PROPUESTA TECNICA
PARA LA INTRODUCCION
Y APLICACION DE UN
SISTEMA DE ANALISIS DE
IMPACTO REGULATORIO
(AIR) EN EL PERU

La introduccion de un Sistema de Analisis Regulatorio (AIR) basado en
evidencia, en el Pery, es una excelente ventana de oportunidades para
reformar y mejorar el papel del Estado en el proceso regulatorio y de
gestion. Con él se daria también un fuerte impulso para su
modernizacion. Para que la introduccion y aplicacion de un AIR en el
Perd sea un proceso exitoso y sostenible, este tiene que tener tanto un
fuerte y amplio soporte legal como un anclaje institucional solido. La
organizacion, preparacion, coordinacion y supervision de este complejo
proceso, tiene ademas que ser coherente y apoyado por directrices y
procedimientos estandarizados y debe estar a cargo de una estructura
especializada. La implementacion de un AIR efectivo y eficiente es un
largo proceso que requiere el desarrollo de calidad de la base de datos,
experiencias en el uso de distintas metodologias, ajustes constantes y de
evaluaciones regulares. La incorporacion del AIR al proceso de
decisiones politicas tiene que ser sistematica y temprana, acompanando
el desarrollo de las distintas politicas que lleven a una regulacion

normativa.
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PROPUESTA TECNICA PARA LA INTRODUCCION Y
APLICACION DE UN SISTEMA DE ANALISIS DE IMPACTO
REGULATORIO (RIA") EN EL PERU

1. Introduccion

El presente documento parte de la consideracibn de que ademas de ser
indiscutiblemente la principal funcién de todo estado, la regulacién es un
instrumento de la formulacién e implementacion de politicas publicas.

Es decir, la actividad regulatoria sera uno de los instrumentos, de los que se vale el
Estado para definir y orientar el accionar de las entidades publicas en el nivel
nacional, regional o local, asi como del sector privado y de la sociedad civil, con la
finalidad de resolver un area de problemas publicos relevantes, por ejemplo, en el
ambito del medio ambiente, la economia, el sistema educativo, y la calidad y
perspectivas de vida de las personas.

Considerando esta funcion central de la regulacion es de suponer que todo estado
pone especial énfasis en la calidad de las regulaciones que produce. Pero
definitivamente no es el caso. Calidad se traduce muy a menudo con cantidad y
ademas una cantidad ineficiente e inefectiva lo que lleva a sobre-regulaciones por
medio de un exceso de normas y por consiguiente de procedimientos
administrativos que se convierten en un verdadero impedimento para el desarrollo
econdmico y social de un pais.

De ello podemos deducir la importancia de las buenas regulaciones o de la
“calidad regulatoria” para asegurar beneficios sociales, prosperidad econdmica,
defender el interés publico, y en Ultima instancia garantizar el estado de derecho y
la democracia

! Si bien la abreviacién correcta de Anélisis de Impacto Regulatorio en Castellano es (AIR), en la discusion y el
debate técnico-politico del Perd tempranamente se comenzd a imponer la abreviacidn en sus siglas en
inglés (RIA, Regulatory Impact Assessment). Solo por razones practicas, en este documento se utilizara la
abreviacién con las siglas en ingles.
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Sobre el particular, la OCDE entiende que la “calidad regulatoria” tiene como
objetivo que la regulacion utilizada para la implementacion de las politicas
publicas, tenga beneficios de caracter econdmico, social y ambiental, que
justifiquen los costos de su implementacion, que considere los efectos distributivos
y que maximice los beneficios netos. Asi, sefiala que “regulaciones bien disefiadas
pueden generar beneficios sociales y economicos significativos, los cuales son
mayores que los costos de la regulacién, y contribuir al bienestar social”.

Politicas publicas efectivas y regulacion de alta calidad simplemente no se dan ni
suceden. Estas requieren necesariamente de politicos y reguladores responsables,
idoéneos, honestos y con ética de servicio.

Si bien la ética y la integridad son esenciales para la buena formulacién de politicas
y para una actividad regulatoria de calidad- siendo un pilar fundamental para una
buena gobernanza- es importante subrayar que también la politica dicta en qué
medida la integridad esta incorporada en el funcionamiento de la administracion
misma. Por lo tanto se requiere también de politicas regulatorias coherentes e
integrales.

Para disefar y aplicar normas de alta calidad se requiere un sistema formal para
evaluar los distintos proyectos normativos. Se necesita un Analisis de Impacto
Regulatorio bien establecido. Se necesita también entre otros, informacion precisa
y objetiva y asesoramiento de expertos en diversas areas, desde la economia hasta
las politicas sociales y ambientales.

Normas y/o proyectos de ley sin ser debidamente examinados y sin analizar sus
impactos y sin considerar previamente en base a evidencias todo el abanico de
alternativas y opciones disponibles, encierran el alto riesgo de convertir a las
politicas publicas en soluciones de segunda mano, en un mero accionismo
legalista, no logrando los objetivos publicos esperados creando ademas conflictos
en la sociedad.

Tomando en cuenta todas las debilidades y falencias en el sistema regulatorio del
Peru ya identificados por diversos analisis tanto de instituciones del Peru como de
la OCDE, urge introducir sistematica- y consecuentemente cambios sustanciales en
la estrategia y politicas regulatorias.

Aqul se tiene que poner énfasis en las palabras sistematica y consecuente para
romper de una vez con el circulo vicioso que se fue desarrollando desde el afio
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2000 hasta el gobierno actual de sembrar regulaciones en el camino hacia una
mejora de la calidad regulatoria y de simplificacion administrativa, sin realmente
haber conseguido hasta la fecha los objetivos fijados o esperados.

Esta es una tarea nacional que compromete especialmente a los dos poderes del
Estado, responsables de la creacion de normas en el Peru. Esto implica no solo el
cambio y/o adaptacion de politicas, metodologias e instrumentos sino también un
cambio de la cultura regulatoria en el Peru.

Con la implementacién del Analisis de Impacto Regulatorio (RIA), en los ministerios
u organismos reguladores y en las entidades de la administracion publica, sin
duda, el Peru dara un fuerte impulso en mejorar de forma integral la calidad
normativa ast como respecto del mejoramiento de la calidad de sus politicas
publicas. También apoyara su objetivo de adhesion a la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econodmicos (OCDE) hasta el 2021.

El Analisis de Impacto Regulatorio ayudara al gobierno del Peru a elaborar
regulaciones de alta calidad, efectivas y eficientes, focalizadas hacia las diversas
fallas y al mal funcionamiento del mercado que en términos economicos fija el
precio de las actividades, de tal manera que la cantidad socialmente deseable sea
provista. Alll donde la regulacion no es efectiva y es ineficiente, los bienes y
servicios no son provistos como se deberia o son desproporcionalmente provistos.

Dentro de esta logica, normas legislativas de alta calidad, desarrolladas a través de
analisis en base a evidencia y de procesos de consultas sistematicos, son
intervenciones mesuradas y equilibradas en la economia y en la sociedad, que lleva
a la ejecucion de un objetivo definido y justifican sus impactos, directos e
indirectos, en la sociedad y la economia. Estas deben tener también una fecha de
expiracion.

EL RIA proporciona a los politicos/reguladores con mejor informacién sobre la cual
basan sus decisiones y por lo tanto puede contribuir a un mejor gobierno para los
ciudadanos asi como a un favorable ambiente de negocios propicio para el
crecimiento impulsado por la empresa que apoyan a crear ingreso y reducir a la
pobreza y a reducir los riesgos de corrupcién. Una regulaciéon de alta calidad como
a la que apunta el RIA, debe lograr resultados mesurables y no solo de insumos y
de buenas intenciones.
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Con este trasfondo, queda claro que las autoridades reguladoras deben actuar ante
todo como efectivos solucionadores de problemas de la sociedad. Los organos
reguladores necesitan definir los resultados que estas desean alcanzar, comprender
las raices de los problemas que impiden lograr los resultados deseados, identificar
una amplia variedad de opciones para resolver el problema y evaluar los pros y los
contras de cada una de las opciones antes de tomar una decision politico-
legislativa.

Una regulacion de alta calidad basada en el RIA considera efectos de largo plazo
respecto de todos los grupos de la sociedad y no solo relacionado a efectos de
corto plazo para grupos particulares de la sociedad.

Se entiende entonces al RIA también como una salvaguarda contra procesos
legislativos y normativos capturados y subalternos a intereses particulares por
grupos de interés especificos junto con una indebida discrecion, intransparencia e
implementacién del marco legal y normativo. También es como un marco para
asegurar politicas inclusivas especialmente frente a grupos vulnerables de la
sociedad.

Los beneficios del RIA pueden ser resumidos de la siguiente manera:

* Normas orientadas a la solucion de problemas relevantes

* Mejor y mas competitivo desempefio de la economia y apoyo al incremento
del bienestar social

= (Calidad de gobernanza,

= Eficiencia y efectividad del servicio publico

* Introduccion de procesos inclusivos y sistematicos de consultas y

» Reduccion de oportunidades de corrupcion

El Gobierno actual estda dando los primeros pasos legislativos importantes y
creando las estructuras institucionales para introducir el RIA en el Peru.

El DLeg. 1310 de Diciembre del 2016 en su Articulo 2.- “Analisis de Calidad
Regulatoria de procedimientos administrativos” en su numeral 2.1. indica: “Las
entidades del Poder Ejecutivo deben realizar un Analisis de Calidad Regulatoria de
todas las disposiciones normativas de alcance general, a excepcion de las
contenidas en leyes o normas con rango de ley, que establezcan procedimientos
administrativos, a fin de identificar, reducir y/o eliminar aquellos que resulten
innecesarios, injustificados, desproporcionados, redundantes o no se encuentren

7
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adecuados a la Ley del Procedimiento Administrativo General o a las normas con
rango de ley que les sirven de sustento.”

Este es el marco y mandato legal inicial que a pesar de su alcance limitado servira
como base para que el RIA sea gradualmente desarrollado en el Peru.

El RIA viene en muchas formas que reflejan esencialmente diferentes agendas
politicas, tradiciones normativas, administrativas y experiencias de los distintos
gobiernos por ejemplo de los paises de la OCDE. Algunos paises analizan impactos
sobre negocio, otros, cargas administrativas y carga burocratica.

Otros utilizan un analisis costo beneficio basado en las teorias del bienestar social.
También se utiliza analisis de impacto ambiental para identificar impactos
potenciales de las normas en la calidad ambiental. Otros reguladores analizan,
como normas propuestas afectan a los gobiernos subnacionales, o a los grupos
de aborigenes, o a pequefios negocios o al comercio internacional.

Frente a esta heterogeneidad y teniendo en cuenta que no existe un modelo ideal
para el programa RIA, considerando ademas las experiencias que distintos paises
de la OCDE, por ejemplo Inglaterra, Francia, Dinamarca, Australia, etc. tuvieron al
introducir el RIA y que duré en promedio unos siete afios, ast como considerando
el contexto politico-institucional-legal del Perd, en este documento se presenta
una propuesta técnica para la introduccion sistematica, gradual y efectiva del RIA,
con una vision sistémica y holistica.

