion e identificacion de costos y beneficios (Osinergmin,
2016110))-

e Lineamientos generales sobre la exclusion de mini AIR (Memorando GPAE-122-2017).
Complementa los primeros lineamientos y precisa los supuestos de excepcién de mini AIR
(Osinergmin, 2017111)).

e Formato para las propuestas normativas (Memorando GAJ-629-2016). Establece el formato de
proyecto de resolucién de Consejo Directivo y Exposicién de Motivos para ser utilizado en las
propuestas normativas que van a ser publicadas para comentarios (Osinergmin, 201612), a fin de
unificar la informacién que sera puesta a conocimiento de los interesados, lo que constituye una
practica que fomenta la transparencia y predictibilidad. Este formato considera estandares
requeridos en la metodologia del AIR.

e Lineamientos para la realizacion del Andlisis de Impacto Regulatorio en el Osinergmin
(Lineamientos AIR). Aprobada en agosto del 2020%7, constituye una actualizacién de la Guia
Metodolégica que sistematiza, consolida y actualiza los criterios y principios del analisis de impacto
regulatorio aplicados por Osinergmin. Asimismo, define el macroproceso del Analisis de Impacto
Regulatorio del regulador.

De esta forma, desde el 2016, Osinergmin ya contaba con guias para realizar un AIR de alto impacto y
de menor impacto, asi como criterios especificos para identificar aquellas regulaciones que estan exentas
del AIR.

Marco para la consulta publica

El Reglamento General del Osinergmin dispone que, antes de la toma de decisiones, el regulador debe
prepublicar sus medidas, o incluso, considerar llevar a cabo audiencias, para recibir las opiniones del
publico y dar a conocer los criterios que han sido empleados en el proceso de toma de decisiones.
Ademas, la Guia Metodoloégica regula la consulta publica como un elemento esencial para la aplicaciéon
del AIR. La guia establece criterios para realizar el proceso de consulta y orienta sobre el momento en el
que esta debe ser realizada.
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Implementacién de AIR en Osinergmin

Entre el 2016 y el 2020 Osinergmin ha implementado de manera progresiva y paulatina la metodologia
del AIR. Segun esta metodologia, Osinergmin reconoce que el AIR es aplicable a aquellas propuestas
que se consideren importantes y que estan alineadas con el Plan Operativo Anual y Plan Estratégico de
la institucion.

De acuerdo con la Guia Metodolégica, las propuestas que pueden ser analizadas a través de un AIR
pueden ser de distinta indole, las que son clasificadas en tres grupos:

e iniciativas no legislativas, recomendaciones y libros blancos que establecen compromisos para
acciones normativas futuras.

e acciones legislativas transversales, como reglamentos y directrices que abordan temas amplios y
pueden tener un impacto significativo en mas de un interesado.

e acciones normativas puntuales, que afectan a un sector particular y no tienen mayor impacto en
el ambito de politica inmediata.

La actualizacion de la Guia Metodoldgica sefala que el AIR es aplicado obligatoriamente por todas las
areas del Osinergmin encargadas de realizar el AIR de las propuestas regulatorias.

Proceso de elaboracion

El proceso de elaboracion de AIR en el Osinergmin sigue el proceso que se muestra en la Grafica 6.6.

Grafica 6.6. Procedimiento para el desarrollo del AIR en Osinergmin

Grupo de direccion del AIR
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con recomendaciones

Fuente: Guia Metodoldgica del Osinergmin.

Como se aprecia, existe un periodo de planificacion del AIR y un periodo de ejecucion de la herramienta.

La planificacion del AIR es un elemento fundamental de la metodologia empleada por Osinergmin para
llevar a cabo la evaluacion ex ante del impacto de sus regulaciones, pues le permite crear una estrategia,
de manera anticipada para conducir su evaluacion, considerando cada uno de los elementos y variables
segun las practicas de AIR. La planificacion conlleva la elaboracion de un plan (PAIR).

La etapa de planificacion inicia con la formulacion de una propuesta que nace de cada area técnica,
siguiendo la estructura aprobada por la Guia Metodoldgica. La propuesta debe vincularse con los objetivos
estratégicos y operativos del Osinergmin, para lo cual se requiere haber realizado coordinaciones con
otras areas del regulador para encontrar puntos comunes y asegurar la coherencia de las acciones. La
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elaboracioén del PAIR y su vinculacion con los planes estratégicos de la entidad es una practica consistente
con los principios de mejores practicas para el AIR, pues introduce al AIR como parte de un plan sistémico
a largo plazo para impulsar la calidad de la regulacion, y plenamente integrado con otros instrumentos de
gestion reglamentaria (OECD, 2020p)).

Asimismo, la etapa de planificacion conlleva la identificacion del problema que la iniciativa busca
solucionar, la identificacion de los grupos afectados por el problema y un primer analisis de las opciones
regulatorias y no regulatorias.

Para llevar a cabo estas acciones, la gerencia técnica establece un equipo de trabajo, el Grupo de
Direccion de Analisis de Impacto (GDRIA), que incluye a todas las areas vinculadas con la propuesta. El
GDRIA sera responsable por la elaboracion del AIR y participara en todas las etapas que conlleva el AIR.

No toda propuesta sigue el proceso del AIR. La Gerencia General decide si la propuesta debe someterse
a un AIR, asi como su nivel de alcance durante la etapa de planificacion. Osinergmin ha desarrollado
criterios de exclusioén y de inclusidon que permiten identificar aquellos supuestos en los que es aplicable el
AIR y aquellos en los que no corresponde la aplicacién de la herramienta. Estos criterios son explicados
a continuacion:

Tabla 6.8. Criterios de inclusion y exclusion del AIR

Criterio de exclusion Criterios de inclusion
Adecuacion a la nueva normativa relacionada a la simplificacion =~ Propuestas que modifican tarifas para la electricidad
administrativa, administracion interna y reorganizacion funcional =y gas, cuando incorporen componentes innovadores
interna

Precision a la normativa vigente que ayuda a clarificar su aplicacion =~ Representa un cambio importante en las actividades
ejecutadas por Osinergmin

Ampliacién del plazo de vigencia de una norma para salvaguardarla =~ Tengan un impacto importante en las empresas que

seguridad de instalaciones o el suministro continuo de energia participan en los mercados
Son necesarias y urgentes Tengan un impacto importante en los usuarios o

publico general
Propuestas normativas que no son estrictamente regulatorias Importancia politica

Implementacién de una legislacion aprobada sobre la que el
Osinergmin no tiene suficiente injerencia

Otros temas que pueden ser analizados caso por caso

Fuente: Guia Metodoldgica y Lineamientos AIR.

No obstante, la Guia Metodoldgica no explica cdmo estos criterios van a ser empleados en la practica, es
decir, si alguno predomina sobre otro y cual es el contenido de cada uno de ellos. Al momento de
elaboracién de este reporte, el Osinergmin tenia previsto desarrollar estos criterios en un procedimiento
interno.

Si se determina que es necesario llevar a cabo el AIR, en el PAIR se define el detalle y profundidad del
analisis del impacto que se requiere, segun la significancia de la propuesta.®® Mientras mas significativos
sean los impactos esperados, mayor sera la profundidad del analisis, o que supone que la recoleccion de
evidencia, el proceso de consulta a los grupos de interés y la cuantificacién de impactos sera mas
extensiva. Esta practica implementada por Osinergmin es compatible los principios de mejores practicas
para el analisis del impacto de la reglamentacién, que establecen que se debe realizar un AIR proporcional
a la importancia de la regulacién (OECD, 20204)).

Una vez que la propuesta es aprobada por el Gerente General, esta se incluye en el Plan Operativo Anual
de Osinergmin para que pueda implementarse al afio siguiente con los recursos apropiados, asegurando
que el AIR se integre en el ciclo de programacion y planificacion estratégica del regulador.

Concluida la etapa de planificacion, la siguiente etapa consiste en el desarrollo del AIR.
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Los resultados del AIR son recogidos en un Reporte de Analisis de Impacto (RAIR), el cual es presentado
al Comité AIR (CAIR). ElI CAIR estd conformado por las gerencias que brindan asesoramiento a la
Gerencia General. Ademas de controlar la calidad del RAIR, el CAIR también tiene como funcion
proporcionar apoyo y asesoramiento al GDRIA durante todo el proceso del AIR. El RAIR que pasa el
control del CAIR es presentado al Consejo Directivo para su aprobacion.

Capacitacion de AIR para el personal de Osinergmin

En setiembre del 2016, el Osinergmin organiz6 un Taller Internacional sobre AIR con exposiciones de
expertos de la OCDE, el cual fue disefiado para capacitar a su personal, asi como al personal de otras
entidades del estado peruano que fueron invitadas.®® Este taller consistié en 24 sesiones repartidas en
tres dias. La capacitacion, de 20 horas de duracién, estuvo a cargo de personal de la Divisién de Politicas
Regulatorias de la OCDE vy de tres expertos de México con experiencia en el disefio y andlisis de AIR de
la Comision Reguladora de Energia de México, el Instituto Federal de Telecomunicaciones de México y
con experiencia de trabajo en la Comisién Federal de Mejora Regulatoria de México.

El taller tuvo por objeto mejorar el proceso mediante el cual el Osinergmin prepara sus normas y
reglamentos, aumentando asi la transparencia, la rendicidon de cuentas y la calidad de esos reglamentos,
aplicando la herramienta del AIR. En el taller se destacé la importancia de consultar ampliamente a las
partes interesadas en la elaboracién de los reglamentos para recibir informacién, incluso en linea.

Osinergmin también organizé un taller de aplicacion de la metodologia AIR con un experto de la Oficina
de los Mercados de Gas y Electricidad de Inglaterra (Ofgem) para brindar recomendaciones para su
aplicacion.®® Ademas, internamente, la Gerencia de Politicas y Anélisis Econémico del Osinergmin realizé
talleres sobre la aplicacion del AIR para el personal de otras areas del regulador.

AIR desarrollados por Osinergmin

Aunque Osinergmin ha sido una de las entidades pioneras en la implementacion del AIR —fue el primer
regulador econémico peruano en implementar esta herramienta— su uso en su versién de alto impacto
no ha sido tan extensivo. Entre 2016 y 2019 Osinergmin realizé 2 AIR de alto impacto. No obstante, ha
desarrollado varios Mini AIR (o AIR de impacto moderado). En el periodo previamente mencionado,
Osinergmin realiz6 20 mini AIR y evalud 67 exclusiones de Mini AIR.

Tabla 6.9. AIR llevados a cabo por Osinergmin

Tipo de AIR 2016 2017 2018 2019
AIR de alto impacto 0 1 1 0
Mini AIR 14 4 1 1
Exclusion Mini AIR 5 26 13 23
Total 19 31 15 24

Nota: se toma en cuenta el periodo 2016-19.
Fuente: Informacion proporcionada por Osinergmin, 2020.

Elementos del AIR en Osingermin

La profundidad del AIR depende del nivel de complejidad de la regulacion propuesta (OECD, 20192). En
base a ello, Osinergmin ha desarrollado criterios metodolégicos diferenciados dependiendo de la
complejidad del analisis regulatorio. Los criterios para definir el nivel de analisis de los AIR se basan en
un enfoque de umbrales que considera las siguientes variables: la magnitud de los costos que la
regulacion genera, la contribucion relativa al PBI de energia o mineria de los administrados sujetos a la
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propuesta regulatoria, el nivel de atencién de los grupos de interés a la propuesta y el nivel de impacto
sobre la competencia.

El regulador ha disefado pautas para desarrollar un AIR de alto impacto y un AIR de impacto moderado
(Mini AIR). El Mini AIR es una version resumida del AIR y ha sido disefiado para ser aplicado en casos
con impactos menores. Ademas, Osinergmin ha establecido criterios de exclusion del Mini AIR, los que
pueden ser de dos tipos. Sin embargo, no se aprecia con claridad en qué difieren ambos supuestos de
excepcion o en qué casos resultan aplicables cada uno de ellos. Este es un aspecto de mejora en la
aplicacién del AIR para el regulador.

Osinergmin establece los elementos que comprende el andlisis de cada tipo de AIR y sus exclusiones. No
obstante, las pautas para el analisis de cada tipo de AIR necesitan una mayor definicion, a fin de evitar
confusiones en los funcionarios que apliquen la herramienta respecto a los alcances del analisis, los
oérganos que pueden intervenir, las actividades que se deben realizar, entre otros.

Tabla 6.10. Componentes de analisis del AIR, mini AIR y exclusién de mini AIR

Componente AR Mini AIR Exclusién Mini AIR Exclusién Mini AIR
Tipo 1 Tipo 2
Definicién del problema Requerido Requerido Requerido Requerido
Def'f“c"’” de objetivos de Requerido Requerido Requerido Requerido
politica
Alternat'|yas a la Requerido Requerido Requerido
regulacion
Andlisis de legalidad Requerido Requerido Requerido
Evglygmon de |mpapto: Cuantitativo Cuantitativo '(5| es posible) Cualitativo
analisis costo - beneficio Cualitativo
Comparacion de opciones Requerido Requerido Requerido
Mecamsmgm de monitoreo Requerido Requerido Requerido
y evaluacién
Consultg publica  con Obligatorio Obligatorio Opcional
actores interesados
Sustento de exclusion Requerido Requerido

Fuente: Lineamientos AIR, 2020.