El objetivo es lograr tener al final del camino, cuyo trayecto durara varios afios, a
un sistema RIA en el Perd, que sea sostenible y que a su vez, representando una
agenda de politica regulatoria con visién de futuro, de fuertes impulsos a la
modernizacién del Estado.

2. Principios del sistema RIA

2.1. Definicion

Reflejando el caracter heterogéneo y el aspecto multidimensional del Analisis
de Impacto Regulatorio se define al RIA en esta propuesta técnica abarcando
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tres dimensiones complementarias entre si. La primera es una sistémica, la
segunda es de proceso y la tercera de herramienta.

Conforme al OCDE el analisis de impacto regulatorio (RIA) es un enfoque
sistémico? para evaluar criticamente los efectos positivos y negativos de las
regulaciones propuestas y existentes asimismo como alternativas no
regulatorias. . Es un elemento importante de una aproximacion basada en la
evidencia para la formulacion de politicas.

EL RIA en su sentido amplio es un proceso comparativo basado en evidencia
para preparar propuestas de regulaciones y decisiones politicas de alta calidad.
Una politica de debate transparente entre el gobierno y los grupos interesados
de la sociedad civil acompafian todo este proceso. El RIA asegura ademas una
accountability y responsabilidad publica de los reguladores del estado frente a
la poblacion. Por ser un proceso basado en evidencia requiere de una gran
cantidad de datos de alta calidad.

Finalmente, es una herramienta flexible de decisiones que proporciona un
marco para un proceso de desarrollo de politica participativa, de alta calidad.
En este contexto, el Analisis de Impacto Regulatorio es un método, para la
evaluacién de los impactos de la regulacion, que se utiliza para examinar y
medir los posibles beneficios, los costos® y efectos de la regulaciéon nueva o
modificada (OCDE, 2008a: 7; OCDE), con el fin de proporcionar a los
reguladores con datos estadisticos y un marco general en el cual pueden
evaluar sus opciones y las consecuencias de sus decisiones.

Resumiendo, el RIA es una herramienta, es una herramienta para racionalizar,
es una herramienta de consultacién y coordinacidon y es por ultimo, una
herramienta de accountability.

? http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/ria.htm

® Las principales fuentes de costos de un RIA incluyen aquellos asociados con la preparacion de RIA y de los
gastos efectuados por los 6rganos de supervisién reguladora en el desempefio de las funciones relacionadas
con la RIA. Aqui se tiene que asegurar una continuidad presupuestaria. Otros costos del RIA son la
participacion de grupos de interés como ser por ejemplo la industria en los procesos de consulta
relacionados con la RIA ademas de los costos de los retrasos en aplicacién de las politicas que puede
atribuirse a los requisitos para llevar a cabo la RIA. Pero debido a los efectos positivos del RIA en las politicas
publicas a los costos arriba mencionados no se los deberia considerar como costos adicionales. Ver,
Productivity Commission 2012, Regulatory Impact Analysis: Benchmarking, Research Report, Canberra, p.p.
71.
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En ese sentido son tres factores que caracterizan a un buen Analisis de Impacto
Regulatorio:

1. Tiene un inicio temprano,
2. Organizay favorece consultas efectivas
3. Presenta analisis de costos y beneficio adecuados.

El RIA tiende a ser entendido solo como un documento o informe analitico,
pero en general el RIA es un sistema o proceso® para cuestionar propuestas de
politicas publicas. El reporte analitico del RIA apoya a los responsables de las
decisiones politicas®.

El RIA esta basado en determinar los objetivos regulatorios subyacentes
perseguidos, identificando todas las intervenciones politicas que tienen la
capacidad de lograr estos.

Tomando como ejemplo a la practica de Australia®, la estructura de un buen 'y
completo RIA es:

Analizando el problema

» Identificacién del problema, cuan significante es;

» Analisis de las consecuencias de una no accion;

» Porque es necesaria una accion del gobierno;

» Existe ya una normativa relevante en relacién al problema, Porque es
una accion adicional necesaria;

Objetivos de la accion normativa del gobierno

= Cuales son los objetivos, resultados y metas de la accidn normativa del
gobierno; Cuales son las opciones que puedan lograr los mismos
objetivos, metas y resultados;

» |dentificacidn del abanico de opciones viables, incluyendo a opciones no
normativas

* OECD (2008), Building an Institutional Framework for Regulatory Impact Analysis (RIA): Guidance for Policy
Makers, Version 1.1., pp. 15.

> OECD (2008), Building an Institutional Framework for Regulatory Impact Analysis (RIA): Guidance for Policy
Makers, Version 1.1.

® Australian Government 2007, Best Practice Regulation Handbook, Canberra, pp.57-92

10
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Analisis de impactos, costos, beneficios y riesgos

* Quienes son los afectados del problema y quienes pueden ser los
afectados de la solucion propuesta;

» |dentificar y categorizar los impactos econdmicos, sociales y
medioambientales esperados de los proyectos de ley asi como los
posibles costos y beneficios;

» Analizar los costos y beneficios que posiblemente tendran los diferentes
grupos de interés, inclusive a empresas pequefias y a la sociedad en su
totalidad;

» Cuantificar estos impactos alli donde sean significativos;

» Cuantificar los costos de cumplimiento en los sectores de la economia;

» Examinar el efecto de cada opcidon sobre individuos y la carga
acumulada en negocios;

» I|dentificar las fuentes de los datos y los supuestos hechos para hacer los
analisis asi como cualquier déficit de datos;

= Resumir los resultados de cada opcidon analizada.

Proceso de Consulta

» Cuales son las principales partes afectadas, Quien ha sido consultado;

= Cuales son sus puntos de vista;

» Como se consideraron los puntos de vista de los grupos de interés
consultados;

» Como fue el proceso de consulta;

* En caso que la consulta fue limitada o no se la hizo, porque no fue una
consulta completa apropiada.

Conclusiones y opciones recomendadas

= Cual es la opcion preferida, porque se prefiere esta opcion y se rechaza a
las otras;

Implementacion y evaluacion de la norma.

» Como se implementara a la opcidn favorecida;

» Es la opcion favorecida clara, consistente, comprensible y accesible para
los usuarios;

» Es la opcidn favorecida lo suficientemente flexible para ser adaptada a
variadas situaciones y circunstancias;

11
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= Como va a interactuar la norma favorecida con regulacion ya existente
en el sector;

= Cual es el impacto sobre negocios, incluidos los pequefios negocios y
como se puede minimizar a los costos y cargas administrativas;

= Como se evaluara la efectividad de la opcion favorecida. Con qué
frecuencia. Hay una disposicién incorporada para revisar o revocar el
Reglamento después de haber estado vigente durante un periodo de
tiempo establecido o definido.

2.2. Principios
La regulaciéon por parte del Estado en general produce tanto buenos como
malos resultados normativos, promocionando e impulsando bienestar
econémico y social por un lado, o también generando costos econémicos y
sociales significativos por el otro.

Una buena normativa, reflejando una intervencion del Estado en el contexto de
la mejora de la calidad legislativa y en el contexto del RIA se entiende entonces
de forma amplia a aquella que aumenta el bienestar de la sociedad.

Desde ese punto de vista, la justificacion y razdn implicita del RIA es entonces
que las normativas tienen que ser analizadas sistematicamente, caso por caso,
para determinar si estas cumplen sus objetivos e incrementan el bienestar
social.

El RIA contribuye en ese sentido por lo menos a dos dimensiones de un
sistema. Tanto a la dimension de los resultados como a la de los procesos para
alcanzar un bienestar social. La contribucién a la dimensién de los resultados
puede ser analizada en relaciéon de la meta de un desarrollo sostenible en
términos econémicos y sociales.

La dimension del proceso del RIA, en cambio, debe ser analizado en términos

de y en relacién con los principios de “buena gobernanza’”.

’ Uno de los principales problemas que afecta a la confianza de los ciudadanos para desarrollar el paradigma
de buena gobernanza, es la corrupcién politica. Ver a Windsor, D.: 2001, “International Governance in the
21st Century: regimes, public goods and social capital”, Academy of Management Proceedings, pp.1-6.

12
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Estos principios basicos son: Consistencia, coherencia y credibilidad en
procesos de decisién politica para evitar incertidumbre e inseguridad,
Accountability respecto de las acciones y los resultados y Transparencia en el
proceso de tomas de decision para evitar arbitrariedades y promover una
cultura de rendicion de cuentas. La buena gobernanza implica como meta
prioritaria, entre otras, mejorar la transparencia de los gobiernos hacia sus
gobernados

Desde esa perspectiva, una regulacién 6ptima en el marco del proceso del RIA
que esté fundamentada sobre transparencia, proporcionalidad, focalizacion,
consistencia y responsabilidad, significa entonces elegir la mejor forma de
intervencion gubernamental adaptada para lograr las metas especificas.

3. Debilidades del sistema normativo juridico en el Peru

Las particularidades de los problemas que afectan el sistema normativo
juridico en el Per(, se entenderan mejor si tenemos en cuenta la
transformacion que ha sufrido “ley” desde el siglo XIX y los ordenamientos
juridicos en las sociedades contemporaneas en relacién con su creciente
complejizacion en funcién de la mayor diversidad de los actores que aparecen
en el escenario publico, organizados segun intereses diversos y contrapuestos.

Al perder su homogeneidad las sociedades y los Parlamentos, intentan
responder a la heterogeneidad de las demandas, se tornan sensibles a los
intereses corporativos y contribuyen a la pulverizacion de un derecho
legislativo (que tradicionalmente se organizaba en funcién de cddigos
racionales y omnicomprensivos), a través de la produccidon de numerosas leyes,
cambiantes, fragmentarias, contradictorias y ocasionales.

Esta complejidad se agudiza, cuando los gobiernos, asumen tareas de gestion
directa de grandes intereses publicos (ejemplo, educacién, salud, programas
sociales, regulacion de la exploracion y explotacién de recursos naturales),
cuyos aparatos organizativos suponen una produccion normativa de diferente
naturaleza y jerarquia, ast como la inversion del principio de que la
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administracion solo interviene cuando media autorizacion legislativa previa y
especifica de sus competencias®.

El sistema normativo juridico en el Perl se encuentra afectado por las
transformaciones y caracteristicas sefialadas, pero que se manifiestan con
especial gravedad en funcion de los problemas sociales, econdémicos vy
politicos estructurales que esta en proceso de superar.

A continuacidon listamos algunos problemas que afectan la produccion
normativa en el Peru:

1. EL nimero de leyes y normas con rango de ley en el pais es
desmesurado y excesivo. Actualmente, existen alrededor de 40 mil leyes
nacionales en el pais, las que sumadas a las normas regionales y
municipales con rango de ley, llegan aproximadamente a un total de
600 mil’.

Un conjunto importante de estas normas corresponden a legislacion
que ya agoto sus efectos y que no tienen eficacia material o real en el
ordenamiento juridico. Sin embargo, la omision de una derogacion
explicita o especifica respecto de las mismas genera confusion,
desorden, inflacion y contaminaciéon legislativos, asi como
inseguridad juridica en la ciudadania®.

2. Desconocimiento del numero y contenido de las leyes vigentes en el
ordenamiento.
No existe una base de datos propia del Congreso de la Republica, basada
en tecnologias de la informacion y la comunicacion, que permita conocer
con certeza, cuales y cuantas son las normas vigentes™'.

8 Zagrebebelsky, Gustavo. El derecho ductil. Ley, derechos, justicia. 9* ed. Madrid: Editorial Trotta, 2009,
Pp- 29-39.
°http://larepublica.pe/politica/831766-comision-congresal-limpiara-leyes-muertas-del-ordenamiento-
juridico-peruano (afio?)

'° Informe de la Comisién Especial Multipartidaria encargada del ordenamiento legislativo y de proponer
las lineas para el logro de una legislacion simplificada, sistematizada y accesible (CEMOL) en:
http://www.congreso.gob.pef/index.php?K=263&id=5858#.WLYTqdHrvcs

" Informe de la Comisién Especial Multipartidaria encargada del ordenamiento legislativo y de proponer
las lineas para el logro de una legislacién simplificada, sistematizada y accesible (CEMOL) en:
http://www.congreso.gob.pe/index.php?K=263&id=5858#.WLYTqdHrvcs
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3. Sobrerregulacién. En el PerU existe una tendencia a la sobrerregulacion,
entendida como exceso de normas juridicas, pero también como mala
calidad de las mismas. En este sentido, en el Perl se pueden encontrar
normas que no aportan valor a la materia o area que pretende regular, y
que, por el contrario, introducen problemas que impactan
desfavorablemente en el ambito regulado y finalmente en la ciudadania®™
Un ejemplo®® de ello es que en el transcurso de menos de cuatro afios (de
mayo 2013 a enero de 2017), se han expedido por lo menos tres normas
con rango de ley relativas a la materia de expropiaciones y que derogaban
en todo o en parte a sus antecesoras'®. Ello puede explicarse en parte,
porque el Congreso o el Poder Ejecutivo suelen desarrollar de forma
reactiva, sucesiva e ineficiente normas que van subsanando las deficiencias
y desaciertos de la anterior.

4. Sobredimensionamiento del valor del establecimiento de exigencias y
requisitos formales para la vigencia del Estado de derecho y el
desarrollo. La sobrerregulacion también se encuentra asociada a la
conviccion de que la imposicidbn de requisitos y exigencias sobre los
regulados y administrados, contribuira a fortalecer el desarrollo y la
consolidacion del Estado de derecho. La sobrerregulacion, que por
definicion es irracional, conlleva que tengamos un ordenamiento juridico
con contradicciones internas, que genera incertidumbre sobre la norma

" Basado en el concepto de sobrerregulacién utilizado en el articulo de IBARRA, Luis Guillermo. La
sobrerregulacién: freno al desarrollo y causa de corrupcién.

En: http://www.derecho.unam.mx/investigacion/publicaciones/revista-cultura/pdf/CJ4_Art 13.pdf
BRafael A. Vera Tudela Wither, en una presentacién en el Foro Industrial en Huancayo en 2015 indica
como ejemplos de obstdaculos regulatorios y sobrerregulacién y que por ejemplo el Cédigo Tributario y
las leyes del Impuesto a la Renta y el IGV se han modificado mas de 1000 veces y que el Cédigo Penal ha
sufrido mds modificaciones que el nimero de articulos que tiene; ver en: “Simplificacion Regulatoria
para la Competitividad y el Desarrollo Avances y Retos Pendientes.” Ademds es probable que existen
leyes que tienen mds de 12 afios sin ser reglamentadas.

* Ley N° 30025, Ley que facilita la adquisicién, expropiacién, y posesién de bienes inmuebles para obras
de infraestructura y declara de necesidad publica la adquisicién o expropiaciéon de bienes inmuebles
afectados para la ejecucién de diversas obras de infraestructura (mayo 2013); Decreto Legislativo N°
1192, Decreto Legislativo que aprueba la Ley Marco de Adquisicidon y Expropiacion de inmuebles,
transferencia de inmuebles de propiedad del Estado, liberacién de Interferencias y dicta otras medidas
para la ejecuciéon de obras de infraestructura (agosto 2015); Decreto Legislativo 1330, Decreto Legislativo
que modifica el Decreto Legislativo N° 1192, que aprueba la Ley Marco de Adquisicién y Expropiacién de
inmuebles, transferencia de inmuebles de propiedad del Estado, liberacién de interferencias y dicta otras
medidas para la ejecucidn de Obras de Infraestructura (enero 2017).
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vigente y sobre los derechos y obligaciones que corresponden a las
personas y funcionarios publicos. Asimismo, favorece los espacios de
arbitrariedad y corrupcion en el Estado y que se impongan obstaculos y
barreras burocraticas en el acceso de la ciudadania a los derechos, servicios
publicos y mercado.

5. La sociedad civil no conoce ni participa en la formacion de las leyes o
las normas, y en el caso de que el proyecto se abra a la opinién de la
ciudadania, no existen los mecanismos o canales adecuados para procesar
e incorporar la participacidon ciudadana ex ante.

6. Carencia de una politica regulatoria de gobierno integral. De acuerdo
a la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos, el Peru
no cuenta con una politica regulatoria integral, a pesar de que contaria con
algunos elementos aislados y dispersos en las diferentes agencias
estatales™. Las funciones y componentes del proceso regulatorio se
encuentran diseminadas entre tres entidades clave: Presidencia del Consejo
de Ministros, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos y Ministerio de
Economia y Finanzas y sus respectivas agencias. Ello tiene como
consecuencia la dificultad para definir y asegurar el cumplimiento de la
regulacion.

Por otra parte, se cuenta con una politica de modernizacion del Estado a cargo
de PCM que incluye la simplificacion administrativa, o la obligacién legal
establecida para las entidades publicas de contar con Textos Unicos de
Procedimientos Administrativos. Asimismo, existe una Comision de Eliminacion
de Barreras Burocraticas a cargo de INDECOPI (Instituto Nacional de Defensa
de la Competencia y Propiedad Intelectual); Manuales de técnica legislativa
desarrollados por el Ministerio de Justicia.

Recientemente, se aprobd el Decreto Legislativo 1310 que en su articulo 2°
establece la obligacion de las entidades del Poder Ejecutivo de realizar un
“Analisis de Calidad Regulatoria de todas las disposiciones normativas de

> OCDE. Estudios de la OCDE en reforma regulatoria. Politica regulatoria en el Pert. Uniendo el marco
para la calidad regulatoria. En: http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/Poli%ZCC%81tica-Regulatoria-en-
el-Peru%CC%81-aspectos-clave.pdf

16



\ l ‘ Implementada por
cooperacion

alemana g iz

DEUTSCHE ZUSAMMENARBEIT

alcance general, a excepcidn de las contenidas en leyes o normas con rango de
ley (..)".

Sin embargo, ninguno de estos elementos constituye un sistema integral o
politica integral de calidad regulatoria del ordenamiento juridico en su
conjunto.

Ello supone la ausencia de un concepto o modelo racional para la
produccion legislativa y normativa en el Peri que conlleva la debilidad
para identificar y diagnosticar, acertadamente, los problemas que nos aquejan
como Estado. Esto a su vez, dificulta la identificacion medidas racionales,
adecuadas y proporcionadas de innovacion normativa que deberian
desplegarse.

El reporte regulatorio del Pert de la OCDE (2016)"° hace también un resumen
importante de las debilidades existentes en el sistema normativo del Perd que
crea un sistema legal con ineficiencias y costos que repercuten en la gestion
gubernamental negativamente, creando circulos viciosos.

4. Ambito Politico en el Perti y el RIA

Debido a que un sistema normativo, conjuntamente con sus diversos procesos
operativos no existe en un vacio social ni politico, es importante identificar la
relacion directa entre la politica y la ley normativa por un lado y por el otro la
interaccion de poderes en el ambito politico especifico y actual del Pert y a la
vez observar la interrelacidon positiva y negativa del desarrollo de un sistema de
Analisis de Impacto Regulatorio en el Peru.

Indudablemente existe una relacion directa entre la politica y la ley normativa.
St bien en el espacio social ambas tienen aspectos basicos similares, siendo
medio, objetivo u obstaculo, también esta relacion puede tener una funcion
progresiva y una funcion de salvaguardia.

' OECD (2016), Regulatory Policy in Peru: Assembling the Framework for Regulatory Quality, OECD Reviews
of Regulatory Reform, OECD Publishing, Paris; http://dx.doi.org/10.1787/9789264260054-en
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En ese sentido, una caracteristica inmanente de toda ley ademas de su calidad,
también lo es la de ser un medio de politicas especificas. Esto se traduce a que
la ley normativa y la politica, por separado o de forma conjunta, fomentan y/o
impiden el desarrollo de las relaciones econémico-sociales’’. Estas pueden
también interactuar de tal forma que logren el desarrollo de la sociedad del
Peru.

En esta relacion mutua, definitivamente la politica y la ley normativa no tienen
papeles constantemente determinados. En distintas épocas y constelaciones
estas pueden ser concordantes o estar en franca oposicion.

En todo periodo legislativo de gobierno existe una confrontacién politica de
variada intensidad entre los poderes, tanto relacionados a procedimientos
legislativos como a otros procedimientos politico-parlamentarios.

Es aqui donde se siente la influencia de la politica sobre la ley y las
regulaciones con mayor fuerza. En el periodo actual legislativo del Pery, la
situacion de oposicion y confrontacion politica entre los poderes ejecutivo y
legislativo, es marcada.

Frente a este contexto politico, la eleccién del nuevo Gobierno le da al Perq,
por un lado la oportunidad de implementar por medio de leyes normativas,
politicas publicas que afiancen la democracia y persiguiendo su objetivo
politico de modernizar a todas las instituciones del Estado.

Por otro lado la confrontacion de poderes revela la dificultad politica-
normativa y el reto del gobierno, de tener que gobernar con y contra una clara
mayoria de oposicion en el Congreso.

Dentro de este proceso politico, a partir del trabajo politico-normativo del
Ejecutivo y a partir del proceso politico-legislativo del Congreso, la ley
normativa y la politica, por separado o de forma conjunta, llevan el riesgo de
que se obstaculice y/o suprima el desarrollo de las relaciones econdmico-
sociales en el Peru teniendo en cuenta la urgencia de reformas estructurales y
considerando también que este periodo legislativo acompafan marcadas
tendencias internas de conflicto social.

v Cerar, Dr. Miro (2009) "The Relationship Between Law and Politics," Annual Survey of International &
Comparative Law: Vol. 15: Iss. 1, Article 3. Available at:
http://digitalcommons.law.ggu.edu/annisurvey/vol15/iss1/3
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Por otro lado existe también una oportunidad de aportar efectivamente al
desarrollo de la sociedad, utilizando una metodologia y herramienta de analisis
del impacto regulatorio para el disefio de regulaciones precisas y especificas,
que alcancen objetivos de politica legitimados y consensuados, logrando una
carga minima sobre los afectados, proporcionando todo esto a la vez un
marco para iniciar un proceso de desarrollo de politica participativa, de cambio
de cultura politica en sentido de integrar procesos de consultas y de
consensos, de alta calidad..