En las secciones siguientes se desarrollan los elementos del AIR que son analizados por Osinergmin en
cada tipo de AIR.

Definicion del problema

Ninguna evaluacion del impacto puede tener éxito si no se define el contexto normativo y los objetivos, en
particular la identificacion del problema. En la medida que se identifique adecuadamente el problema, sus
dimensiones y origen, sera posible disefiar los instrumentos que reduzcan o eliminen los riesgos
identificados. Si el problema no es adecuadamente definido, puede producir politicas mal disefiadas y
resultados deficientes (OECD, 2019;2)).

La identificacién del problema es un componente de analisis requerido en la metodologia de Osinergmin
para el AIR de alto impacto, el Mini AIR y los dos supuestos de exclusion.

La Guia Metodologica contempla como elementos para una adecuada definicién del problema la
identificacién de la naturaleza, escala y causas del problema en términos claros y basado en evidencia,
la identificacion de los afectados, la descripcion de la evolucion del problema en el tiempo, las deficiencias
de laregulacion para enfrentarlo, el escenario base, los riesgos, asi como la incertidumbre que el problema
genera.
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De todos los elementos para la definicién del problema, Osinergmin destaca la descripcién del escenario
base como elemento para realizar la comparacion de las opciones de politica regulatoria. La descripcién
del escenario base requiere explicar la evolucién de la situacion contemplada sin intervencion publica
adicional e incorpora un analisis de sensibilidad vinculado al grado de incertidumbre de las proyecciones
formuladas. Este analisis considera tres supuestos:

e Si existe una reglamentacion, el escenario base es la continuacion de la aplicaciéon de la norma
sin considerar cambios.

e Si existe una alta probabilidad de implementar un cambio a la regulacién vigente, el escenario
base refleja esta posibilidad. Este supuesto requiere la explicacién de la gravedad del problema y
los efectos que podrian producirse de no implementarse las medidas adecuadas.

e Si existe una regulacién aprobada pero no implementada, el escenario base considera los
resultados de la implementacion de la norma.

Ademas, un aspecto incluido dentro del analisis es la verificacién de las competencias del Osinergmin
para abordarlo, lo que incluye una evaluacién de su posicién frente a otras entidades del estado para
liderar la politica regulatoria.

Definicién de objetivos de politica

Este es el segundo paso del AIR e implica determinar el resultado final que el gobierno quiere alcanzar a
través de la politica regulatoria, diferenciandolo de los medios que se van a emplear para lograrlo. Ningun
AIR puede tener éxito si no se definen el contexto normativo y los objetivos (OECD, 20204)).

La Guia Metodolégica establece que los objetivos deben estar claramente relacionados con el problema
y sus causas, lo que es consistente con las practicas de AIR. Ademas, reconoce que la definicién de los
objetivos de politica es un proceso iterativo, pues pueden definirse y refinarse durante el proceso del AIR.

La definicién de los objetivos de politica es un componente de analisis transversal para el AIR de alto
impacto, el mini AIR y los dos supuestos de exclusién. Originalmente, la Guia Metodoldgica habia
considerado que solo en el caso del AIR de alto impacto los objetivos eran expresados en términos
SMART (por sus siglas en inglés)®', es decir, especificos, medibles, realizables, realistas y definidos en
el tiempo. Sin embargo, con la aprobacién de los Lineamientos del AIR se establecié que en todos los AIR
(incluyendo las exclusiones) los objetivos deben ser expresados en términos SMART.

El siguiente cuadro refleja las diferencias del analisis de este elemento del AIR para cada supuesto:

Tabla 6.11. Criterios de evaluacion para los objetivos de politica

AR Mini AIR Exclusion Mini AIR Exclusion Mini AIR
Tipo 1 Tipo 2
Implica los objetivos Identificar el objetivo Identificar el objetivo Identificar el objetivo general y especifico, y
generales y especificos  general y especifico, y la general y especifico, y la la consistencia de estos con los
(SMART) claramente consistencia de estos con consistencia de estos con objetivos/politicas de Osinergmin
relacionados con el los objetivos/politicas de los objetivos/politicas de
problemay sus causas, = Osinergmin Osinergmin

yenlineaconla
competencia de la
institucion.

Fuente: Informacion proporcionada por Osinergmin, 2020.

Los documentos guia para elaborar el AIR ofrecen una descripcion detallada para orientar en la definicion
de los objetivos de politica y los indicadores que permiten su medicion.
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Osinergmin ha definido tres tipos de objetivos de politicas: generales, especificos y operacionales. Los
objetivos generales se establecen cuando se define el problema para identificar la contribucién de la
intervencién; mientras que los objetivos especificos y operacionales pueden modificarse conforme se
evalue la efectividad y eficiencia de las opciones de politica. Estos objetivos estan vinculados con
indicadores que pueden ser productos, de resultado (o outcome por su término en inglés) y de impacto,
como se muestra a continuacion:

Tabla 6.12. Vinculacion entre objetivos e indicadores

Nivel de objetivo Tipo de indicador
Objetivos operacionales Indicadores de productos
Objetivos especificos Indicadores de resultado (outcome)
Objetivos generales Indicadores de impacto

Fuente: Guia Metodoldgica.

Alternativas a la regulacion

Existen varios instrumentos de politica disponibles para lograr los objetivos previstos por una entidad
gubernamental, los que pueden combinarse para obtener distintas opciones. Esta etapa de analisis
permite identificar estos instrumentos, distintos a la regulacion, que pueden ser empleados para alcanzar
los objetivos de manera mas eficiente y eficaz. Una buena practica para la aplicaciéon de la metodologia
del AIR es considerar todas las alternativas posibles, incluyendo regulaciones basadas en el desempeiio,
regulaciones basadas en procesos, la co-regulacién, medidas de informacién y educacion y aplicacion de
las ciencias del comportamiento (OECD, 20204)).

La evaluacion de alternativas a la regulacién en Osinergmin se basa en el principio de proporcionalidad.
Entre las alternativas estan las opciones no regulatorias, la autorregulacion y la co-regulacion.

Tabla 6.13. Definicion de las alternativas

AR Mini AIR Exclusion Mini AIR Exclusion Mini AIR
Tipo 1 Tipo 2
Identificar opciones (no) Identificar opciones (no) |dentificar opciones (no) Identificar opciones (no)
regulatorias y la opcién regulatorias y la opcién de  regulatorias y la opcion regulatorias y la opcién de
sin cambio en la no accién (escenario sin cambio en la no accion (escenario
normativa (escenario base) normativa (escenario base)
base) base)

Fuente: Informacion proporcionada por Osinergmin, 2020.

Para la identificacion y seleccién de las alternativas, Osinergmin ha desarrollado criterios que le permiten
considerar un rango apropiado de opciones realistas. Estos criterios estan referidos al marco legal vigente,
consideraciones técnicas o viabilidad de las propuestas y consideraciones econdmicas y sociales de las
partes interesadas.

Ademas, el analisis en esta etapa debe cumplir con ciertas pautas que incluyen permitir los aportes de
grupos de interés; evaluar no hacer nada o mejorar aplicacién o ejecucién de las normas existentes;
identificar los diferentes tipos de intervenciéon segun su contenido; corroborar que las opciones sean
completas y suficientemente desarrolladas; y evitar descartar demasiado rapido las opciones factibles.
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Evaluacién de impacto: analisis costo - beneficio

El analisis de costo — beneficio es una de las etapas mas importantes del AIR porque permite evaluar la
magnitud de los beneficios y costos al comparar el impacto de las diferentes alternativas. Esta evaluacion
asegura que la regulacion solo se hace cuando sus beneficios superan los costos que impone (OECD,
2008;s)).

Este andlisis puede realizarse de manera cuantitativa y cualitativa. El analisis cuantitativo requiere
informacién cuantitativa, hasta donde sea posible, sobre el tamafio del problema, los costos de la
regulacion y los beneficios esperados. El analisis cualitativo se emplea cuando no es posible obtener la
informacidon monetaria para el analisis cuantitativo. No obstante, el analisis cualitativo debe presentar la
informacién de la manera mas clara y objetiva posible (OECD, 2008s)).

La evaluacién de impacto es un componente del analisis requerido para el AIR de alto impacto, el Mini
AIR y el primer supuesto de exclusion. No obstante, el nivel de evaluacion es distinto para cada uno de
ellos.

Tabla 6.14. Evaluacion de impacto por tipo de AIR

AR Mini AIR Exclusién Mini AIR Exclusion Mini AIR
Tipo 1 Tipo 2
Célculo de los impactos Célculos de los impactos A nivel descriptivo No considerado
cuantitativos 0 monetarios ~ a nivel descriptivo o
cualitativo

Fuente: Informacidn proporcionada por Osinergmin, 2020.

La evaluacion de este paso del AIR tiene una explicacion mas extensa y comprensiva en el caso del AIR,
mas no asi para el Mini AIR y la primera exclusion.

Osinergmin evalua los impactos de diferentes opciones de politicas comparandolas con el escenario base
(sin cambio regulatorio) y en funciéon de los resultados que producen. Ademas, el analisis no solo
considera los efectos inmediatos y directos, sino también los efectos indirectos o secundarios que pueden
producir en otros sectores de la economia. Asimismo, cuando se identifican impactos cuantificables, pero
no puedan ser monetizados, la entidad publica profundiza en la estimacién de los impactos mas
importantes, apelando a un criterio de proporcionalidad.

El regulador ha establecido un analisis de tres pasos para evaluar el impacto:

Grafica 6.7. Pasos para la evaluacion del impacto

Paso 3:

Andlisis exhaustivo
cualitativo y cuantitativo
de los impactos mas
significativos

Paso 1: Paso 2:
Identificacién de Analisis cualitativo de los

impactos econémicos, impactos mas
sociales y ambientales significativos

Fuente: Guia metodolégica del Osinergmin.

La Guia Metodologica detalla cada uno de estos pasos, asi como criterios para identificar y cuantificar
costos y beneficios.

El primer paso (la identificacién de impactos econdmicos, sociales y ambientales) conlleva el proceso
descrito a continuacion:
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e Se identifican los impactos probables directos e indirectos que resulten de las alternativas
(incluyendo los impactos intencionales que son los objetivos buscados) y se definen a nivel
cualitativo. Se analizan los impactos bajo el criterio de proporcionalidad considerando, entre otros,
el tipo de regulacion, el tiempo para el analisis y la informacién disponible. Osinergmin ha
desarrollado preguntas que ayudan a la identificacion de los posibles impactos econémicos,
sociales o ambientales.

e Los costos y beneficios son categorizados en tres grupos: impactos cuantificados y monetizados;
impactos cuantificados, pero no monetizados; e impactos expresados en términos cualitativos o
intangibles que no son cuantificables ni monetizables.

e Los efectos positivos y negativos son listados por tipo de parte interesada, segun relevancia. El
analisis considera dos tipos de impactos: impactos en diferentes grupos econdmicos y sociales
(que implica identificar ganadores y perdedores en la implementacion de la politica) e impactos en
las desigualdades existentes (que conlleva evaluar si las opciones de politica agravan o reducen
las desigualdades existentes).

El segundo paso (el analisis de la magnitud de los impactos) es generalmente cualitativo e involucra la
identificacion de las areas en las cuales las opciones de politica generaran beneficios y producirian costos
directos o impactos no deseados. Asimismo, incluye un analisis de probabilidad de generacién del impacto
y una estimacion de su magnitud.

En el tercer paso (analisis exhaustivo de los impactos mas significativos) se producen estimados
cuantitativos de los beneficios y costos mas importantes. En caso no sea posible cuantificar los impactos
se indica la importancia que tienen estos en el analisis.

Ademas, Osinergmin realiza una evaluacion de impactos especificos, como son los efectos sobre la
competencia y sobre las cargas administrativas; un analisis de sensibilidad cuando exista incertidumbre
entre los supuestos que condicionan el escenario base y las opciones de politica; y una evaluacién de los
posibles obstaculos e incentivos para el cumplimiento de las medidas. La Guia Metodoldgica contiene
pautas para llevar a cabo estos analisis.

Comparacion de las alternativas

Una vez realizado el analisis de impacto de cada una de las opciones de politica se realiza una
ponderacion de dichas opciones para fundamentar la toma de decisiones.

El Osinergmin ha establecido tres criterios para realizar la comparacién entre las opciones de politica:
efectividad de la opcién en relaciéon con los objetivos, eficiencia de la opcién en logro de los objetivos y
coherencia de la opcion con los objetivos estratégicos del regulador. Ademas, de la metodologia del
analisis de costo — beneficio, la Guia Metodolégica considera metodologias alternas para estimar el
impacto de las regulaciones, pues se reconoce que no en todos los casos sera posible aplicar la
metodologia del andlisis de costo — beneficio, en linea con las practicas internacionales (OECD, 2008;s)).
Estas son el analisis costo — efectividad y el analisis multicriterio. El analisis costo — beneficio y el analisis
costo — efectividad se aplican generalmente al AIR de alto impacto, mientras que el ultimo se aplica al
Mini AIR.

Los siguientes graficos muestran los pasos para la aplicaciéon del analisis costo — beneficio, analisis costo
— efectividad y analisis multicriterio:
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Grafica 6.8. Pasos del andlisis costo beneficio

3. Determinar el horizonte
2. Calcular en términos de evaluacion, los flujos de
costos esperados de las euml monetarios la magnitud de el beneficios y costos a través
alternativas regulatorias los impactos del tiempo y la tasa de
descuento

1. Listar los beneficios y

5. Tomar una decision a
partir de criterios de

4. Realizar un analisis de
sensibilidad, cuando sea

; ision y elegir la mejor
Necesario decision y elegir la mejo

alternativa

Fuente: Guia Metodoldgica.

Grafica 6.9. Pasos del andlisis costo-efectividad

3. Cuantificar la
efectividad de cada |
alternativa

2. |dentificar los
beneficios de cada
alternativa

1. Cuantificar los
costos de cada
alternativa

4. Interpretar los

resultados

Fuente: Guia Metodoldgica.

Grafica 6.10. Pasos del analisis multicriterio

2. |dentificar y seleccionar 3. Identificar los criterios
las opciones que alcancen Eamre de evaluacion para 4. Ponderar los criterios
el objetivo comparar las opciones

1. Establecer los objetivos
a evaluar

8. Desarrollar un analisis

de sensibilidad sobre el

6. Calificar cada opcion [l 7. Examinar los resultados Eam>dll puntaje alcanzado para

testear la robustes del
ranking

5. Calificar y evaluar el
desempefio de cada

opcién de acuerdo a los
criterios de evaluacion

Fuente: Guia Metodoldgica.

Cumplimiento de la regulacion

El establecimiento de una estrategia de cumplimiento de la regulacion genera, entre otros beneficios, la
minimizacién de costos y esfuerzos para los sujetos regulados y el gobierno, la generacion de incentivos
para que los sujetos regulados cumplan con la regulacion, asi como directrices adecuadas para quienes
supervisan la regulacion (OECD, 2019;2).

La forma en que se aplican y se hacen cumplir las regulaciones, y la forma en que se asegura y se
promueve el cumplimiento de sus requisitos son factores determinantes para que el sistema regulatorio
funcione como se pretende (OECD, 20187;). La Guia Metodoldgica no incorporé mecanismos o criterios
para hacer cumplir la regulacion, sin embargo, los Lineamientos AIR (que actualizaron la Guia

IMPLEMENTACION DEL AIR EN EL REGULADOR DE SERVICIOS DE SANEAMIENTO DEL PERU © OCDE 2021



| 137

Metodolégica) establece preguntas que orientan a los funcionarios del Osinergmin para definir las
estrategias de cumplimiento.

Mecanismos de monitoreo y evaluacion

Los mecanismos de monitoreo y evaluacion de la propuesta implementada permiten identificar si los
objetivos de politica publica se estan alcanzando y determinar si la regulacién propuesta es necesaria o
si puede ser mas eficaz y eficiente para alcanzar los objetivos propuestos (OECD, 2019z). Por ello, los
mecanismos de evaluacién deben ser pensados desde el momento del disefio de la normativa.

Esta etapa del analisis esta prevista para el AIR de alto impacto, el Mini AIR y para el primer supuesto de
exclusién del AIR. En todos estos casos, se identifican los indicadores de monitoreo del cumplimiento de
los objetivos y se elabora un esquema general de los posibles mecanismos de seguimiento y evaluacion
de la politica. Sin embargo, la Guia Metodolégica no proporciona pautas u orientaciones para identificar
los criterios de evaluacioén o indicadores que van a ser empleados para el monitoreo y la evaluacion.

Consulta publica

La Guia Metodologica prevé la realizacidon de consultas en una etapa temprana del disefio de la politica
regulatoria. Antes de la aprobacién de las regulaciones, el Osinergmin publica los proyectos y organiza
audiencias publicas para los actores interesados. Asimismo, elabora una matriz con los comentarios
hechos por los actores interesados y la respuesta del regulador, que se publica con la regulacion final.

Las consultas publicas estan previstas de manera obligatoria para el AIR de alto impacto y para el Mini
AIR y, de manera opcional, para una de las exclusiones del AIR (tipo 1). Para el primero de ellos, se
realizan consultas tempranas y durante el proceso; mientras que, para el segundo, solo durante el
proceso. Asimismo, las consultas se realizan sobre un Documento de Consulta, que puede ser el PAIR
(si se busca informacion para la formulacion de la politica regulatoria) o el AIR.

Las consultas son realizadas siguiendo un plan elaborado desde el inicio de la formulacién de la politica
regulatoria, que contiene informacion sobre el objetivo de la consulta, los elementos del andlisis de
impacto que se consultan (naturaleza del problema, objetivos y opciones de politica, comparacion de las
opciones de politica y analisis de los costos y beneficios), los grupos de interés objetivo, las técnicas de
consulta y el tiempo dispuesto para la consulta.

La Guia Metodoldgica establece estandares minimos de consulta que permiten organizar el proceso. Uno
de estos sirve para la identificacién de las partes interesadas. Sin embargo, se considera Unicamente al
grupo que se vera afectado por la regulacién, pudiendo ampliar este analisis para abarcar a otras partes
que puedan verse afectadas.

En cuanto a las técnicas de consulta, la Guia Metodoldgica considera a las siguientes: notificacion y
comentarios, circulaciéon para comentarios (a un grupo seleccionado de interesados), grupos de enfoque,
audiencias publicas y 6rganos consultivos, los que son consistentes con las funciones que realiza el
regulador. Ademas, la Guia Metodolégica establece criterios para la realizacion de consultas,
desarrolladas a continuacion:

e Planificar la consulta en una etapa temprana del disefio de la politica

e Asegurar la participacion de grupos de interés relevantes, en especial, aquellos mas afectados por
la politica.

e Brindar el tiempo, formato y herramientas necesarias a cada grupo para asegurar los objetivos de
su participacion.

e Asegurar que los grupos de interés puedan comentar sobre un problema claramente definido, la
descripcidn de las posibles opciones de intervencion y el analisis de impacto.
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e Asegurar el contacto con los grupos de interés durante todo el proceso y la retroalimentacion.
e Asegurar que el AIR refleje la contribucidn de los grupos de interés en su desarrollo.

Ejemplos de AIR y de su proceso de consulta

En este acapite se detalla dos casos de AIR que han sido realizados por el Osinergmin y las actividades
de consulta publica desarrolladas. El primero de ellos corresponde a un AIR de alto impacto, mientras que
el segundo corresponde a un Mini AIR.%?

AIR: “Mejorar la seguridad en la comercializacion de los cilindros para Gas Licuado de Petroleo
(GLP)”

Este AIR tuvo por finalidad analizar alternativas para mejorar las condiciones de seguridad en la
comercializacion de los cilindros de gas licuado de petréleo (GLP).

Elementos del AIR

Aplicando la Guia Metodolégica, el Osinergmin identific6 como problema publico el alto riesgo de
seguridad que afrontan las personas que utilizan cilindros de GLP de 10 kilogramos. A pesar de que el
GLP es un combustible potencialmente peligroso, no se habia logrado garantizar su comercializacién en
condiciones seguras y se habia identificado que mas del 50% del parque total de cilindros a nivel nacional
carecian de las condiciones apropiadas para su comercializacion.

Como parte de la definicion del problema, Osinergmin analizé el mercado de comercializacion de cilindros
GLP y las normas que regulan dicho mercado, lo que le permitié identificar las fallas de mercado y
regulatorias existentes. A partir del analisis, Osinergmin pudo identificar las causas del problema®, los
que generaban incentivos econdmicos que inducian a las empresas a que no renueven el parque de
cilindros y que no cumplan con las condiciones de seguridad sefialadas en las Normas Técnicas vigentes.

El AIR incluyé la definicidn del objetivo general y especifico de la intervencion, siguiendo los criterios
“SMART”, establecidas para el AIR de alto impacto. El objetivo identificado por Osinergmin considera una
meta especifica que puede ser medible y alcanzable de manera realista, dentro de un periodo de tiempo
concreto. A nivel general, se estableci6 como objetivo la generacién de los incentivos para que la
comercializacion del GLP envasado se dé en adecuadas condiciones de seguridad, mientras que a nivel
especifico se considerd la reduccion, en el primer afio de implementacion, la proporcion de cilindros de
GLP del parque nacional con incumplimientos de condiciones técnicas y de seguridad de alto riesgo a un
30%.

La evaluacién del AIR consideré tres opciones de politica regulatoria, considerando el ambito de
competencia del Osinergmin:

e mantener la forma regular de supervision de cilindros, consistente en supervisar la integridad de
cilindros (escenario base).

e implementar un sistema de etiquetado electrénico. Esta propuesta consiste en afiadir un
dispositivo electrénico (transponder) fijo en el cuerpo de cada cilindro con informacién relevante
que permita su identificacion y trazabilidad automatica a través de radio frecuencia.

e implementar la supervision de de condiciones técnicas y de seguridad de cilindros. Conforme a
esta propuesta, se inmovilizan los cilindros que sean detectados con incumplimientos de
condiciones técnicas y de seguridad en un nivel alto.

La evaluacion de cada una de las opciones se realizé6 empleando la metodologia de analisis costo —
efectividad. Como resultado del analisis se recomendo la implementacion de la tercera opcion.
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El analisis también incluyd la identificacidon de los principales afectados (positiva y negativamente) por la
propuesta. Ademas, se incluyé informacion sobre los mecanismos de seguimiento y evaluacion ex post
de la regulacion.®

Proceso de consulta del AIR

El proceso de consulta del AIR conllevé varias etapas. Durante este proceso, el Osinergmin empleé dos
mecanismos de consulta. El primero de ellos consistié en la publicacién para comentarios del documento
que recoge el analisis efectuado por Osinergmin (Documento de Consulta DC-001-2016-RIA/OS). Segun
la practica usual del regulador, la publicacién se realizé en su portal institucional. Ademas, el Osinergmin
organiz6 una audiencia publica abierta para que todos los agentes que tuvieran interés en la propuesta
participen. El regulador también invité a participar al Ministerio de Energia y Minas (MINEM), al Instituto
Nacional de Defensa de la Competencia y de la Proteccion de la Propiedad Intelectual (INDECOPI), asi
como al sector privado y sociedad civil (empresas envasadoras, asociaciones de consumidores y estudios
de abogados).

En septiembre del 2016 se publico en el portal institucional del Osinergmin la primera version del AIR para
recibir comentarios del publico (Osinergmin, 2016(13]). La audiencia publica se realizé en noviembre del
2016, la que incluyé la presentacion de la metodologia AIR empleada y el estado situacional de la
comercializacién de balones de GLP. Asimismo, se consideraron tres exposiciones de la Sociedad
Nacional de Mineria, Petréleo y Energia, el MINEM y la Asociacién de Plantas Envasadoras de Gas del
Pera.

Los comentarios formulados durante esta primera parte del proceso fueron analizados y respondidos en
un documento que fue publicado en el portal institucional de Osinergmin en diciembre del 2016. Estos
comentarios dieron origen a una nueva evaluacion por parte del regulador. A partir de este andlisis,
Osinergmin elaboré un nuevo documento de consulta, que fue publicado en su portal institucional en
diciembre del 2016.

Posteriormente, en octubre del 2018, luego de recoger los comentarios de las partes interesadas, el
Consejo Directivo aprobo el listado de condiciones de condiciones técnicas y de seguridad en cilindros
para Gas Licuado del Petréleo (GLP) envasado que ameritan la aplicacién de Medida de Seguridad de
inmovilizacién y el marco de supervision (Norma GLP). La Norma GLP y el documento de analisis final del
AIR fueron publicados y estan disponibles en el portal institucional del regulador.

Mini RIA “Procedimiento que propone la mejora del mecanismo de las licitaciones para la
contratacion de suministros de electricidad”

En este Mini AIR el Osinergmin analiza opciones para mejorar el mecanismo contractual en generacion
eléctrica a partir del procedimiento de licitaciones.

Elementos del Mini AIR

Durante el Mini AIR, Osinergmin identifico la existencia de deficiencias en los procedimientos de licitacion
para la adquisiciéon de suministro de energia eléctrica, vinculadas a los incentivos para el desarrollo de
nuevos proyectos de generacion eléctrica, el manejo de riesgos entre las partes contratantes, la evoluciéon
de los factores de actualizacién de cada contrato y su vinculacién con el precio del servicio y la revision
de condiciones establecidas en los contratos.