St bien una economia desacelerada en comparacion a periodos legislativos
anteriores, al gobierno actual se le presentan dificiles tareas por cumplir. Si el
Perl quiere que una perspectiva de crecimiento mas fuerte y sostenible se
concretice, el Gobierno tiene que poner especial énfasis en aquellas reformas
que aceleren el crecimiento. En ese sentido, la crisis nacional causada por las
severas inundaciones le abre al gobierno una ventana de oportunidad Unica
para iniciar todos estos procesos econdmicos y normativos.

Con este trasfondo es necesario por ejemplo incrementar las inversiones en
infraestructura para reducir el déficit de infraestructura existente y en
educacion. También los altos indices de informalidad requieren ser reducidos
drasticamente ademas de incrementar a la productividad del sector laboral. El
gobierno debe lograr ademas reducir de forma integral y sostenible los costos
y cargas administrativos, ademas de las trabas burocraticas.

A esto se ahade el flagelo de la corrupcién en el sistema politico-econdémico-
institucional del Perd que como consecuencia tiene la tendencia de reducir
cada vez mas la credibilidad de la politica y del gobierno y la confianza de la
poblacion frente a la gestidén de reformas del gobierno y frente a la capacidad
de rendicion de cuentas de las instituciones democraticas.

Esta situacidén es un serio peligro para la democracia. “Hay un sentimiento de
indignacion (..)"*® que solo podra ser transformado a la luz de palpables
resultados de éxito en la lucha contra la cultura de la corrupcion en el marco
de integridad.

El apoyo a las politicas publicas de cambio y modernizacion, ademas de la
capacidad de introducir un sistema de mejora de la calidad normativa, mucho
dependera también de la capacidad y habilidad politica-econémica del

¥ Eduardo Vega Luna, La anticorrupcion y la OCDE, El Comercio, 05.03.2017.
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gobierno de reactivar a la economia iniclando procesos inversion de
generacion de ingreso en la poblacion y mejorando el sistema de educacion,
evitando asi que las disparidades de ingreso, la productividad y el desarrollo
humano en la economia y sociedad peruana se hagan mas grandes.

Este es el mandato que la sociedad del Peru le dio con su voto a actual
Presidente. La capacidad y voluntad de reformar y modernizar al Estado por
medio de un mejor sistema administrativo y legislativo marginalizando no
solo a la corrupcién en el Peru sino también enfrentando las causas de la
inseguridad ciudadana son esenciales.

Esta constelacidon politico-econdmica-institucional compleja que puede
entorpecer y frenar el desarrollo de politicas publicas necesarias, adecuadasy
de alta calidad en el Per(, que puede entorpecer la introduccién de un efectivo
Analisis del Impacto Regulatorio como un nuevo instrumento para mejorar las
politicas publicas en el Perd, encierra también en si, en parte, defectos
estructurales propios de un proceso de desarrollo de un pais con fuertes
disparidades sociales y de ingreso, hacia una economia y sociedad de ingreso
medio consolidado.

Estos defectos estructurales se fueron pasando de forma inercial de una
gestion a otra. La experiencia politico-institucional en el Perd de gobiernos
anteriores muestra que las mayorias politicas existentes en el Congreso del
lado del gobierno o contra él no son necesariamente en su momento
relevantes para su superacion.

Estos defectos estructurales son entre otros:

» Una subestimacion de métodos modernos de gestidn

» Una falta de cooperacién horizontal e inoperabilidad entre gestores de
informacion.

= Una desconexion ministerial ,

* Una falta de coordinacién interinstitucional y entre los diferentes niveles
administrativos

» Una preferencia por soluciones legalistas

» Una concentracién de politicas en problemas legales,

» Una falta de procesos estructurados de consulta ex ante y de
participacidn proactiva publica en la generacién normativa.

* Una falta de evaluacion de impactos de politicas publicas
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» Escaza capacidad técnica especializada

» Mirada cortoplacista, particular y sectorial en la solucién de problemas
estructurales

» Excesiva rotacion de personal en las instituciones publicas

Frente a este marco politico-econdmico y social complejo, y frente a los
defectos estructurales mencionados, la introduccion correcta, efectiva y
sostenible del Analisis del Impacto Regulatorio como instrumento de cambio
de politicas, es importante para dar fuertes impulsos al reordenamiento
administrativo y también para la orientacion y definicion de mejores politicas
con altos estandares de transparencia, integridad y gestion gubernamental.

Es innegable que el ambito politico en el Perd por lo tanto, tiene una influencia
directa en el entendimiento, el disefio, el desarrollo y la aplicacion de un
sistema de Analisis de Impacto Regulatorio.

Un reto importante para un Analisis de Impacto Regulatorio en el Per( es sin
duda, asegurar que la informacién generada por el proceso tenga un impacto
maximo en la toma de decisiones politicas. Desde el punto de vista politico
también es necesario adoptar medidas positivas para mejorar constantemente
la efectividad de la RIA.

Tales acciones pueden incluir los intentos de inculcar perspectivas RIA como
parte de procesos a largo plazo de un cambio cultural de politicas y de la
construccion de una arquitectura de compromisos politicos entre los poderes
ejecutivo y legislativo a través de principios generales de reforma y la
asignacion de responsabilidades especificas que tienen una incidencia en los
resultados de las reformas.

Considerando ademas que el RIA no es un sustituto de politicas ni de
decisiones politicas, ni sustituye un monitoreo juridico teniendo en cuenta la
naturaleza de la norma, ni puede ser visto como una panacea, se podria
adelantar que la introduccion del RIA en el Perq, entre otros:

» Contribuira a eliminar la sobrerregulacion;
» Apoyara a introducir un sistema integral o politica integral de calidad
regulatoria del ordenamiento juridico;
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Permitira  identificar  sistematicamente  problemas relevantes,
significantes asi como las causas que originan el problema que
requieran la actuacion del Estado a través de la regulacion;

Permitira introducir objetivos y resultados concretos en las
disposiciones normativas;

Apoyara e inclusive forzara a los 6rganos reguladores y agencias a la
colaboracion, coordinacidon vy al trabajo en equipo;

Apoyara al disefio de politicas adecuadas y mesurables;

Involucrara la coordinacion;

Integrara objetivos politicos multiples;

Aportara a la eliminacién de la inercia y la desconexidn ministerial;
Apoyara a encontrar opciones y soluciones alternativas utilizando
metodologias de analisis adecuadas y modernas;

Se concentrara en la calidad de contenido y analizara y evaluara los
impactos;

Permitira involucrar al publico, a las representaciones laborales, los
sectores empresariales, a las asociaciones profesionales, a los
ciudadanos de forma ex ante en el desarrollo de normas legislativas.

22



\ l ‘ Implementada por
cooperacion T "

alemana Oz ..

DEUTSCHE ZUSAMMENARBEIT

5. Propuesta para el sistema de Analisis del impacto
Regulatorio (RIA) en el Peru dentro del marco de la
Cooperacion Técnica de la GIZ

El marco, la Cooperacion Técnica Alemana implementada por la GIZ tiene las
principales caracteristicas:

Facilitar procesos de cambio;

Apoyar la implementacién de reformas respetando los enfoques
conceptuales de las contrapartes socias;

Apoyar la validacion de reformas nacionales en el nivel regional y local;
Promover y facilitar espacios de discusidon de iniciativas de las
contrapartes con grupos de interés (stakeholders);

Promover el intercambio de experiencias a través de talleres, mesas de
trabajo u otros formatos;

Transferir conocimientos a través de asistencia técnica directa e
indirecta:

Fortalecer capacidades del personal en el marco de los proyectos
definidos; y actuar como intermediarios en contextos sensibles al buscar
el equilibrio de intereses diversos y proporcionar puntos de entrada con
el sector privado y la sociedad civil.

Durante el afio 2015 los gobiernos del Pert y Alemania acordaron desarrollar
un Proyecto de apoyo al Perd en su vinculacidén con la OCDE, en los temas de
gobernanza e integridad. El Proyecto propuesto: “Implementaciéon de las
Recomendaciones de la OCDE en el area de gobernanza” que tiene una
duracidén prevista de dos afos, se orienta a apoyar el fortalecimiento de las
entidades del Estado Peruano a cargo de liderar la politica de modernizacién
de la gestion publica y la lucha contra la corrupcion; de acuerdo a las
recomendaciones de la OCDE.

Se utilizaran los siguientes instrumentos de la GIZ:

Asesoria a largo plazo en situ a través de un experto enviado, personal
nactonal
Consultorias a corto plazo
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= Cooperacién Sur-Sur*®
» Colaboracion estratégica con OCDE

Las contrapartes de implementacion del proyecto son PCM, CAN
Anticorrupcion y MINJUS.

El Proyecto tiene 3 Campos de Accidn que, interrelacionados entre si, buscan el
logro del objetivo planteado:

» El Campo de Accion 1 “Modernizacion de la Gestion y Servicio Civil” se
orienta a fortalecer la rectoria de la PCM para la conduccion de la
modernizacion de la gestion publica y la reforma del servicio civil.

» El Campo de Accién 2 “Fortalecimiento del sistema nacional
anticorrupcién” se orienta a fortalecer la institucionalidad para la lucha
contra la corrupcion.

» El Campo de Accidon 3 "Promocion del Gobierno Abierto” se orienta
fortalecer los mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas.

La propuesta Técnica presentada en este documento se enmarca dentro del
Campo de Accion 1.

5.1. Primera etapa de introduccion del RIA
De acuerdo al DLeg. 1310, el objetivo principal de la introduccion y la
aplicacion del RIA en el Peru es, reducir los costos y cargas administrativas
innecesarias, ast como los riesgos normativos frente a la economia y a las
empresas que crean procedimientos administrativos.

Este puede ser realizado por medio de un sistematico analisis ex ante y control
de calidad de normativas nuevas que crean procedimientos administrativos
para la determinacién de cargas administrativas que genera la regulacion
afectando a la actividad empresarial, la competitividad en el comercio y el
atractivo para las inversiones.

El DLeg. 1310 del Peru exige en el numeral 2.1. “un Analisis de Calidad
Regulatoria de todas las disposiciones normativas de alcance general, a

19 .z . . . ,
Cooperacion entre instituciones de paises en procesos de desarrollo y emergentes.
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excepcidon de las contenidas en leyes o normas con rango de ley, que
establezcan procedimientos administrativos, (...)".

En el numeral 2.2. concretiza la metodologia a seguir al momento de
implementar el DLeg. 1310: "Mediante el Analisis de Calidad Regulatoria se
evaldan principios como el costo — beneficio, necesidad, efectividad,
proporcionalidad, de las disposiciones normativas sefialadas en el 2.1,
conforme se establecera en el Reglamento del presente Decreto Legislativo.”

Este énfasis el DLeg. 1310 en algunos elementos especificamente
administrativos de analisis es una restriccion importante de enfoque ya que
marca el alcance que el RIA tendria en el Perl posiblemente en los siguientes
tres afos. La delimitacion del alcance del RIA a campos de politicas especificos
no es una excepcion desde el punto de vista internacional. Esto depende de los
objetivos politicos perseguidos. Algo novedoso que trae el DLeg. 1310 para el
Peru es la introduccion de un ciclo de ratificacion para la legislacion. Este sin
duda un instrumento importante para el mejor manejo futuro del flujo y del
acervo legislativo.

Por lo general, la experiencia internacional muestra que el alcance escogido
del RIA tiene una relacién directa con las prioridades de los intereses politicos
y con la capacidad existente de poder medir los diferentes impactos
regulatorios socio-econdémicos.

St bien la experiencia internacional muestra que es posible disefar sistemas de
RIA que pongan énfasis en distintos niveles parciales de analisis regulatorio,
esta muestra también que para el analisis de los costos y las cargas
administrativas se utiliza el Modelo de Costo Estandar (International Standard
Cost Model), el cual tiene que ser reflejado en el trabajo de analisis de calidad
regulatoria.

5.1.1. El Modelo Costo Estandar - Para la medicion de las cargas de tramites y
servicios
Este modelo que no es exacto, es el mas utilizado para medir los costos
administrativos. St bien el Modelo Costo Estandar es intensivo en lo que se
refiere a datos, es una metodologia sencilla y consistente; que adopta un
enfoque pragmatico de la medicion de la carga y los costos administrativos,
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proporciona estimaciones coherentes en las diversas areas de regulacion
normativa y permite fijar una meta para la reduccién de los costos y las cargas
administrativas.

El Modelo Costo Estandar ha sido adoptado por un nimero creciente de paises
como una herramienta basica para la revision del acervo regulatorio y para
generar informacion sobre la regulacién y asi apoyar en la implementacion de
mejoras.

Se trata de un modelo basado en el analisis de las actividades efectivas
realizadas por las empresas para cumplir con las obligaciones de informacion
que se les imponen. Es una metodologia cuantitativa que puede ser aplicada
para medir sélo una ley, determinados sectores normativos o la legislacion de
todo un pais. Expresado resumidamente, este modelo, reduce a términos
monetarios el valor de una carga administrativa, disgregada en requerimientos
y éstos a su vez en tareas estandarizadas.

El Modelo de Costo Estandar puede utilizarse para medir la linea base de las
cargas administrativas — la llamada medida ex post, la que es una medida de
las consecuencias factuales administrativas para las empresas con respecto a
una ley implementada, instrumento legal u otra iniciativa.

Una medida de linea base es una declaracion de los gastos administrativos en
general que los negocios tienen con respecto a un sistema actual de
regulaciones en un momento dado en el tiempo. Una medicion de linea de
base puede hacerse selectivamente de las areas de regulacion o de toda la
regulacion que afecta a los negocios.

Un elemento central del Modelo Costo Estandar es que una vez que la linea de
base se ha medido esta debe ser actualizada para reflejar avances en
simplificacién y nuevas normativas que han entrado en vigor. Es importante
que las estimaciones de los gastos administrativos para la regulacion de
nuevos actos normativos tengan que ser de una calidad similar a la medicion
de linea de base.

Una medida del Modelo Costo Estandar consiste en una medicion ex ante de
las consecuencias administrativas previstas de un proyecto de ley, orden
ejecutiva de proyecto o iniciativa. Es una medicion previa de las consecuencias
administrativas previstas de un proyecto de ley, orden ejecutiva de proyecto o
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iniciativa. Se trata de medir las consecuencias administrativas de una norma o
una iniciativa legislativa antes de que se aplique. Los resultados de una
medicion previa pueden formar parte de la evaluacion del impacto global de
los efectos econdmicos y administrativos de un proyecto de ley en el sector
publico, empresas, ciudadanos, etc.

Experiencias en varios paises por ejemplo de Europa con mediciones de la
linea de base de la carga administrativa han demostrado que el 90% de la
carga administrativa resulta de solo el 5% de las obligaciones de informacién
en la legislaciéon. Tomando esto como trasfondo, el Peru podria llevar a cabo la
medicion de linea de base concentrandose en las obligaciones de informacién
que causan las mayores cargas administrativas.

También es importante subrayar a partir de la experiencia de otros paises que
se ha demostrado con el Modelo Costo Estandar que una metodologia
coherente y obligatoria es el prerrequisito indispensable para su introduccién
exitosa. Solo si se sigue un procedimiento prescrito se pueden comparar los
datos recogidos.

Sélo con una metodologia consistente, es posible asignar responsabilidades
alli donde las cargas administrativas se presentan, teniendo la posibilidad de
especificar objetivos de reduccion vinculantes y cultivar ast un discurso publico
objetivo, evitando ast problemas de credibilidad®.

Para que el Modelo Costo Estandar logre el objetivo fijado en el DL 1310, en la
base para emitir un costo estandar, se debe definir previamente informes
estandar para el proceso de simplificacion en los ministerios.

%% Federal Statistical Office, Programme for Bureaucracy Reduction and Better Legislation, Introduction of
the Standard Cost Model; Methodology Manual of the Federal Government, 2006, pp.6.
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Son por ejemplo informes estandar’’ que incluye informacién detallada sobre:

= Cargas administrativas®;

» La distribucion de las cargas causadas por ley o decreto legislativo a
través de las obligaciones de informacion?;

» La distribucion de las cargas a través de requerimientos de datos;

» La distribucion de las cargas a través de las actividades administrativas
en las empresas;

» La distribucién de las cargas a través de diferentes segmentos de
empresas;

» la cantidad de las cargas administrativas debido a regimenes,
certificados y requisitos de regulacion;

» La distribucion de las cargas a través de reportes manuales y digitales;

» La distribucion de las cargas en relacion con regulacion internacional;

» La cantidad de las empresas afectadas por las obligaciones individuales.

» Cuando se aplica el Modelo Costo estandar siempre se tienen que tener
en cuenta que una propuesta de reduccién cargas administrativas®*
puede:

» Llevar a reducir las cargas administrativas, pero al mismo tiempo
aumentar otros costos de cumplimiento para las empresas objetivadas
mismo.

= Reducir las cargas administrativas, pero al mismo tiempo aumentar las
cargas administrativas de diverso origen.

» Reducir las cargas administrativas, pero al mismo tiempo aumentan los
costos para otros agentes privados (empresas y ciudadanos).

= Llevar a reducir las cargas administrativas, pero al mismo tiempo
aumentan los costos de supervision y aplicaciéon para los poderes
publicos.

= Puede reducir las cargas administrativas, pero al mismo tiempo reducir
los beneficios asociados con la disposicién legal a la mano y finalmente,

! ver por ejemplo: International Standard Cost Model Manual, Measuring and reducing administrative
burdens for businesses

?2 Son los costos en los que incurren los administrados como consecuencia del cumplimiento de las
obligaciones de informacion impuestas por la regulacion en el tramite de un procedimiento administrativo.
2 Son los documentos, declaraciones, requisitos, informaciones y demas actos o diligencias que el
administrado estd obligado a presentar en la tramitacidn de un procedimiento administrativo.

24 Assessing the Costs and Benefits of Regulation, Study for the European Commission, Secretariat General,
Final Report; Brussels 2013.
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una medida de linea base de las cargas administrativas puede permitir una
organizaciéon basada en el riesgo, mas eficiente y adaptable respecto del
control y aplicacion de parte de las instituciones publicas.

5.1.2. Analisis Costo Beneficio

Respecto del Analisis Costo-Beneficio y considerando la experiencia a nivel
internacional, este se aconseja utilizar para medidas regulatorias de mediano y
alto impacto. Con este propodsito, se deben considerar tanto los efectos o
impactos econdmicos como sociales. El Analisis de Costo Beneficio es un
método de aproximacidn conveniente para varios asuntos de la politica
convencional que tienen en si limitados pero importantes efectos en la
sociedad en el corto y mediano plazo. Pero no es el método para todo caso.

No se debe forzar al analisis costo-beneficio para realizar tareas para las que
en principio, no esta disefiada. Ejemplos para estas limitaciones son: Politicas
que sirven a otros objetivos, como la justicia o aliviar la pobreza y aquellos que
tienen consecuencias macroeconomicas de envergadura y son ademas
multigeneracionales y potencialmente irreversibles.

El cambio climatico por ejemplo esta causando “catastrofes irreversibles”
donde la ganancia de la inaccion en el presente no puede compensar los
perdedores en el futuro. “Intentos ordinarios de incorporar el futuro a este
analisis a través de las tasas de interés y de descuento no captan la esencia del
problema.

La loégica de descuento, donde una pequefia inversion hoy crece por interés
compuesto a una enorme suma en unos siglos por lo tanto, es completamente
irrelevante si puede haber pocas personas existiendo para disfrutar de los
beneficios."?

*> Susan Rose-Ackerman, Putting Cost-benefit Analysis In Its Place: Rethinking Regulatory Review, 65 U.
Miami L. Rev. 335 (2011) Available at: http://repository.law.miami.edu/umlr/vol65/iss2/3, pp. 355.
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En tales casos, analistas econdmicos pueden ayudar a enmarcar estudios de
costo-efectividad y para asegurar que los reguladores incluyan todos los
costos de oportunidad y beneficios secundarios®.

El método costo beneficio se utiliza cuando es posible monetizar o cuantificar
los costos y los beneficios que genera cada alternativa de politica publica. Por
lo tanto este método requiere de mucha informacién y datos para llevar a cabo
una cuantificacién monetaria.

Los criterios de decisidon seran la razén costo-beneficio. Esto es el cociente de
los costos descontados entre el valor presente de los beneficios y los
beneficios netos (o la diferencia entre los beneficios totales y los costos
totales). Todas las alternativas se clasificaran de acuerdo con estos criterios.

La idea general de evaluacion del beneficio?” esté relacionada con la necesidad
de captar el valor econdmico total de un activo determinado, incluyendo su
valor de uso y valor de no uso (cuando asi corresponda) por medio de
encuestas.

Las técnicas de valoracion del beneficio se dividen en dos familias principales:
En la de preferencias reveladas y la de preferencias indicadas o valoraciéon
contingente. Estas se basan sobre todo en varias formas para capturar la
voluntad o disposicidn de personas para pagar activos dados o cambios en su
estado actual.

El valor de uso es el valor que los individuos derivan de la utilizacion directa de
(0 acceso a) un bien determinado. Valor de no uso se refiere al valor que las
personas asignan a bienes econdmicos (incluyendo bienes publicos, bienes
publicos o recursos publicos) aunque nunca usaron y nunca los van a usar.

Frente a estas breves consideraciones relacionadas a algunas ventajas vy
desventajas de las distintas metodologias a ser usadas con el propdsito de
llevar a cabo un proceso de analisis de impacto regulatorio, ya sea de forma
parcial o de forma amplia, estas son Unicamente Utiles y efectivas si se

*® Susan Rose-Ackerman, Putting Cost-benefit Analysis In Its Place: Rethinking Regulatory Review, 65 U.
Miami L. Rev. 335 (2011) Available at: http://repository.law.miami.edu/umlr/vol65/iss2/3.

i Assessing the Costs and Benefits of Regulation, Study for the European Commission, Secretariat General,

Final Report; Brussels 2013, pp. 89.
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disponen de una gran cantidad de datos y datos de alta calidad. Esto es
esencial tanto para el analisis Costo-Estandar como para el RIA.