La evaluacion incluyo las causas de los problemas identificados (que responden a una disociacién entre
los objetivos pretendidos por la licitacion y lo que sucedia en la realidad) y la justificacion de la
intervencion.
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Ademas, el Mini AIR incluyé un desarrollo de los objetivos (general y especificos) que se buscaban
establecer a partir de la intervencion. En términos generales, la intervencion tuvo como objetivo disenar
mecanismos contractuales para mejorar el proceso de licitaciones de suministro eléctrico de clientes
regulados.

Con relacion a las opciones de politica, Osinergmin evalué cinco alternativas aplicables para el caso:

e Opcion 0: El escenario base que consistia en mantener la situacion sin variaciones al marco
regulatorio.

e Opcidon 1: Mantener el sistema de contratacion existente, pero incorporando la obligacién de
establecer un Plan de Licitaciones con caracter vinculante, separando los procesos de licitacion
destinados a la generacion instalada (demanda base — existente) y a proyectos de generacion
(crecimiento de la demanda). Asimismo, contemplaba definir topes para el periodo de carencia y
los plazos contractuales.

e Opcion 2: Corresponde a la Opcion 1, pero incorpora un mecanismo de reconocimiento de
potencia firme que permita participar de las licitaciones a los proyectos de generacién con
Recursos Energéticos Renovables.

e Opcion 3: Es una modificacion de la Opcidn 1 y consiste en la migracién a un sistema de productos
basados en bloques de energia firme con potencia asociada similar al modelo chileno, sin
distinguir entre generacion instalada y proyectos de generacién. Solo en uno de estos bloques se
adquiriria potencia y energia firme.

e Opcion 4: Partiendo de la Opcion 1, ademas de la creacion del Plan de Licitaciones, se incluyé la
segmentacion en bloques, como en la Opcidn 3. Ademas, se modifica la férmula de indexacién de
precios de energia para los contratos suscritos con proyectos de generacion.

El analisis del impacto de cada una de estas alternativas siguié la metodologia del analisis de costo —
beneficio, desde un enfoque cualitativo, tomando como referencia el escenario base o no realizar ninguna
intervencién. Osinergmin establecié que la opcidn 4 era la que registraba mayores beneficios que costos.

Proceso de consulta del Mini AIR

Durante el proceso de consulta del Mini AIR, Osinergmin empled dos mecanismos de consulta. El primero
de ellos consistio en la publicacion en el portal institucional del documento que recoge el analisis efectuado
por Osinergmin. El segundo fue una reunion de trabajo con la finalidad de explicar en detalle el contenido
de la propuesta y recoger los comentarios y sugerencias de las partes interesadas. En esta reunién el
regulador expuso cada uno de los elementos analizados en el Mini AIR. Las presentaciones empleadas
durante el taller, asi como la lista de los asistentes a la reunidén estan publicadas en el portal institucional
de la entidad.

Los comentarios de las partes interesadas fueron recibidos a través de dos medios. El primero de ellos,
fue una encuesta esquematizada en cuatro partes entregada a quienes participaron en la reunién de
trabajo. Esta encuesta recoge informacién sobre 4 aspectos especificos: el orden de relevancia de los
problemas identificados; los aspectos adicionales no considerados por el regulador que afectarian al
problema; la valoracion (por importancia) de las alternativas de politicas; y soluciones especificas
propuestas por las partes interesadas que podrian ser Utiles para resolver los problemas identificados. El
segundo mecanismo fue el envio de comentarios recibidos durante el periodo de publicacién del Mini AIR.

Los comentarios recibidos y las respuestas a estos fueron incluidos en una matriz de comentarios
disponible de manera publica en el portal institucional del Osinergmin (Osinergmin, 2017[14;). La propuesta
de intervencion no ha sido aprobada.
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Otras practicas relevantes en politica regulatoria

Evaluaciones ex post

La evaluacion ex post de la regulacién no es una practica reglamentaria en las dependencias del gobierno
central del Pera (OECD, 2016(15)). Sin perjuicio de ello, durante el afio 2017, Osinergmin realiz6 siete
evaluaciones de impacto sobre politicas regulatorias, cuyos resultados se plasmaron en Documentos de
Evaluacion de Politicas (DEP). Estas evaluaciones ad hoc tuvieron por objeto cuantificar ex post los
impactos de regulaciones y acciones de supervision de las actividades fiscalizadas, empleando distintos
criterios. Las DEP realizadas por Osinergmin son:

e Evaluacion del impacto de la supervisiéon del servicio de alumbrado publico: analizé el coeficiente
costo-beneficio del cambio en el proceso de supervision usando la voluntad de pago del
consumidor.

e Evaluacion del impacto de la regulacién de las pérdidas de energia: analizé el impacto de un
cambio regulatorio enfocado en reducir las pérdidas de energia midiendo ahorros a los
consumidores.

e Evaluacion del impacto de la regulacion de la seguridad y prevenciéon de accidentes: analizé el
impacto de un cambio en las practicas de supervision en términos de muertes evitadas.

e Evaluacion del impacto de la supervision de control metrolégico: analizé el cambio en la
supervisidn en términos de costos y beneficios sociales.

e Evaluacién del impacto de la supervisidon de las actividades mineras: analizé el cambio en las
practicas de supervision en términos de muertes evitadas.

e Evaluacién del impacto de la supervisién de contraste de medidores de electricidad: analizé el
impacto de las practicas de supervisidon en ahorros a los consumidores.

e Evaluacién del impacto de la supervision de la calidad de los combustibles (gasolina y diésel):
analiz6 el impacto de una reducciéon en el numero de estaciones de gas de baja calidad en
términos de beneficios a los consumidores.

Ademas, el Osinergmin tiene ciertas funciones relacionadas a dos programas de inversion (Fondo de
Inclusion Social Energético — FISE y Fondo de Compensacion Social Eléctrica — FOSE), sobre los que se
realiza un analisis de impacto segun las metodologias establecidas por el MEF.

Con la experiencia cumulada en la realizacion de evaluaciones, Osinergmin podria desarrollar una guia
interna para orientar futuros esfuerzos. Asimismo, podria establecer medidas para llevar a cabo dichas
evaluaciones de manera mas sistematizada.

Caso de estudio 4: Osiptel

Contexto

El Osiptel es uno de los cuatro reguladores econémicos del Perd creado en los afios noventa para
supervisar la transicién de Peru a una economia liberalizada y permitir la estabilidad a largo plazo en los
sectores econémicos clave (OECD, 20191g)).

Su primera funcidon como regulador fue vigilar la liberalizacion del mercado de telecomunicaciones
peruano en sus primeros afnos de funcionamiento. El Osiptel garantiza la calidad y eficiencia de los
servicios al usuario y regula las tarifas del sector, asi como regula y supervisa la competencia y la
proteccion del consumidor en el mercado de telecomunicaciones (OECD, 201916)). Como regulador,
Osiptel se rige por la LMOR, la que le otorga facultades para fijar tarifas tope para los servicios publicos
en el sector telecomunicaciones que lo requieran, emitir normas, establecer e imponer sanciones y
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medidas correctivas, resolver controversias en el sector telecomunicaciones, actuar como segunda
instancia para los reclamos de los usuarios, supervisar que las entidades reguladas respeten las normas
y reglamentos del sector dictados por el regulador y emitir instrumentos regulatorios.

Marco legal para realizar el AIR en Osiptel

El Reglamento General del Organismo Supervisor de la Inversion Privada en Telecomunicaciones
(Reglamento General del Osiptel) contiene varias disposiciones que contienen principios orientadores
para la toma de decisiones, incluyendo las regulaciones. Estos son los principios de actuacion basado en
el analisis costo — beneficio, transparencia y de analisis de decisiones funcionales.

De acuerdo con el primero, los beneficios y costos de las acciones del regulador deben ser evaluados
antes de su realizacion y ser sustentados para acreditar su racionalidad y eficacia.®® Esta evaluacion debe
tomar en cuenta las proyecciones de corto y largo plazo, asi como los costos y beneficios directos e
indirectos, monetarios o no monetarios.

El principio de transparencia, por su parte, establece que los proyectos de decisiones normativas y/o
regulatorias seran, ademas, previamente publicadas para recibir opiniones del publico en general.®®

Finalmente, segun el principio de analisis de decisiones funcionales, Osiptel debe tener en cuenta los
efectos de sus decisiones en los aspectos de fijacion de tarifas, calidad, incentivos para la innovacion,
condiciones contractuales y todo otro aspecto relevante para el desarrollo de los mercados y la
satisfaccion de los intereses de los usuarios, por lo que debe evaluar el impacto que estos aspectos.®’
Asimismo, segun este principio, la actuacién de Osiptel también se debe guiar por la busqueda de
eficiencia en la asignacién de recursos y el logro de los objetivos al menor costo para la sociedad en su
conjunto.

Esta norma, aunque no implementa el AIR, dispone la aplicacion de practicas consistentes con esta
herramienta y sirvieron de base para la adopcién del AIR dentro del regulador, que es descrito a
continuacion.

Normativa de AIR en Osiptel

En marzo del 2018 Osiptel aprobé los Lineamientos de Calidad Regulatoria (LCR), con la finalidad de que
el regulador cuente con un mecanismo que le permita realizar un analisis de legalidad y de impacto de
costos y beneficios de sus regulaciones, y se fortalezca la buena gobernanza y la politica de mejora
regulatoria (OSIPTEL, 2018(17).%8

Tabla 6.15. Lineamientos de calidad regulatoria del Osiptel

Lineamiento 1 Establecer el marco para el fortalecimiento de la buena gobernanza y mejora continua de la politica
regulatoria

Lineamiento 2 Las funciones normativas y regulatorias se orientan a promover la inversion privada, fomentar la
competencia y garantizar la calidad y eficiencia de los servicios brindados a los usuarios

Lineamiento 3 Acreditar la transparencia y calidad regulatoria en la emision de regulaciones. Esto se sostiene en el

cumplimiento de los procesos controlados en el Sistema de Gestion de la Calidad y los Manuales de
Técnica Normativa y Declaracion de Calidad

Lineamiento 4 Acreditar la transparencia y responsabilidad en la gestion a través del disefio y aprobacion de
instrumentos de gestion y planificacion institucional con enfoque de resultados
Lineamiento 5 Participacion gratuita de los sujetos regulados en los procesos tramitados antes el Osiptel
Fuente: LCR.

Los LCR comprende un Manual de Técnica Normativa (para realizar el analisis de legalidad) y un Manual
de la Declaracion de Calidad Regulatoria (para realizar el analisis de impacto de costos y beneficios de
cada regulacién). La aprobaciéon de los LCR se realizé mediante un proceso participativo segun los
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principios establecidos en el Reglamento General del Osiptel. Por un lado, se publicé para comentarios
del texto de ambos manuales, los LCR y sus formatos.%® Por otro lado, se convocé a una audiencia
publica.”® Los comentarios formulados durante este proceso fueron considerados en el documento que
finalmente fue aprobado por Osiptel.

Los LCR funcionan como principios orientadores de la gobernanza regulatoria en Osiptel. Estos tienen
por objeto asegurar que las decisiones regulatorias de esta entidad sean emitidas dentro de un proceso
planificado, transparente y participativo, garantizando que estas decisiones sean justificables, razonables,
legales y eficientes. Por su parte, los dos manuales que componen a los LCR permiten la evaluacion
técnica y legal de la propuesta regulatoria, es decir, la aplicacion del AIR en la practica.

El Manual de la Declaracion de Calidad Regulatoria (MDCR) permite realizar el AIR garantizando que las
decisiones de Osiptel sean justificables, razonables, legales, generen beneficios y sean eficientes. De otro
lado, el Manual de Técnica Normativa (MTN) establece disposiciones para uniformizar la elaboracion de
las normas que emite el Consejo Directivo, vinculadas al lenguaje, estructura de la norma y forma de
publicacién.

Grafica 6.11. Lineamientos y manuales de calidad regulatoria del Osiptel

p— Lineamientos de calidad regulatoria L - - -

Manual de la Declaracion

de Calidad Regulatoria Normativa

1
1
1
1
1
1
Manual of Técnica :
1
1
1
1
1

Fuente: LCR.
Marco para la consulta publica

Como ha sido sefialado, el Reglamento General del Osiptel regula la participacion de los interesados en
la toma de decisiones regulatorias, pues se establece que los proyectos normativos y/o regulatorios deben
ser publicados para recibir opiniones del publico en general.

Ademas, los LCR orientan las actuaciones de la entidad publica de modo que estas sean transparentes y
se permita la participacion de los sujetos interesados en la regulacion. Asimismo, el MDCR contiene
disposiciones sobre la consulta publica, aplicable a las dos modalidades de AIR implementadas por el
Osiptel. Estas disposiciones orientan a los funcionarios para la difusién de la propuesta regulatoria, cémo
deben conducir el proceso de consulta y la participacion efectiva de los agentes interesados.