El analisis costo-beneficio no es un método nuevo en el Perd. Ya en el afio
1998 se presenta un estudio que discute la introduccién al analisis costo-
beneficio a las normas®. A partir de esa fecha y durante la década del 2000,
tanto el Ejecutivo como el Congreso® intentaron aplicar este método sin
mucho éxito.

Existen sin duda muchas razones, que tienen que ser analizadas con
detenimiento, porque este método no es parte efectiva de los analisis de
normas en la actualidad.

Una de ellas es la dificultad de monetizar efectos y la falta de datos soélidos
para sustentarla. Por este motivo, el apoyo del Instituto Nacional de
Estadisticas del Pert a este nuevo proceso de impacto de analisis regulatorio,
donde se tiene que tener una aplicacidon efectiva y sistematica del método
costo-beneficlo, es de suma importancia. Este apoyo tiene que ser
debidamente preparado y organizado.

Cabe recalcar la importancia y la necesidad de contar con datos veraces,
pertinentes y fiables .Los estandares de calidad de los datos disponibles en el
tiempo requerido y con minimos costos, tienen que ser clarificados en el
reglamento general del RIA. Normas elaboradas en base a datos no fiables es
de por st una norma cuyos efectos serian negativos en su implementacion y en
su objetivo de solucionar un problema.

Un analisis de impacto regulatorio de los problemas de las politicas publicas
que contenga con enfoque parcial, tiene el riesgo de conducir hacia un
enfoque fragmentado y hacia una falta de coherencia de las politicas.

Siguiendo la légica del DLeg. 1310 es aconsejable darle al concepto utilizado
en él una lectura gradualista.

De esta manera la restriccion inicial de enfoque y de alcance del DLeg. 1310
puede y debe ser vista primeramente como una que es propia del marco legal

%8 “Ortiz de Zevallos y Guerra Garcia; “Introduccién al Analisis Costo-Beneficio de las normas”, Instituto
Apoyo, 1998.
? Ver por ejemplo articulo 75 del Reglamento del Congreso de la Republica del Peru.
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de un pais que no tiene aun ni los instrumentos ni la experiencia debidos para
llevar a cabo un analisis de impacto regulatorio amplio, sumando a ello, como
segundo aspecto, la confrontacion de poderes y la presion de la constelacidon
politica actual para introducir en una primera etapa rapidamente a un RIA asi
sea de forma parcial en el Peru.

El primer aspecto no es ninguna novedad, puesto que ningun pais, salvando
las distintas condiciones politico-institucionales, que decidio introducir al RIA
tuvo todos los instrumentos y la experiencia necesarios, listos anticipadamente.

El segundo aspecto podria ser un obstaculo en caso que el Congreso en el
Peru estaria en franca oposicion contra procesos de reforma que apoyen la
adhesion del Peru a la OCDE, lo cual, observando el compromiso de la mayoria
parlamentaria frente al objetivo del Peru de lograr ser miembro de la OCDE, no
es ast.

Considerando todos estos aspectos, es aconsejable que también en esta
primera etapa de analisis de impacto regulatorio parcial, concentrados
esencialmente en la medicion de los costos y cargas administrativas de las
regulaciones, que el Gobierno del Pert organize al proceso del RIA de la forma
mas transparente posible haciendo que la sociedad civil interesada del Peru
tenga acceso a la informacion del proceso de analisis, evaluacion y consulta
por medio de un portal. Los resultados de la aplicacion del RIA, es decir del
analisis de impacto regulatorio para todas las nuevas normas legales a ser
elegibles en el marco del DLeg. 1310 deben ser puestos a disposicion de la
opinidn publica en este portal.

5.1.3. “Simplifica”: Una opcion valida y efectiva para el Peru
El Modelo Costo Estandar requiere de un sistema de dato amplio y siempre
actualizado. Estos pueden ser recolectados por medio de encuestas y
procesados en un tiempo de hasta tres afios con un costo alto. Ademas este
modelo tiene que tener a recursos humanos especializados para su aplicacion
efectiva, tanto a nivel nacional como subnacional.

Para que este modelo sea exitoso, también tiene que estar apoyado en una
continuidad presupuestaria que, especialmente en paises en vias de desarrollo
y paises en transicion, muy dificilmente esta dado.
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El caso de México es muy instructivo para analizar las dificultades con las por
ejemplo un pals emergente puede verse confrontado. En México, la aplicacidén
del Modelo Costo Estandar a nivel federal fue con mucho éxito. En cambio los
problemas para su aplicacidon a nivel subnacional fueron muchos. Estos se
movian desde la misma aplicacion hasta el presupuesto. Como consecuencia,
México desarrollé un método propio con el nombre de “Simplifica”*°.

Los beneficios de este método radican especialmente en su simplicidad de
aplicacion. De acuerdo a la experiencia mexicana es posible aplicar este
método de forma efectiva en un plazo de seis meses y no requiere costos
adicionales ya que se lo ejecuta y culmina en la “ventanilla” de las respectivas
administraciones con cuyos datos se puede hacer el calculo directo del tiempo
de cumplimiento. Este modelo permite recabar los datos para hacer una
estimacion buena, aunque no con la misma aproximacién que el Modelo Costo
Estandar.

La estimacidon que se permite calcular con el método “Simplifica” es lo
suficientemente fiable para sacar las conclusiones correspondientes respecto
de la medicion del costo social, la deteccion de las administraciones
gubernamentales con mayor costo social, ast como los tramites y servicios con
mayor costo dentro de la administracibn gubernamental, y hacer las
recomendaciones especificas por tramite para simplificarlos.

Esto se debe a que el modelo "Simplifica tiene la capacidad de desagregar el
tiempo de las actividades que es necesaria para los ciudadanos y empresarios
tanto para la acumulacion de requisitos ast como el tiempo de las actividades
intragubernamentales que las dependencias tardan en emitir una resolucién.

El modelo Simplifica se enfoca en la medicion del tiempo que un ciudadano
invierte desde que obtiene la informacién de un tramite hasta que la
administracion involucrada emite su resolucion final.

Una ventaja adicional de “Simplifica” es que en caso que un pais no disponga
de un Registro de Tramites, con este método es posible crear paralelamente un
Registro de tramites y Servicios para cualquier nivel administrativo de un pats.

O ver Simplifica, Programa de Simplificaciéon de Cargas, Cofemer, 2014.
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Dentro de una metodologia de aplicacién gradual del sistema RIA en el Perd,
este método “Simplifica” es sin duda una experiencia valida que podria ser de
mucha utilidad especialmente en la implementacion del DLeg. 1310,
especialmente en el nivel subnacional el cual esta basicamente enfocado en la
reduccién de costos y cargas administrativas en los siguientes tres afios.

Seria sin duda un modelo practico que apoyaria mucho al desarrollo en el Peru
de una parte importante del sistema RIA, el de tener un instrumento efectivo
para reducir los costos inherentes generados por las regulaciones. En este caso
urge estudiar la permeabilidad o la exclusividad que se tendria al aplicar por
ejemplo primero el Modelo Simplifica y luego el Modelo Costo Estandar.
Cuales serian las ventajas y dificultades de proceder de esta manera.

5.2. Segunda etapa de introduccion del RIA

Un enfoque gradual tanto para su organizacién, su introduccion como para su
aplicacion en dos fases tiene que posibilitar la aplicacion de un RIA preliminar
o simplificado antes de la introduccion de un RIA ampliado con todas las
metodologias de analisis para cada caso. No todas las normas tienen que ser
analizadas con RIA ampliado. Se tiene que definir por ejemplo umbrales o
parametros a partir de los cuales un RIA ampliado si tiene que ser realizado. El
objetivo entonces es identificar las regulaciones que deben ser objeto de una
RIA detallada.

En una segunda etapa, y proyectando un sistema RIA integral con un enfoque
que va mas alla del mero aspecto administrativo, el RIA deberia de
desarrollarse como un instrumento efectivo de politicas publicas basado en
evidencia, que posibilite al Per?, a llevar a cabo analisis profundos de los
probables impactos de la gama de opciones de las regulaciones para introducir
e implementar un cambio de politicas en los distintos sectores.

En tales casos se puede aplicar un filtro general a propuestas normativas lo
que fijaria la base de parametros y los umbrales y de esta manera determinaria
también un posible volumen del impacto a partir del cual recién se deberia
realizar un RIA completo En los EE.UU ese volumen a partir del cual recién se
realiza un RIA completo es de 100 millones de US-Dolares.
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En términos generales, esto refleja la tensidn existente entre una intervencion
regulatoria del Estado justificada, superando fallas del mercado en virtud del
interés publico y la regulacion misma, como el medio apropiado de
intervencion, que puede ser producir costos y cargas y ser limitante de
beneficios.

Esto significa que en el RIA se debe definir claramente la significancia del
problema y su verdadera dimensidn en el marco de la necesidad y
proporcionalidad, por ejemplo a nivel de falla de mercado, de falla regulatoria,
de problemas de equidad social, etc. a ser encarado por una norma haciendo
distintos test previos, como ser el analisis de riesgo.

Con el instrumento RIA se tiene entonces que prever los riesgos o problemas
que tienen que ser enfrentados ast como las opciones existentes, inclusive la
opcion de un no hacer nada. Asi como todas las opciones no normativas, como
ser Codigos de Practica, campafas de informaciones, etc. Es aqui que se deben
utilizar una gama de métodos existentes.

De cualquier manera, tanto en la primera etapa de analisis parcial como en la
segunda etapa, de un analisis amplio y completo, la incorporacion del RIA al
proceso de decisiones politicas tiene que ser sistematica y temprana,
acompanando el desarrollo de las distintas politicas que lleven a una
regulacion normativa.

5.3. Principios del sistema RIA en el Peri**
Considerando las buenas practicas internacionales de una buena regulacion y
las experiencias de los principios que rigen la aplicacién del RIA en los paises
de la OCDE que introdujeron al RIA, en el Peru el RIA deberia estar anclado a
los siguientes principios fundamentales:

Accountability®® publica: El RIA en el Pert tendrd mecanismos como el
reporte anual al Congreso y un portal RIA que facilitara la accountability y

31 . .. P . .. .y

Estos principios estdn basados en los principios de una buena regulacion de Inglaterra, los que se
concentran en: Proporcionalidad, Accountability, Consistencia, Transparencia y Focalizaciéon, en Principles of
Good Regulation, Better Regulation Task Force, 2003.
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rendicion de cuentas de los reguladores, el reporte continto al Gobierno y al
publico en general.

Objetividad y Participacion de la sociedad civil a partir de un proceso de
consulta transparente, activo y pasivo: Aplicar el RIA requiere de objetividad
basada en participacion y consulta. Este principio de objetividad tiene que ser
sustentado por analisis econdmicos costo-beneficio y/o analisis de costos-
efectividad.

El sistema RIA y su proceso implica necesariamente una participacion proactiva
de todos los niveles administrativos centrales y regionales del Perd y de grupos
de interés de la sociedad civil. Este proceso de RIA no le pertenece solo al
gobierno o a un ministerio y supera la reduccion de la visién de pais a la
dimension politica de la capital del Peru. La sociedad civil, como ser el publico
en general asi como grupos de interés como empresarios y sindicatos tiene
que ser parte integral de procesos de consulta sistematicos y ex antes para asi
poder determinar por ejemplo los costos econdmicos y sociales potenciales,
las cargas y costos administrativos y los diversos riesgos de las nuevas
propuestas normativas.

Rectoria y Credibilidad: El Gobierno del Perd debe proveer a la institucién
encargada de la supervision y desarrollo del RIA de un mandato de poder claro
de la misma manera que de recursos adecuados para implementar y hacer
cumplir todos los reglamentos y requisitos del RIA en el Perd. Esta institucion
de supervision del RIA tiene que actuar de forma transparente y medible
basado en planes a futuro de las normas a ser analizadas por el sistema de RIA
ast como también basado en reportes regulares e institucionalizados.

Eficiencia: El sistema RIA tiene que ser designado de tal manera que por
medio de su funcidén de supervision y monitoreo este tenga la capacidad de
minimizar los costos de implementacién y cumplimiento de normas de las
autoridades regulatorias.

*% E| sustantivo account en inglés derivd tiene dos ramificaciones. La una es accounting, que se refiere a la
profesion de contabilidad. La segunda y para este documento la esencial es accountability, se refiere al acto
de dar cuentas. . En otras palabras Accountability va referido a los deberes de transparencia, es decir, a la
capacidad de los poderes del Estado (Legislativo, Ejecutivo y Judicial) de dar cuenta de sus actos respecto

a los ciudadanos. La palabra mds cercana es espafiol a Accountability podria ser responsabilizacion. Debido a
la ambigliedad existente en la traduccidn de este término en el espafiol en este documento se usara el
término “Accountability”.
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Proporcionalidad: El alcance del RIA esta determinado por el principio de
proporcionalidad. En cada caso, tanto el sujeto o tema y la escala del
problema, tienen que ser considerados de forma sistematica. EL RIA en el Perd
a mas tardar en una segunda etapa de introduccion del RIA no solo debe ser
aplicado para el ambito de las regulaciones administrativas, sino que también
para leyes, a excepcion de la Ley del Presupuesto de la Nacion. Un RIA amplio
y profundo debe ser aplicado solo en casos de propuestas normativas que
tengan un impacto significativo sobre la economia, la empresa, la
competitividad y los consumidores y que tengan altos costos. También un RIA
amplio y profundo tiene que ser aplicado para propuestas normativas que
tengan importancia para la sociedad. Lo que significa un impacto significativo
para el Peru y su sociedad tiene que ser cuidadosamente definido por el Peru.
En ese sentido es también importante hacer un analisis de calidad para poder
describir la dimension de los impactos. La decisidn si se hace un RIA profundo
0 no se hace, se determinara caso por caso y es la responsabilidad de cada
ministerio de cada sector.

Gradualismo: La aplicacion del RIA en el Peru deberia comenzar en una
primera etapa 2 a3 afos) en escala y alcance reducido y de forma simple con
la meta de mejorar la coordinacion y supervision del érgano encargado, de
incrementar continuamente los estandares de calidad de datos y en general los
estandares de calidad del RIA, de sus reportes y de los procesos de consulta.

En una segunda etapa (a partir del afio 3 o 4), el alcance del RIA debe ser
ampliado a diversas politicas, como ser medio ambientales, sociales, etc., la
calidad y la intensidad de coordinacién y supervisiéon del proceso del RIA
deben estar consolidados, la calidad del RIA, sus procesos de consulta ex ante
extensivos y reglamentados, sus distintas metodologias adecuadas a la
complejidad de los analisis y sus reportes tienen que ser exigentes y de alto
nivel.

Para ser eficaz en amabas fases, el sistema de RIA debe integrarse en el
proceso de la politica para que el razonamiento y los debates politicos sobre la
regulacion estén sustentados en informacion empirica que ayude a los
reguladores y legisladores responsables a tomar una decision.

No se puede tener una comprension integral de la efectividad del RIA, st no se
entiende por un lado, cual es la capacidad de aplicacidén correcta de una norma
legislativa por parte de los 6rganos reguladores responsables y por el otro,
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cual es la capacidad real de las partes afectadas en la sociedad civil de cumplir
efectivamente con la norma.

Es necesario recalcar que si bien el RIA es sin duda un instrumento Util para los
procesos de decisiones politicas, este nunca puede ser un sustituto de
decisiones politicas. Tampoco debe ser mal usado como un instrumento para
la justificacion ex post de decisiones politicas dudosas y mal formuladas. En
ambos casos el sistema RIA pierde su caracter y su exigencia de objetividad y
afecta a la credibilidad de la gestion gubernamental.

5.4. Anclaje institucional del RIA
Debido a que el RIA es un modelo institucionalizado de analisis, y debido a
que el RIA representa un reto institucional y fiscal, el anclaje institucional es un
factor de mucha importancia para el éxito o no del RIA. El esquema
institucional y legal elegido puede ser a su vez interpretado como el grado de
una maximizacién del compromiso politico que se tiene frente al analisis de
impacto regulatorio.

Esto significa que un érgano supervisor con un fuerte mandato, debe organizar
el grado de supervisién y coordinacion, determinando a su vez el grado de
responsabilidades asignados a los 6rganos reguladores en el proceso del RIA.

Estos elementos son claves para su aplicaciéon y cumplimiento dentro de los
parametros y reglas que sean fijados dentro del esquema institucional elegido.

Las tareas esenciales a resolver en el anclaje institucional que el Perd elija, son,
cumplir una supervision y coordinacion efectiva y eficiente entre los érganos
reguladores y ast dar coherencia al sistema regulatorio. Es necesario tener a
una supervision institucional del proceso regulatorio con fortaleza, como una
forma de ayudar a cerrar la brecha existente en la implementacion de las
normas.

La practica internacional muestra que no existe un solo modelo institucional
para el RIA. Se tienen tanto a un marco institucional y legal centralizado, como
es el caso del Canada, Australia o los EE.UU. como también descentralizado
como es el caso de Alemania y Holanda o México.
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En el caso de Alemania se cred al Consejo Nacional de Control de Normas
(NKR) como un gremio independiente. En su funcion de asesor critico-
constructivo y como acompanante del Gobierno Federal para implementar su
el programa de ,Reduccion de Burocracia y una mejor legislacién” analiza a los
proyectos de ley de forma ex ante. En la Cancilleria Federal se designoé a la vez
la posicidon de un Viceministro como un delegado o representante autorizado
del Gobierno Federal para la reduccién de la burocracia.

El Consejo de Control de Normas tiene diez miembros los que son propuestos
por el Canciller de la Republica en acuerdo con los otros miembros del
gobierno federal. Este Consejo tiene una secretaria y su periodo de trabajo
dura 5 afios. En la Cancilleria de la Republica Federal se form6é ademas una
Secretaria del Consejo de Control de Normas.

En el caso de Australia, la Oficina de las Mejores Practicas Regulativas (Office of
Best Practice Regulation (OBPR)*® tiene la funcién de asegurar que el RIS
cumpla con los requisitos exigidos por el Gobierno. Los Departamentos y las
Agencias y los Ministerios son responsables para la aplicacion de los
requerimientos de las mejores practicas regulativas del gobierno de Australia.

Estos Coordinadores de las Mejores Practicas Regulativas son responsables
para administrar el marco gubernamental al nivel del departamento o agencia
y asimismo a ayudar a asegurar el cumplimiento con las directrices del
Gobierno.

El OBPR trabaja de manera cercana con los Coordinadores para facilitar el
cumplimiento de los requerimientos del analisis y consulta regulativa. Cada
departamento gubernamental y agencia designa a un funcionario ejecutivo
sénior para apoyar los buenos procesos de desarrollo de politicas.

Ambos ejemplos muestran, institucionalmente hablando, que tanto de forma
descentralizada como de forma centralizada, existen varias formas y varios
niveles de organizacion comprometidas con la aplicacion, el cumplimiento y el
desarrollo del RIA que actuan como diferentes niveles de coordinacion y de
filtro técnico con el objetivo de lograr al final del proceso del ciclo normativo,
acorde con el RIA aplicado, a la mejor calidad regulatoria posible.

** https://www.dpmc.gov.au/regulation/best-practice-regulation
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Marcos institucionales centralizados dependen de un 6rgano de supervision
para la reforma de la reglamentacion. Este esta situado en el centro mismo del
gobierno. Sus poderes politicos y de coordinacidon son apoyados por la oficina
del primer ministro o por la institucién que tiene la llave de las decisiones
presupuestaria en sus manos, por ejemplo, el Ministerio de Hacienda.

Un marco institucional descentralizado como en el caso de Alemania no
depende de un érgano uUnico especifico de supervision. La coordinacién entre
los reguladores es esencial para lograr objetivos politicos. Las
responsabilidades son compartidas por diferentes instituciones reguladoras y
ministerios, que utilizan mecanismos de consulta extendida para encontrar
acuerdos y el consenso®*.

Un sistema centralizado en su anclaje institucional que tenga reglamentos y
gulas estandarizadas para la aplicacion en todo el aparato responsable de las
regulaciones y descentralizado respecto del proceso inicial del ciclo normativo,
que sea operativamente independiente, apoyado por responsables de la
aplicacion del RIA en las diferentes entidades publicas, seria ventajoso para el
Peru.

La arquitectura institucional final del RIA en el Peru recién se la podria definir
una vez que se identifique tanto volumen como la complejidad de los analisis y
evaluaciones regulatorias a revisar. En otras palabras recién en el mediano
plazo.

En este sistema, la responsabilidad inicial de aplicar los reglamentos
estandarizados del RIA recae en los reguladores de los distintos ministerios y
agencias gubernamentales, responsables de la redaccion de proyectos de
normas. La institucidn centralizada encargada de la supervisién del RIA apoya,
coordina y monitorea el ciclo regulatorio y el ciclo de analisis de impacto
regulatorio.

Esta institucion central es aquella que debe estar a cargo de una revision y
actualizacion permanente de Reglamentos, Manuales y Formularios a ser
usados en todo el sistema RIA del Peru.

** OECD (2008), Building an Institutional Framework for Regulatory Impact Analysis (RIA): Guidance for Policy
Makers Version 1.1, pp. 35.
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El proceso de verificacion de la aplicacion sistematica y la calidad del RIA pasa
por mecanismos de consulta ex ante intensa para encontrar acuerdos vy
consensos con los diferentes grupos de interés de la sociedad civil. El proceso
de consulta ex ante no puede ser a suerte de casualidad e improvisacion, sino
que tiene que ser un mecanismo con claras reglas y procedimientos siempre
adjuntos al proceso normativo. Aqui se ve también que el RIA es un ejercicio
sofisticado, exigente y consumidor de tiempo.

Frente a este contexto, es importante recalcar que la introduccion exitosa del
RIA junto a su completo anclaje institucional depende también del tiempo
elegido para su introduccion y su aplicacion y también de la flexibilidad y
adaptabilidad de las caracteristicas politico-institucionales, culturales y sociales
de cada pats.

Respecto del marco institucional a ser establecido, la responsabilidad del
Gobierno es clara. Es el responsable de una asignacién adecuada y sostenible
de recursos humanos y financieros hacia la institucion de supervisién y hacia el
sistema de RIA.