Implementaciéon de AIR en Osiptel

Osiptel cumple con varias funciones derivadas de las normas generales y especificas que lo regulan, cuya
finalidad es asegurar el crecimiento y mantenimiento del mercado de servicios publicos de
telecomunicaciones.

Este regulador ha aprobado regulaciones analizando el impacto que estas generan desde el 2016. Sin
embargo, es a partir de marzo del 2018 que el regulador aplica el AIR empleando la metodologia aprobada
en sus LCR.

Osiptel ha considerado que la aplicaciéon de los LCR y sus manuales deben ser exigibles a aquellos
procedimientos que deriven en pronunciamientos que sean de ambito general o, en caso sean de ambito
particular, son aplicables y/o tengan impacto en diversas empresas o usuarios del sector. Por tanto, el
AIR se aplica a las decisiones que:
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e Crean nuevas obligaciones y/o sanciones para las empresas operadoras o para los usuarios,
hacen mas estrictas a las existentes o generan mayores costos para su cumplimiento.

e Crean o modifican reglas de tramite que pueden crear cargas administrativas o costos de
cumplimiento para las empresas operadoras o para los usuarios.”"

e Reducen o restringen prestaciones o derechos para las empresas operadoras o para los usuarios.

e Establecen o modifiquen definiciones, clasificaciones, metodologias, criterios o cualquier otro que
impacte sobre los derechos, obligaciones, prestaciones o tramites de los particulares.

Estas decisiones se tramitan bajo dos tipos de procedimientos.’?

e Procedimientos de emisién de normas que aprueben disposiciones aplicables a las actuales y
potenciales empresas de servicios publicos de telecomunicaciones y/o usuarios.

e Procedimientos de regulacion que aprueben disposiciones aplicables a las actuales y potenciales
empresas de servicios publicos de telecomunicaciones.

El AIR es aplicable para todos los pronunciamientos del Osiptel. Sin embargo, los LCR han establecido
dos supuestos en los que el analisis de alternativas tiene variaciones. El primer supuesto corresponde a
los casos en el que regulacion derive del mandato expreso de una ley o norma de rango superior. En
estos casos, se excluye de las alternativas de analisis el mantener el status quo (la no intervencién). El
segundo supuesto corresponde a los casos en los que la regulaciéon debe establecer plazos para realizar
una actividad (por parte de Osiptel y/o lo sujetos regulados). En estos casos, se puede excluir el analisis
de alternativas.

Proceso de elaboracion

El AIR en Osiptel involucra a varias dependencias de la entidad gubernamental. Aun cuando un area en
particular sea la que lidere uno de estos procedimientos, los LCR disponen la necesidad de llevar a cabo
coordinaciones entre areas y, cuando se advierta que la intervencion es transversal a multiples funciones,
se pueden habilitar Comités Intergerenciales, cuyos integrantes representan a cada area implicada en la
propuesta normativa. De esta manera, se asegura que las decisiones que se emitan respondan a las
funciones establecidas para la entidad, de manera general.

Una vez que la gerencia responsable o el Comité Intergerencial ha completado la elaboracion del AIR,
este sigue el siguiente procedimiento para su aprobacion:

Grafica 6.12. Procedimiento de aprobacion del AIR en Osiptel
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Fuente: LCR.

IMPLEMENTACION DEL AIR EN EL REGULADOR DE SERVICIOS DE SANEAMIENTO DEL PERU © OCDE 2021

Si la propuesta es
aprobada, se siguen los
pasos regulares de
aprobacién de una norma
en el Poder Ejecutivo



| 145

Todos los AIR son controlados por la Gerencia General antes de ser remitidos al Consejo Directivo. La
Gerencia General lleva a cabo esta funcién de aseguramiento de la calidad. El Gerente General tiene la
facultad de bloquear y regresar para revision los AIR deficientes antes de presentarlos al Consejo
Directivo. Adicionalmente, el Osiptel ha previsto que el asesor de Presidencia del Consejo Directivo
también realice una revision del AIR antes de que sea puesto en consideraciéon del Consejo Directivo.

Capacitacion de AIR para el personal de Osiptel

En septiembre del 2016, Osiptel organiz6 un Foro sobre Analisis de Impacto Regulatorio en el que
participé un funcionario de la Division de Politicas de Regulatorias de la OCDE. En dicha oportunidad, el
regulador expuso la propuesta de Lineamientos de Calidad Regulatoria y la puso a disposicion para
comentarios de todos interesados.

Adicionalmente, funcionarios de Osiptel han participado en las actividades de capacitacion en materia de
AIR realizadas por otras entidades publicas peruanas.

AIR desarollados por Osiptel

Osiptel, como otros reguladores econémicos del Peru, ha sido pionero en la implementacion del AIR y en
la aplicacion de esta herramienta a nivel de la administracion publica peruana. Al cierre del 2020, Osiptel
realizé 36 AIR empleando las distintas metodologias aprobadas por los LCR.

Elementos del AIR en Osiptel

Uno de los principios de mejores practicas para el AIR consiste en reconocer que se debe realizar un AIR
proporcional a la importancia de la regulacion (OECD, 20204).EIl AIR del Osiptel se rige por los principios
establecidos en el Reglamento General del Osiptel”®, en particular, el principio de proporcionalidad para
asegurar que los pronunciamientos que se emitan hayan seguido un andlisis que pondere el impacto de
la decision.

Osiptel ha disefado un solo tipo de AIR, sin embargo, dependiendo de la informacién disponible o la
profundidad del analisis que se necesite, el regulador va a emplear criterios de proporcionalidad para
desarrollar un AIR de alto impacto o de bajo impacto. En cualquier escenario, la consulta publica se lleva
a cabo de la misma manera, salvo los casos de urgencia que establece el Reglamento General del Osiptel.

De otro lado, aun cuando el AIR es desarrollado sobre la base de las competencias asignadas al regulador
y siguen los principios que rigen su actuacién, no forma parte de una planificacion regulatoria anual
vinculada al marco estratégico de la entidad publica.

Definicion del problema

En la medida que se identifique adecuadamente el problema, sus dimensiones y origen, sera posible
disefiar los instrumentos que reduzcan o eliminen los riesgos identificados. Si el problema no es
adecuadamente definido, puede producir politicas mal disefiadas y resultados deficientes (OECD, 2019;2)).

Segun los LCR, el analisis de este elemento comprende cuatro aspectos:
e la descripcion de la evolucion del tema de estudio y su marco legal.
e el planteamiento del problema.
e laidentificacion de las posibles causas del problema.

e la evaluacion de la permanencia del problema en caso se mantenga el status quo o se decida no
intervenir.
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De esos cuatro aspectos, el planteamiento del problema es el que conlleva un mayor detalle en el analisis.
A partir del uso de preguntas, se busca describir el problema, sus manifestaciones, efectos mas relevantes
y tendencias de evolucién, asi como identificar las evidencias con las que cuenta, los agentes y mercados
afectados y casos similares en el extranjero que puedan servir de referencia.

El Osiptel reconoce la importancia en el uso de evidencia para lograr este analisis, para lo cual se
establece el uso de varias fuentes de informacién. No solo se considera la informacién que puede ser
obtenida de agentes de mercado o grupos de interés, sino también se prevé el uso de la informacién que
puede disponer internamente el regulador, la academia, especialistas en la materia o comités consultivos,
asi como aquella que puede obtenerse de fuentes internacionales. Asimismo, se establecen los
mecanismos que pueden ser empleados para obtener dicha informacién’, los que deben considerar el
nivel de representatividad de quien provee la informacion.

El analisis de las posibles causas del problema incluye identificar si este se debe a una falla regulatoria,
una falla de mercado o una accién provocada por un agente. Ademas, el analisis involucra determinar
errores o defectos en el disefio e implementacion de otras regulaciones que tengan por objeto abordar el
mismo problema.

Definicién de objetivos de politica

La definicién de objetivos de politica implica determinar el resultado final que el gobierno quiere alcanzar
a través de la politica regulatoria, diferenciandolo de los medios que se van a emplear para lograrlo.
Ningun AIR puede tener éxito si no se definen el contexto normativo y los objetivos (OECD, 20204)).

Los LCR del Osiptel establecen la necesidad de identificar objetivos generales y especificos, que deben
estar relacionados con las causas que originan el problema. El objetivo general debe estar directamente
relacionado con la causa del problema detectado.

Asimismo, el analisis incluye determinar la base legal que sustenta la intervencion, es decir, si la
regulacion se emite para cumplir las disposiciones de una ley o norma con rango legal superior y si el
regulador cuenta con las competencias suficientes para intervenir.

Al igual que en el caso de la definicidon del problema, para establecer los objetivos de la regulacién, los
Lineamientos se valen del uso de preguntas que orientan al funcionario de la entidad para realizar este
analisis.

Alternativas a la regulacion

Esta etapa de analisis permite identificar otras herramientas, distintas a la regulacién, que pueden ser
empleadas para alcanzar los objetivos determinados de manera mas eficiente y eficaz. Una buena
practica para la aplicacion de la metodologia del AIR es considerar todas las alternativas posibles,
incluyendo regulaciones basadas en el desempefio, regulaciones basadas en procesos, la co-regulacion,
medidas de informacion y educacion y aplicacion de las ciencias del comportamiento (OECD, 20204)).

Los LCR formulan preguntas para que los funcionarios de la entidad publica puedan realizar su analisis y
logren identificar las posibles alternativas que podrian implementar para solucionar el problema, sus
diferencias y eficacia.

Evaluacién de impacto: analisis costo - beneficio

El analisis de costo — beneficio es una de las etapas mas importantes del AIR porque permite evaluar la
magnitud de los beneficios y costos al comparar el impacto de las diferentes alternativas. Esta evaluacion
asegura que la regulacion solo se hace cuando sus beneficios superan los costos que impone (OECD,
2008y5)). Este analisis puede realizarse de manera cuantitativa y cualitativa. El analisis cuantitativo requiere
informacién cuantitativa, hasta donde sea posible, sobre el tamafo del problema, los costos de la
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regulacion y los beneficios esperados. El analisis cualitativo se emplea cuando no es posible obtener la
informacidon monetaria para el analisis cuantitativo. No obstante, el analisis cualitativo debe presentar la
informacion de la manera mas clara y objetiva posible (OECD, 2008s)).

Los LCR de Osiptel requieren que para realizar el AIR se identifiquen los beneficios y costos, directos e
indirectos, que se ocasionan a los agentes regulados y al regulador, segun cada alternativa, asi como las
variaciones que se podrian producir en estos en el tiempo. Los LCR consideran, de manera referencial,
los costos y beneficios que pueden considerarse en el analisis, los que son detallados a continuacion:

Tabla 6.16. Tipos de costos y beneficios de los LCR de Osiptel

Costos Beneficios
Impactos negativos en la competencia Impactos positivos en la competencia
Costos financieros o de cumplimiento de la regulacion Ahorros financieros
Costos colaterales que afectan a terceros Otros beneficios colaterales que afectan a terceros

Costos derivados de nuevas cargas administrativas

Fuente: MDCR.

De acuerdo con los LCR los costos y beneficios deben basarse en precios de mercado y ser analizados
en términos incrementales, es decir, solo se consideran aquellos costos y beneficios adicionales
generados por la propuesta de regulacién, sobre la situacion vigente. Ademas, este andlisis debe ser
consistente con el principio de proporcionalidad; en ese sentido, las propuestas regulatorias que tienen
por objeto solucionar problemas de alto impacto deben basarse en un analisis de costo — beneficio de
mayor detalle.

La metodologia para analizar las alternativas depende de la informacién que Osiptel tenga disponible. Los
LCR permiten el uso de informacién adicional que contribuya a la evaluacion de las alternativas
disponibles, como resultados obtenidos en otros paises, literatura relacionada, entre otros. Cuando se
tiene la informacién disponible el analisis debe ser cuantitativo; de lo contrario, se realizara un analisis
cualitativo de las alternativas. Para tales efectos, Osiptel emplea dos métodos de analisis para la
cuantificacion: métodos directos (o de preferencias declaradas) y métodos indirectos (o de preferencias
reveladas).”®

Los LCR de Osiptel desarrollan con detalle cada uno de los pasos que conlleva realizar el analisis de
costo — beneficio cuantitativo y/o cualitativo de alternativas. El grafico siguiente describe la aplicacién de
dicha metodologia, segun los LCR:

Grafica 6.13. Pasos para la aplicacion del Analisis Costo — Beneficio en Osiptel

Identificar los Cuantificacién y Horizonte de
impactos directos e > monetizacion de los > evaluacion y flujos
indirectos costos y beneficios efectivos

Descuento de flujos Analisis de Toma de decision
efectivos sensibilidad en base a criterios

Fuente: MDCR.
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Como se aprecia, uno de los pasos para la aplicacion del analisis de costo-beneficio es el analisis de
sensibilidad. Este consiste en realizar simulaciones sobre los efectos de la regulacion para identificar sus
posibles consecuencias y minimizar los errores inherentes a las estimaciones. Asimismo, la toma de
decisiones se realiza siguiendo dos criterios:

e Larazén costo — beneficio: si el indicador es mayor o igual a 1, los beneficios son superiores a los
costos y la propuesta de regulacién deriva en efectos netos positivos; si es menor a 1, los
beneficios son menores a los costos y la propuesta de regulaciéon deriva en efectos netos
negativos.

e Beneficios netos: si este indicador es positivo o igual a cero, los beneficios son mayores o iguales
a los costos y la propuesta tiene efectos positivos; mientras que, si el indicador es negativo, los
beneficios son menores a los costos y la propuesta deriva en efectos negativos.

Ademas del analisis de costo — beneficio, los LCR consideran la metodologia de andlisis costo —
efectividad y analisis multi-criterio, en linea con las practicas regulares consideradas para llevar a cabo el
AIR (OECD, 2008s)). El primero consiste en un analisis de cuatro pasos mediante los cuales se logra la
cuantificacion de los costos y la identificacion de los beneficios de cada alternativa, la cuantificacion de la
efectividad para cada opcion y la eleccién del mejor resultado. Por su parte, el analisis multi-criterio
considera los costos y/o beneficios cuantificados de manera ordinal y ponderados.

Los LCR no han establecido distinciones para la aplicacion de estas metodologias para los tipos de AIR
que pueden ser realizados por Osiptel. Sin embargo, hasta la fecha, se han completado principalmente
AIR de analisis multi-criterio.

Cumplimiento de la requlacién y mecanismos de monitoreo y evaluacion

El establecimiento de una estrategia de cumplimiento de la regulacién genera, entre otros beneficios, la
minimizacién de costos y esfuerzos para los sujetos regulados y el gobierno, la generacion de incentivos
para que los sujetos regulados cumplan con la regulacion, asi como directrices adecuadas para quienes
supervisan la regulacion (OECD, 2019y2). La forma en que se aplican y se hacen cumplir las regulaciones,
y la forma en que se asegura y se promueve el cumplimiento de sus requisitos son factores determinantes
para que el sistema regulatorio funcione como se pretende (OECD, 20187).

Adicionalmente, los mecanismos de monitoreo y evaluacién de la propuesta implementada permiten
identificar si los objetivos de politica publica se estan alcanzando y determinar si la regulacion propuesta
es necesaria o si puede ser mas eficaz y eficiente para alcanzar los objetivos propuestos (OECD, 20192)).
Por ello, los mecanismos de evaluacion deben ser pensados desde el momento del disefio de la
normativa.

Los LCR de Osiptel desarrollan los mecanismos de cumplimiento de la regulacién y los de monitoreo y
evaluacion en un mismo paso, denominado “aplicacion de la solucidén seleccionada”. Este tiene como
objeto establecer el nivel de cumplimiento de la regulacion y los mecanismos que seguimiento que pueden
ser implementados para verificar su efectividad.

Con relacion al cumplimiento de la regulacion, al igual que para los otros elementos del AIR, los LCR
establecen preguntas para que los funcionarios del regulador consideren ciertos aspectos en su analisis.
En particular, se requiere que se identifiquen tres aspectos: los incentivos que pueden tener los agentes
regulados para cumplir con la regulacién, si los procedimientos de supervision son aplicables o es
necesario implementar nuevos procedimientos y las medidas que se podrian establecerse ante
incumplimientos. No obstante, los LCR no contienen disposiciones que orienten a los funcionarios a
identificar cada uno de estos aspectos.
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Con relacion a los mecanismos de monitoreo y evaluacion, los LCR establecen que la eficacia de las
regulaciones que apruebe Osiptel (normas y fijacién de precios) pueden ser evaluadas a partir de los dos
afios de su entrada en vigor. Sin embargo, los LCR no contienen pautas para realizar esta evaluacion. La
incorporacion de criterios orientativos podria mejorar la estrategia para realizar el seguimiento del
cumplimiento de la regulacion y verificar si esta cumple con los objetivos para los que fue emitida.

Aun cuando los LCR contemplan ambos pasos de analisis del AIR, es importante definir con mayor
claridad que se tratan de analisis distintos, cuyos criterios y parametros de evaluaciéon van a diferir,
dependiendo de si se trata de determinar los mecanismos del cumplimiento de la regulaciéon o de
mecanismos de cumplimiento de la regulacion, destinados a verificar su nivel de eficacia.

Sin perjuicio de lo anterior, un aspecto que destaca de los LCR consiste en establecer que durante el AIR
se identifique si la implementacién de la regulacién requerira de la creacion o modificacion de sistemas
informaticos, redes, sistemas de transmision o procesos, asi como de la coordinacién con otras entidades
del Estado u organizaciones. Asimismo, este paso de evaluacion requiere identificar si la propuesta
regulatoria crea o modifica reglas de tramite de los procesos de Osiptel.”®

Consulta publica

Previamente a la emisién de los LCR y sus manuales, Osiptel habia implementado algunos mecanismos
para la participacion de los agentes interesados en el proceso de toma de decisiones del regulador. Estos
mecanismos estaban recogidos en las normas que regulan los procedimientos de emisién de normas por
el CD y de fijacion o revisién de tarifas o cargos de interconexién tope.”’

Estos mecanismos operaban en dos momentos: antes de la aprobacion de la propuesta regulatoria y
antes de la aprobacién del texto final de la norma. En el primero de ellos, Osiptel requeria informacion
para la elaboracion de las propuestas regulatorias y media los niveles de respuesta ante estas propuestas.
En el segundo de ellos, antes de que la norma sea aprobada, Osiptel difundia el texto de norma en el
diario oficial y en su portal institucional para recibir comentarios de cualquier parte interesada. La
publicacién también incluia la exposicion de motivos (una breve justificacion de las razones que motivan
la expedicion de la norma) y el informe de sustento de la propuesta normativa. Posteriormente, Osiptel
divulgaba los comentarios formulados sobre la propuesta normativa, elaboraba una matriz de comentarios
y, en ciertos casos, creaba espacios de discusion publica’®, para luego realizar el analisis de los
comentarios y las modificaciones a la norma que resultaban necesarias, antes de finalmente disponer su
aprobacion y publicacién.

Al igual que sus pares reguladores, Osiptel ha establecido dos momentos para realizar la consulta: antes
de la aprobacion del proyecto de regulacion y antes de la aprobacién de la regulacién o norma final.

e Antes de la aprobacién del proyecto de norma: Se busca recabar informacién sobre el problema
y/o alternativas de solucién. Aun cuando los LCR requieren que se determinen los mecanismos
para recolectar informacion y los agentes a los que se solicité dicha informacién, no establecen
criterios orientadores sobre los mecanismos que pueden ser empleados o los sujetos que pueden
ser consultados, ni la forma como estos deben ser identificados. En la practica, Osiptel ha
realizado algunas veces consultas informales y no obligatorias en la etapa inicial con los actores
interesados externos cuando ha comenzado el analisis del proyecto de regulacion. Durante estas
consultas, el Osiptel puede pedir informacioén o retroalimentacion sobre el tema, la estadistica o el
impacto. La retroalimentacion se toma de los usuarios, empresas o actores interesados relevantes.
No hay un érgano de asesoramiento, pero en ocasiones hay contacto con un grupo de empresas
privadas ad hoc para pedir opiniones al inicio del proceso regulatorio.

e Antes de la aprobacion de la norma final: consiste en la consulta realizada sobre la propuesta de
regulacion. Al igual que en el caso de la consulta realizada antes de la aprobacion del proyecto
normativo, los LCR formulan preguntas que orientan a los funcionarios de Osiptel sobre los
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aspectos que deben considerar para realizar el proceso de consulta. A partir de estas preguntas
se busca identificar la forma como el regulador puso en conocimiento la propuesta regulatoria a
las partes interesadas, los agentes que fueron informados, los canales que fueron dispuestos para
realizar la consulta y la forma como los comentarios fueron puestos a disposicion del publico. No
obstante, los LCR no contienen disposiciones especificas sobre los métodos y herramientas que
pueden emplearse durante el proceso de consulta, ni criterios que puedan ser empleados para
determinar la forma de la consulta y la identificacion de las posibles partes interesadas.

El método que Osiptel emplea de manera general para realizar la consulta publica es la publicacion de la
propuesta normativa en el sitio web de la entidad, asi como la publicacion en el Diario Oficial, como era
la practica usual antes de la aprobacion de los LCR. De acuerdo con estos, cuando se publica un borrador
para recibir comentarios se deben incluir los documentos justificativos a fin de proporcionar a los actores
interesados mas informacién antes del proceso consultivo, por ejemplo, el modelo de costos cuando
proceda, en formato Excel. En algunos casos, también se redacta un comunicado de prensa.

Otro mecanismo de consulta empleado son las audiencias publicas, las que se realizan cuando existe un
mandato legal que asi lo establezca o cuando por la naturaleza, alcance o impactos de la norma se
considere necesario.”® En el desarrollo de las audiencias publicas se otorga un plazo de al menos 20 dias
para que se formulen comentarios (OECD, 20191¢)).

Osiptel ha venido experimentando con métodos innovadores, como transmisiones via Facebook Live,
para aumentar la participacion de los grupos de usuarios, asi como para celebrar seminarios ocasionales
con audiencias académicas. Sin embargo, aun no se evalla la eficacia de estos métodos (OECD,
20191¢)).

Como era la practica regular de Osiptel, la regulacion final y la matriz con los comentarios de la consulta
se publican como documento en su portal institucional. La matriz incluye la respuesta del Osiptel con la
explicacion vy la justificacion de su decision. La resolucion que aprueba la regulacién también se publica
en el diario oficial El Peruano, con una indicaciéon de que toda la informacién justificativa puede verse en
el sitio web de la entidad.

Cuando se aprueba una nueva regulacion, Osiptel emite un comunicado de prensa y organiza entrevistas,
foros o seminarios para proporcionar informacion mas detallada sobre nuevas regulaciones (OECD,
201914)).

Si bien el AIR establece la necesidad de llevar a cabo consultas publicas antes de la aprobacién de una
regulacion, existe una excepcién a esta regla y se produce cuando las regulaciones se consideren de
urgencia o necesidad.®® En estos casos, se exime del proceso de consulta a la regulacién que sera
aprobada.

Osiptel, al igual que los demas reguladores econémicos peruanos, cuenta con Consejos de Usuarios, que
son un mecanismo que permite la participacién de actores interesados en cada sector y que podrian
apoyar en las consultas publicas. No obstante, los Consejos de Usuarios no han tenido un funcionamiento
regular, por lo que en el afio 2019 Osiptel buscé optimizar su organizacion y funcion.®’

Asimismo, aun cuando los Lineamientos establecen la posibilidad de realizar consultas tempranas, la
mayoria de las consultas publicas han sido realizas sobre propuestas de reglamento.

Ejemplos de AIR y de su proceso de consulta

En este acapite se detalla dos casos de AIR que han sido realizados por el Osiptel y las actividades de
consulta publica desarrolladas, correspondientes a la determinacién de proveedores importantes en los
mercados de acceso a la red mavil y al servicio movil y procedimiento de aplicacion de contabilidad
separada para empresas del sector telecomunicaciones.
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AIR: “determinacion de proveedores importantes en los mercados de acceso a la red moévil y al
servicio movil’®2

Este AIR, completado en mayo del 2018, fue uno de los primeros realizados por Osiptel luego de aprobado
sus LCR. El AIR tuvo por objeto analizar las condiciones de los mercados de acceso a la red publica de
servicios moviles y de acceso mayorista al servicio de comunicaciones desde terminales mdviles, para
determinar si se habian producido cambios en los Ultimos 3 afios que justificaran o no mantener la
declaracion de ausencia de proveedores importantes.

Elementos del AIR

Conforme a las normas vigentes, constituye una obligacion exigible a los proveedores importantes de
servicios publicos de telecomunicaciones otorgar el acceso y uso compartido de su infraestructura de
telecomunicaciones a todo concesionario de servicios publicos de telecomunicaciones que se lo solicite,
asi como ofrecer la reventa de su trafico y/o de sus servicios publicos de telecomunicaciones a tarifas
razonables, sujetandose a un sistema de descuentos mayoristas no discriminatorios.

Ambas condiciones son necesarias para que un posible nuevo operador — revendedor pueda ingresar al
mercado a competir directamente en el mercado minorista. La imposibilidad de acceder a estos servicios
impide al posible operador — revendedor originar las llamadas de sus futuros usuarios, ofrecer los servicios
de llamadas de voz full duplex, SMS y MMS; vy, por lo tanto, le impide competir efectivamente.

A partir del AIR, Osiptel identificé el problema publico que debia evaluar, el cual consistia en que, desde
el 2014, no existian operadores de red que tuvieran acceso a la red publica de otro operador de servicios
méviles para brindar el servicio de originacion®® de llamadas en dicha red, asi como tampoco existian
transacciones en el mercado de acceso mayorista a los servicios de comunicaciones desde terminales
moviles. Es decir, no existian interacciones en ninguno de los mercados y, por lo tanto, habia un problema
de competencia a nivel minorista. Aun cuando se establece que las condiciones del mercado no variaron,
el AIR no detalla la evidencia que sustenta dicha evaluacién o las fuentes de informaciéon que fueron
consultadas, las causas que pudieron generar el problema identificado, ni los efectos de la permanencia
del problema en caso de no intervencion.

El Osiptel establecié como objetivo de su intervencion la precisién del concepto de proveedor importante.
Segun el regulador, esta definicién ha facilitado a nivel internacional la identificacion de proveedores
sujetos a distintas obligaciones que ostenten poder de mercado en el sector, con el objetivo de promover
mayor intensidad competitiva y salvaguardar el bienestar de los usuarios.

Con relacion a las opciones de politica, el Osiptel evalué dos alternativas aplicables para el caso. La
primera consistié en considerar que no se habian producido variaciones en las condiciones de mercado
verificadas en el 2014 (OSIPTEL, 20141g). La otra alternativa consistié en determinar la existencia de
modificaciones en el mercado y, por lo tanto, en las conclusiones arribadas en el analisis realizado en el
2014, que permitan identificar a algun operador que ostente la condicion de proveedor importante en el
mismo mercado relevante o en uno nuevo. El Osiptel realizé un analisis del mercado relevante y de las
condiciones de competencia vigentes a la fecha del AIR, para lo cual empled datos del sector,
especificamente, de los sujetos regulados. A partir de esta evaluacion el Osiptel establecié que no existian
variaciones a la situacién verificada en el 2014.

No obstante, el AIR no menciona la metodologia de analisis que aplica para realizar su evaluacion. Aun
cuando se detallan las mejoras en las condiciones advertidas en el mercado que sustentan la no
intervencion del regulador, no se realiza una ponderacion detallada de los costos y beneficios de las
alternativas consideradas.

El sector de telecomunicaciones es altamente técnico y las personas que interactian en él generalmente
tienen conocimientos sobre su funcionamiento. Por lo tanto, la informaciéon que debe brindarse a través
del AIR debe ser lo suficientemente clara para explicar el proceso de analisis de cada uno de sus
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elementos y lograr una participaciéon efectiva de las partes interesadas en el proceso regulatorio. Ello
implica realizar una descripcion mas detallada del problema, los objetivos de la intervencién, las
alternativas regulatorias y el analisis de impacto de cada una de estas, a efectos de lograr una mejor
comprension de los motivos de la intervencion.

Proceso de consulta del AIR

Osiptel publicé el proyecto de resolucion y el informe que lo sustenta y otorgd un plazo de quince dias
calendario para que las empresas operadores interesadas remitan comentarios al proyecto (OSIPTEL,
2017119)). Ademas, Osiptel publicé la Resolucion de Consejo Directivo que establecié el plazo para
comentarios en el diario oficial El Peruano y en su portal institucional.

Solo una empresa operadora remiti6 comentarios mediante carta y fueron incluidos en una matriz de
comentarios incorporados en el informe de evaluacién de la propuesta regulatoria final. Este informe se
encuentra disponible de manera publica en el portal institucional del regulador (OSIPTEL, 2018(17), junto
con la resolucién que concluye el proceso de AIR, la Resolucién de determinacion de proveedores
importantes en los mercados No. 30: acceso a la red publica de servicios méviles-originacion y No. 33:
acceso mayorista al servicio de comunicaciones desde terminales méviles (Resolucion de Consejo
Directivo No. 102-2018-CD/Osiptel).

AIR “procedimiento de aplicacion de contabilidad separada para empresas del sector
telecomunicaciones”3*

Este AIR se completd en diciembre del 2019 y se aprecia una aplicacién mas rigurosa de los LCR que en
el ejemplo anterior.

El AIR tuvo por objeto evaluar la pertinencia de emitir un procedimiento de aplicaciéon de contabilidad
separada para empresas del sector de telecomunicaciones.® La contabilidad separada es considerada
como un mecanismo que brinda beneficios al reducir la asimetria de informaciéon entre agentes del
mercado, pues los documentos metodoldgicos y reportes auditados de las empresas son publicados en
el portal institucional del Osiptel para consulta de los usuarios y de empresas operadoras. También se
reduce la asimetria de informacién entre el regulador y las empresas reguladas porque las cuentas
contables muestran un mayor detalle, que permite hacer un seguimiento de los niveles de competencia
en el mercado y la determinacion de tarifas.

Elementos del AIR

El Osiptel identificd con claridad los problemas que se generaban durante el proceso de presentacion de
los documentos metodoldgicos y reportes regulatorios auditados. Asimismo, identificd las causas y los
factores que originaban cada uno de estos problemas. Los problemas definidos por el regulador fueron:

e Lafalta de precisiones en el instructivo general de contabilidad separada motivaba a las empresas
reguladas a consultar al Osiptel sobre la aplicacion del instructivo, y al regulador a formular
observaciones sobre la informacion presentada.

e Lafalta de uniformidad en la presentacion de los documentos de las empresas reguladas impedia
al Osiptel a realizar un analisis de trazabilidad de la informaciéon contable.

e La falta de un parametro de relevancia para el registro de nuevas lineas de negocio.

e Los costos eran presentados de forma agregada, lo que impedia al Osiptel a realizar un analisis
detallado y una adecuada comparabilidad de estructuras de costos.

e Los plazos para la presentacion de la informacion fijados no eran los suficientes para las empresas
reguladas.

IMPLEMENTACION DEL AIR EN EL REGULADOR DE SERVICIOS DE SANEAMIENTO DEL PERU © OCDE 2021



| 153

Conforme a los LCR, el Osiptel evalué en su AIR la evolucion de los problemas en el tiempo e identificd
que manteniendo el status quo y no realizandose intervenciones los problemas definidos se mantendrian
invariables.

El Osiptel estableciéd un objetivo claro y definido, consistente en emitir un nuevo procedimiento con
cambios para cada uno de los problemas identificados.® Asimismo, siguiendo a sus LCR, el Osiptel
identifico alternativas regulatorias para cada uno de los problemas definidos. La alternativa constante fue
no modificar las reglas existentes. La alternativa de no intervencién fue comparada con la propuesta de
regulacion y se analizé la forma como estas alternativas podrian solucionar los problemas detectados.

Una vez definidas las alternativas, el Osiptel realizé el analisis de las opciones regulatorias empleando la
metodologia de analisis multi-criterio, debido a que no todos los beneficios y costos que se derivan de las
alternativas identificadas pudieron ser cuantificadas o monetizadas.

El analisis de las alternativas se realiz6 de manera independiente por cada problema identificado. El
Osiptel empled una matriz que consideraba criterios o atributos. Asi, por ejemplo, el problema de las faltas
de precisiones en la metodologia de separacidn contable consideré los criterios de predictibilidad, costos
y oportunidad.®” Cada criterio fue ponderado respecto de los demas y se establecié una calificacién para
cada atributo de cada alternativa.® La alternativa que generaba un mayor nivel de predictibilidad, menores
costos y precisiones con mayor anticipacion obtuvo la calificacion mas alta. A partir de este analisis, el
Osiptel opto por la alternativa que resultaba mas ventajosa para cada uno de los problemas evaluados y
detall6 las modificaciones que debian incluirse en el procedimiento.

De otro lado, siguiendo las pautas establecidas en los LCR, el Osiptel analizé la creaciéon o eliminacion de
reglas de tramite, derivadas como consecuencia de las alternativas elegidas, dentro de las que se
incluyeron cambios en el reglamento de infracciones y sanciones.

Proceso de consulta del AIR

Antes de la aprobacion del proyecto de norma, la propuesta normativa recibio la retroalimentacion de las
gerencias del Osiptel. El proyecto de norma fue aprobado por el CD mediante la Resolucién que aprueba
las disposiciones para garantizar la continuidad, la promocion de la competencia y el desarrollo sostenido
de los servicios publicos de telecomunicaciones en el marco del Estado de Emergencia Nacional
(Resoluciéon No. 50-2019-CD/Osiptel) y se publicd para comentarios de las partes interesadas. Esta
publicacién se realizé en el diario oficial EI Peruano en abril del 2019 y en el portal institucional del
regulador. La publicacion en el portal institucional incluyd, ademas del proyecto normativo, la exposicion
de motivos de la propuesta y el informe que sustenta el proyecto (OSIPTEL, 201920)).

Osiptel otorgd un plazo de 30 dias calendario para la remisiéon de comentarios, los que fueron prorrogados
por 30 dias calendarios adicionales.

Otras practicas relevantes en politica regulatoria

Evaluaciones ex post

La evaluacion ex post de la regulacién no es una practica reglamentaria en las dependencias del gobierno
central del Pert (OCDE, 20161).

No obstante, el Osiptel ha realizado algunas evaluaciones ex post de manera ad hoc y a regulaciones
especificas. Generalmente, estas se relacionan con los precios o cargos por interconexién, que son objeto
de revisiones periddicas.® El Osiptel también hace analisis periédicos del mercado de telecomunicaciones
para identificar los impactos de las regulaciones o las modificaciones de reciente introduccion. En estos
analisis se toman en cuenta las principales estadisticas, como el numero, evolucién de las lineas,
penetracion, trafico, participacion del mercado e ingresos (por mercado, por grupo econémico). Asimismo,
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el Osiptel monitorea activamente las ofertas de las empresas de telecomunicaciones (los principales
planes, precios, caracteristicas especificas) y la demanda de los consumidores (OECD, 20191g)).

Sin embargo, la entidad no ha dispuesto normas especificas o lineamientos que permitan realizar las
evaluaciones ex post. Cada gerencia del Osiptel se encarga de evaluar sus propias regulaciones y no se
han establecido criterios cuantitativos o cualitativos para hacerlo. Tampoco se utiliza la consulta a los
actores interesados externos ni al publico. No obstante, el Osiptel recibe a menudo sugerencias de las
empresas en forma ad hoc con la peticion de que elimine regulaciones que no siempre tienen relacion con
aquellas sujetas a revision (OECD, 20191g)).

Ademas del proceso de revision de regulaciones mediante el ACR, el Osiptel ha previsto efectuar una
revision a otras regulaciones que no estan vinculadas a procedimientos administrativos, que inicié en el
2018 y continuara hasta el 2023. Para llevar a cabo esta actividad, Osiptel contrat6é a un consultor externo
para que realice un diagndstico sobre las regulaciones y proponga criterios de identificacion de
obligaciones legales para hacerlas mas simples y faciles de aplicar. Asimismo, se establecié una mesa
de trabajo para realizar un primer analisis del acervo normativo. El informe final de esta actividad se emitio
a inicios del afio 2020. La Direccion de Politicas Regulatorias y Competencia del Osiptel ha asumido la
labor de revisién ex post. A la fecha, ha analizado seis normas de las cuales ha derogado cinco y ha
modificado una, Esta Direccidn cuenta con un cronograma de revisiones ex post anual, hasta el afio 2023.
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Notas

' Articulo 1.
2 Articulo 6.
3 Articulo Il del Titulo Preliminar.
4 Articulo 3.
® Articulo 4.

6 La ultima actualizacion de esta guia fue aprobada mediante Resolucién Directoral 002-2019-
JUS/DGDNCR.

7 Articulo 51.

8 Articulo 196.

9 Articulo 1.

10 Articulo 1.

" Articulo 17.

12 Articulo 23.

'3 Articulo 2.

4 Articulo 2.

18 Articulo 41 del ROF PCM.
16 Articulo 45 del ROF PCM.

7 No se incluye en el computo las otras normas secundarias emitidas por las entidades del Poder
Ejecutivo como son las Resoluciones Viceministeriales, Resoluciones Directorales, Resoluciones
Administrativas, entre otras.

'8 Informacion obtenida del Sistema Peruano de Informacion Juridica.

19 Reglamento que establece disposiciones relativas a la publicidad, publicacién de proyectos normativos
y difusién de normas legales de caracter general (Decreto Supremo No. 001-2009-JUS).

20 pyblicado el 16 de septiembre del 2018.
21 Publicado el 30 de diciembre del 2016.

22 E| ACR constituye una medida que apoya los objetivos de simplificacion administrativa de tramites del
gobierno peruano, el cual es uno de los elementos de la Politica Nacional de Modernizacion de la Gestién
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Publica. Esta Politica Nacional es un esfuerzo para formular una estrategia conjunta en todo el gobierno
a fin de modernizar las practicas publicas.

23 Decreto Supremo que aprueba el Reglamento para la aplicacién del Analisis de Calidad Regulatoria de
procedimientos administrativos establecido en el articulo 2 del Decreto Legislativo No. 1310 — Decreto
Legislativo que aprueba medidas adicionales de simplificacién administrativa (Decreto Supremo No. 061-
2019-PCM), publicado el 5 de abril del 2019.

24 La CMCR esta conformada por el Secretario General de la PCM (quien la preside), el Viceministro de
Economia del MEF vy el Viceministro de Justicia del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, o de sus
representantes.

25 Esta categoria se refiere a que algunas entidades crearon procedimientos sobre actuaciones que no
eran tramites. De esa revision, 415 se eliminaron porque no eran necesarios ni pertinentes para el
desarrollo de la entidad.

26 Integrado por los viceministros del Poder Ejecutivo y es presidida por la Secretaria General de la PCM.
ElI CCV tiene como funcién principal opinar sobre los proyectos de Ley propuestos por el Poder Ejecutivo,
y proyectos normativos aprobados por el Poder Ejecutivo que requieren el voto aprobatorio del Consejo
de Ministros.

27 Articulo 12.
28 Articulo 226.

29 El Manual dispone que se debe realizar una evaluacion de la posibilidad de alcanzar los resultados
deseados de politica publica sin la necesidad del cambio del marco legal vigente o con la minima
intervencién del gobierno (situacion original optimizada).

30 Disponible en el siguiente enlace https://cdn.www.gob.pe/uploads/document/file/320727/rlga_em.pdf.

31 Disponible en el siguiente enlace: https://www.gob.pe/institucion/mef/normas-legales/279567-231-
2019-ef-10.

32 Articulo 9 Decreto Supremo No. 044-2006-PCM.
33 Articulo 14 Decreto Supremo No. 044-2006-PCM.

34 Esta resolucion fue modificada por las Resoluciones de Presidencia No. 042-2016-PD-Ositran, 039-
2017-PD-Ositran y 005-2020-PD-Ositran.

35 Conformado por Resolucién N° 084-2018-GG-Ositran.
36 Articulo 15 Decreto Supremo No. 044-2006-PCM.

87 El contenido del taller internacional puede ser encontrado en el siguiente enlace:
http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/ria-workshop-ositran.htm.

38 El 21 de enero de 2021, el Ositran aprobé su nuevo Reglamento General de Tarifas (Resolucion
N° 0003-2021-CD-Ositran), asi como el Informe de Analisis de Impacto Regulatorio correspondiente, que
esta publicado en su portal institucional.

39 SMART es el acrénimo para las siguientes definiciones: specific, measurable, achievable, realistic and
time-dependent.
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40 En particular, se toma como referencia la metodologia ex post disponible de la Australian Productivity
Commission.

41 E| Ositran tomé como referencia los métodos de consulta empleados por la Comision Europea para la
consulta temprana.

42 El documento de sustento del AIR se puede encontrar en el siguiente enlace:
https://www.ositran.gob.pe/wp-content/uploads/2019/02/informe.pdf.

43 El RETA fue aprobado mediante Resoluciéon de Consejo Directivo No. 043-2004-CD-Ositran.
Posteriormente, sufrid algunas modificaciones en el 2006 y 2012.

44 https://cdn.www.gob.pe/uploads/document/file/1581023/reso-003-2021-cd.pdf.

45 El AIR identifico cuatro problemas vinculados a la aplicacion del RETA: las disposiciones del reglamento
no eran lo suficientemente claras para los usuarios y los sujetos regulados, lo que limitaba su aplicacion;
las empresas prestadoras tenian incertidumbre en algunos de los aspectos vinculados a los
procedimientos de fijacién de tarifas; algunas disposiciones restaban eficiencia al trdmite de los
procedimientos tarifarios; y se generaban sobre costos a las empresas prestadoras en la publicacion del
tarifario.

46 El proceso de consulta de este AIR estd disponible en el siguiente enlace:
https://www.ositran.gob.pe/consultas-publicas/consultas-normativas/.

47 La consulta temprana se realizé entre el 21 de agosto y el 4 de septiembre del 2017.

48 Las consultas se formularon sobre los siguientes temas: el orden de las disposiciones contenidas en el
RETA, procedimientos que requieren ser simplificados, criterios y metodologias para la fijacién y revision
tarifaria, claridad de las disposiciones del RETA, plazos, aplicacion de las tarifas, descuentos y politicas
comerciales, informacion sobre los servicios, tarifas y entrada en vigencia, obligaciones sobre la
publicacién del tarifario, disposiciones sobre la aplicacion de ofertas, descuentos y promociones,
propuesta tarifaria, contenido minimo y plazo de la publicacion de la propuesta tarifaria, participacion de
las partes interesadas en los procedimientos de fijacidn o revision de tarifas, informacién solicitada a las
empresas en los procedimientos de oficio, requisitos y plazos establecidos en los procedimientos de parte,
contenido minimo de una solicitud de fijacion, revisién o desregulacion tarifaria y cualquier otra informacién
adicional.

49 El Consejo Directivo dispuso la publicacién mediante la Resolucién No. 0009-2019-CD-Ositran.
50 Realizada el 21 de marzo del 2019.

51 https://cdn.www.gob.pe/uploads/document/file/1581023/reso-003-2021-cd.pdf.

52 E| informe esta disponible en el sitio web del Ositran.

53 El Ositran publicé la convocatoria para esta audiencia en el Diario Oficial El Peruano el 6 de julio de
2018.

54 El objetivo de este fondo es lograr que el Pert supere la brecha energética que existe entre las zonas
rurales y urbanas del pais.

% En el POI se considera como Meta General No. 007-2015 el desarrollo del AIR bajo un enfoque
sistémico.
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% Estos lineamientos fueron aplicables para la Gerencia de Supervision de Energia, la Gerencia de
Supervisién de Mineria, la Gerencia de Regulacién Tarifaria y la Secretaria Técnica de los Organos
Resolutivos.

57 Aprobado mediante Resolucion de Consejo Directivo No. 130-2020-OS/CD.
58 |a Guia Metodolégica denomina a esta evaluacién como analisis de proporcionalidad.

5% El contenido del taller internacional puede ser encontrado en el siguiente enlace:
http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/agenda-osinergmin-peru-sp.pdf.

60 En el marco de esta capacitacion, se revisaron dos propuestas de regulaciéon (GLP y centrales duales).

61 SMART es el acrénimo para las siguientes definiciones: specific, measurable, achievable, realistic and
time-dependent.

62 La informacion de ambos AIR estd disponible en el siguiente enlace:
https://www.osinergmin.gob.pe/seccion/institucional/acerca osinergmin/analisis-de-impacto-

requlatorio/ria#.

63 Estos fueron la informalidad, la falta de trazabilidad de los cilindros, la imperfecta percepcion de
seguridad por parte de los consumidores y la caracteristica de recurso comun del cilindro de GLP.

64 Considerando la opcion elegida, se determiné como indicadores la proporcion de cilindros de GLP con
incumplimientos de condiciones técnicas y de seguridad de alto riesgo (fugas en la valvula y cilindros con
excesivas capas de pintura) y la proporcion de los cilindros que tienen fuga dentro del grupo de cilindros
con incumplimientos de condiciones técnicas y de seguridad de alto riesgo. Este indicador se calcula a
partir del numero de cilindros que tienen fugas en la valvulas, detectados durante las supervisiones.

65 Articulo 6 del Reglamento General del OSIPTEL.
66 Articulo 7 del Reglamento General del OSIPTEL.
67 Articulo 13 del Reglamento General del OSIPTEL.

68 Esta decision se sustentd en una recomendacién formulada por la Gerencia de Politicas Regulatorias y
Competencia (GPRC) de OSIPTEL.

69 Si bien se dispuso una publicacién por un periodo inicial de 20 dias habiles, este plazo fue ampliado
mediante Resoluciéon de Consejo Directivo No. 018-2017-CD/OSIPTEL. En total, la publicacién se realizé
por un periodo de 40 dias habiles.

70 Realizada el 15 de febrero del 2017.

71 Estos procedimientos tienen como requisito adicional la validacién del Analisis de Calidad Regulatoria,
bajo el marco dispuesto por el Decreto Legislativo No 1310, el cual consiste en una herramienta de
simplificacion administrativa.

2 OSIPTEL ha aprobado disposiciones especificas para regular estos procedimientos bajo dos
denominaciones: procedimiento de emision de normas por el Consejo Directivo y procedimiento de fijacién
o0 revision de tarifas o cargos de interconexion tope.
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73 Estos principios son: libre acceso, neutralidad, no discriminacion, actuacién basado en el andlisis costo
— beneficio, transparencia, promocion de la competencia, imparcialidad, autonomia, subsidiariedad,
supletoriedad, analisis de decisiones funcionales, eficiencia y efectividad y celeridad.

7 Entre estos, cuestionarios, sitios web o redes sociales, reuniones técnicas, grupo de enfoque,
seminarios, mesas redondas, audiencias publicas o publicaciones en general.

75 Los métodos directos emplean encuestas para determinar la disponibilidad de pago de los agentes
respecto a los bienes y servicios sobre los que no se tiene un valor econémico. Para ello, OSIPTEL emplea
el método de valoracion contingente. Por su parte, los métodos indirectos evaluan el comportamiento de
los agentes y sus preferencias sobre los bienes. En estos casos, OSIPTEL utiliza los siguientes métodos:
precios heddnicos, costo de viaje, gasto de defensa y transferencia de beneficios.

76 Este aspecto de andlisis guarda relacion con el Analisis de Calidad Regulatoria explicado en la seccion
“Elementos transversales del AIR en el Peru” .

7 Todas las actividades realizadas como parte de estos procedimientos, incluyendo los aspectos
vinculados a las consultas publicas, se registraban en un expediente, el cual estaba sujeto a auditoria del
Sistema de Gestion de la Calidad de OSIPTEL.

78 Considerando la relevancia de la norma, OSIPTEL procedia a realizar audiencias publicas para
presentar el proyecto normativo. En estos espacios se invitaba a los agentes interesados a exponer sus
comentarios.

9 Estas audiencias se van a regir por las normas especiales o, en su defecto, por el TUO de la LPAG.
80 Esta excepcion se sostiene en los articulos 7 y 27 del Reglamento General del OSIPTEL.

81 La informacion de los Consejos de Usuarios elegidos en el 2019 se ubica en el siguiente enlace:
https://www.osiptel.gob.pe/portal-del-usuario/consejo-de-usuarios/consejo-de-usuarios-del-osiptel-2019-
2021/.

82 |_os documentos de este AIR estan disponibles en el siguiente enlace:
https://www.osiptel.gob.pe/articulo/res102-2018-cd-osiptel.

83 Es un servicio provisto entre operadores, el cual permite acceder a la infraestructura necesaria para la
prestacion del Servicio de Comunicaciones (llamadas de voz full-duplex, SMS y MMS) a sus clientes
finales.

84 Los documentos del AIR pueden ser obtenidos en este enlace:
https://www.osiptel.gob.pe/articulo/res161-2019-cd-osiptel.

85 La contabilidad separada esta prevista para empresas que prestan un servicio de publico de
telecomunicaciones y cuyos ingresos generados durante dos ejercicios anuales consecutivos superen, en
cada ejercicio anual, el 1% del total del ingreso anual generado en conjunto por todos los operadores del
mercado de servicios publicos de telecomunicaciones.

86 Entre otros, incorporar precisiones en la metodologia de asignacion de ingresos, costos y capital
invertido, establecer un parametro de relevancia para el registro de lineas de negocio adicionales,
modificar la desagregacion de grupos de costo empleados en la contabilidad separada y precisar el
procedimiento de modificacién de documentos metodoldgicos y reportes auditados, como consecuencia
de cambios en los criterios de asignacion de las empresas concesionarias.
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87 Otros criterios considerados en la evaluacion fueron el de auditabilidad, confiabilidad, materialidad,
flexibilidad, desagregabilidad, adaptabilidad y razonabilidad.

88 OSIPTEL asigné a cada atributo de cada alternativa la siguiente calificacion:

Calificacion -1: menor calificacion
Calificacion 0: neutral
Calificaciéon +1: mayor calificacion

89 De acuerdo con los Lineamientos para Desarrollar y Consolidar la Competencia y Expansién de los
servicios de Telecomunicaciones en el Peru (Decreto Supremo No. 003-007-MTC), en el caso de la
regulacion de precios y cargos de interconexién, el OSIPTEL debe evaluar las condiciones de mercado
cada cuatro anos para determinar si corresponde efectuar un cambio. EI OSIPTEL utiliza los datos del
mercado recopilados para monitorear a los operadores que segun la clasificacion tienen Poder
Significativo en el Mercado (PSM) y hacer las modificaciones necesarias cuando se detectan deficiencias.
Esta clasificacion esta sujeta a la clausula de extincién, la cual dispone que el OSIPTEL la evalue cada
tres afios para saber si el operador sigue teniendo la clasificacion de PSM. Este analisis puede efectuarse
cada dos afos si el regulador tiene pruebas contundentes de que hubo un cambio significativo en las
condiciones de mercado o si lo solicita una entidad regulada.
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