La experiencia de México con la Comisidon Federal de Mejora Regulatoria
(COFEMER)®* la cual es un organo administrativo desconcentrado, con
autonomia técnica y operativa es un ejemplo para el Peru digna de estudio. La
COFEMER es la agencia del gobierno federal encargada de impulsar la politica
de mejora regulatoria en el pals.

Para ello, lleva a cabo las siguientes funciones: Revisa el marco regulatorio
nacional, diagnostica su aplicacion y elabora propuestas legislativas vy
administrativas, asi como programas para mejorar la regulacién en actividades
o sectores economicos especificos. Analiza y dictamina las regulaciones que
emiten las dependencias y los organismos descentralizados del Gobierno
Federal de México, a fin de garantizar que su impacto, en términos de
beneficios sociales, sean mayores a sus costos.

El establecimiento de una institucién u érgano de supervision central, apoyado
por los ministros con responsabilidades en conjunto de gobierno, es uno de

** https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/105896/2.6.2_COFEMER.pdf
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los signos mas visibles de la integracion de una reforma regulatoria en los
sistemas de gestion de gobierno™.

5.5. La Comision Multisectorial del DLeg. 1310 - Una primer pilar

institucional importante en direccion hacia el RIA
La pretendida Comisién Multisectorial incluida en el DLeg. 1310 es sin duda un
primer buen paso para anclar fuertemente a la institucionalidad del RIA en el
Pera.

La institucién u érgano encargado de la supervision y del desarrollo del
sistema RIA, en el caso del Peru deberia ser centralizada para consolidar una
fuerte y efectiva coordinacién y en un caso 6ptimo independiente como en el
caso de Alemania. Esta tiene que ser especializada y en sus responsabilidades
tiene que rendir cuentas al mas alto nivel politico administrativo del Peru.

Como o6rgano de mejora regulatoria nacional, la Comision Multisectorial tendra
a su cargo las funciones en materia de dictaminacion de la regulacidon
correspondiente a su competencia, asi como tiene que ser responsable de la
politica regulatoria del gobierno nacional.

La Secretaria Técnica como su brazo técnico-operativo de la Comision
Multisectorial tiene que tener los recursos humanos necesarios para apoyar el
trabajo de supervision adecuada y efectivamente.

Esta institucidn centralizada a cargo de la supervision y coordinacion tiene que
tener a un personal multidisciplinario, en el cual tienen que haber, abogados,
economistas, sociologos, administradores de empresa, politdlogos, etc.

Sus funciones y responsabilidades tienen que ser claras y concisas. Debe ser
entre otros responsable de:

* Implementar el sistema RIA en el Perq,

» Aplicar todos los principios de buena legislacion normativa,

» Refrendar y aprobar todos los reportes de RIA y los actos normativos en
borrador para el Gabinete de Ministros

3 http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/40984990.pdf, pp.39.
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= Asegurar que todas las autoridades reguladoras actualicen y publiquen
a tiempo todos los planes de normativas hacia futuro, precisos vy
completos

= Desarrollar continuamente el sistema normativo y reglamentario del
RIA,

» Coordinar intensa- y constantemente con las autoridades reguladoras,

» Actualizar curriculos de entrenamiento y entrenar a reguladores

» Facilitar a y coordinar con la red del RIA

= Actualizar y mejorar continuamente el portal del RIA,

» Notificar a tiempo en coordinacion con la autoridad normativa
(ministerio, agencia) a todos los niveles administrativos y a los grupos
de interés de la sociedad civil afectados por propuestas e iniciativas
normativas, para garantizar un proceso sistematico y transparente de
consulta.

» Preparar el informe de monitoreo anual del RIA, focalizando el
cumplimiento de las autoridades reguladoras con el sistema del RIA y su
proceso.

Dependiendo del corte estructural y organizacional del RIA, este debe contar
con una red de coordinadores del RIA en las distintas autoridades de
regulacion. Esta red de RIA puede estar compuesta respectivamente por una
Unidad Ministerial de Impacto Regulatorio (UMIR) compuesta por ejemplo por
al menos dos funcionarios oficiales sénior en cada ministerio o agencia.

Estos cuales estarian a cargo entre otros de coordinar con la institucion de
supervision del RIA de velar por la aplicacion del sistema RIA en el ciclo
normativo de cada ministerio y agencias.

En ese sentido, el trabajo de supervision y coordinacidon entre la institucion de
supervision, la red del RIA y los reguladores tiene que ser continuo, intenso,
transparente y con rendicion de cuentas.

El Gobierno al mas alto nivel, por medio de la institucién supervisora es
también el encargado de regular adecuadamente el monitoreo y la evaluacion
del sistema RIA. Ademas él es responsable de la revision y aprobacion de los
informes anuales de la institucion de supervision del RIA antes de ser pasados
al Congreso para su aprobacion final.
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5.6. Sistema de Planificacion Normativa a futuro
Dentro der sistema RIA en el Perd se aconsejaria introducir un sistema o
programa de planificacidn normativa hacia futuro que estén articuladas con el
trabajo de CEPLAN de supervision del Sistema Nacional de Planeamiento
Estratégico y que también estén articuladas en su caso especifico con el Plan
Estratégico de Desarrollo Nacional (PEDN).

Este sistema de planificacién normativa no solo apoyaria a la transparencia del
trabajo legislativo del Gobierno, sino también a una sistematizacion del trabajo
normativo a realizar.

En ese contexto, un posible modelo podria ser presentar un plan normativo
bianual corto y preciso. La ventaja de este modelo seria poder tener un
monitoreo mas estrecho de la actividad normativa en las autoridades
reguladoras, considerando e identificando conjunciones transversales con otras
iniciativas legislativas que pueden estar dentro o ser desarrolladas en el marco
de la agenda politica gubernamental.

Considerando su especifica funcién y su organizacion politico-legislativa, esta
planificacion deberia realizarse también en el Congreso. Este trabajo de
planificacion también ayudaria a la institucion de supervision a anticipar
propuestas normativas y a organizar las discusiones politicas y legales. Para la
sociedad civil esto significaria mas seguridad de planificacion y transparencia
con la gestion del gobierno y del Congreso.

5.7. Depuracion legislativa
St bien una depuracion legislativa no es parte constitutiva de un sistema RIA,
en el caso del Perd y debido a que no existe una claridad de la cantidad de
normas vigentes — se habla de 40.000 leyes® -, se ve como algo importante
iniciar un proceso consecuente y de largo plazo de depuracion legislativa.

Este proceso de depuracion legislativa deberia tomar la forma de una politica
de Estado y una tarea nacional que incumbe necesariamente al poder ejecutivo
y legislativo. Ambos poderes del Estado tiene que asumir su responsabilidad
para lograr el objetivo de una mejora de la calidad regulatoria sostenible en el
Peru.

> Ver parte 4 de este documento.
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Este proceso sistematico de depuracion que en su duracion total irla mas alla
de un periodo legislativo y gubernamental, tiene que ser visto como un
soporte fundamental para mejorar la calidad normativa en el Perd y como un
instrumento efectivo de bajos costos para la modernizacion del estado.

De esta manera el Estado del Peru sabria con claridad y certeza el stock de
leyes, decretos legislativos, decretos de urgencia, reglamentos, ordenanzas
regionales y municipales vigentes.

Este proceso que deberia ser quinquenal como rango de tiempo inmediato,
deberia ser desarrollado y estructurado en tres fases.

La primera fase requiere de una compilacion y sistematizacion real de las
600.000 normas con el objetivo de tener una data general en base al SPIJ, el
cual tiene que continuar siendo desarrollado.

La segunda fase comprenderia una depuracion real por contraposicion a lo
existente en términos de normas, con la estrecha coordinacién y participacion
de todos los sectores del Ejecutivo. En esta fase, una participacion del
Congreso no es legal- ni técnicamente necesaria.

La tercera fase comprenderia la simplificacidon de las normas vigentes, en la
que la participacion del Congreso seria aconsejable y para el fortalecimiento
de la calidad regulatoria en el Peru, deseable.

Todo este concepto seria un fundamento solido para saber cuales son las
normas legales que se aplican en la actualidad y cuales son las que se
seguiran aplicando en el futuro y cuales ya no tienen relevancia para asuntos y
temas de gestidon normativa actuales.

Con una depuracion legislativa también se tiene la oportunidad de actualizar
términos juridicos, modernizando las respectivas leyes. Este acto de limpieza
legislativa seria una buena base para apoyar la mejora de la calidad normativa
del Peru.

La coordinacion y la funcion guia de este proceso que tiene que ser disefado
con un enfoque de largo plazo y que ademas deberia implementarse en
etapas quinquenales, la tiene que ejercer el MINJUS.

El trabajo técnico en la determinacion de que normas deben ser depuradas
tiene que estar a cargo de los ministerios dentro de sus respectivos sectores. El
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proceso depurativo de la tercera fase descrita en este concepto, deberia ser
culminado cada vez en forma de una ley, que sea aprobada por el Congreso.
Se subraya que la participacién del Congreso en un proceso de depuracidon
legislativa es necesaria si este quiere ser sostenible.

5.8. Reportes del RIA

El proceso RIA se inicia a partir del disefio y desarrollo de normas en el mismo
acto normativo. Al final del proceso del RIA se tiene al resultado del analisis de
impacto y este reporte debe estar firmado por el respectivo ministro.

El proceso RIA como tal tiene que ser descrito sistematicamente en el reporte
del RIA. El plan regulatorio hacia futuro se refleja también en el reporte del RIA.

Dependiendo del impacto significativo a la sociedad y a los distintos niveles de
la economia, el RIA en el Perd, como lo es también en varios otros paises que
aplican este sistema, deberia tener dos tipos.

El primero deberia ser un reporte basico para todos los actos normativos>:. El
segundo deberia ser mas amplio y profundo y dependiendo del caso
normativo y su significancia. En esta fase se usarlan métodos de costo-
beneficio y de costo-efectividad. El Analisis Costo-Beneficio es una de las
principales herramientas utilizadas para analizar el impacto de la regulacion.

Este analisis 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 ast
poderlos comparar, principalmente, mediante dos criterios: El primero, la
Razén Costo-beneficio es decir el cociente de beneficios sobre costos, medidos
en la misma unidad monetaria y el segundo, los beneficios netos.

Para reportes de importancia en los que se requiera un analisis de impacto
regulatorio completo, y que encierran deberia usarse el método costo-
efectividad. Este analisis es un instrumento de evaluacién econdmica.

*® También la OCDE aconseja a un concepto de dos fase en paises que aun no disponen de los recursos
humanos suficientes para implementar un RIA amplio v profundo. Ver:
http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/40984990.pdf, pp.19.
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En él los costos de las alternativas estan en términos monetarios, y son
comparados con los beneficios cuando no es posible expresar a estos en
términos monetarios. Este método es recomendable utilizarlo por ejemplo en
normas de tipo social o aquellas que tratan temas de seguridad y salud
publica.

En una segunda etapa de profundizacion y ampliacion de enfoque y de alcance
del RIA, se podrian usar para un numero mayor de normas, con impacto
econdémico y social significativo ademas de métodos de costo-beneficio y de
costo-efectividad, métodos mas sofisticados como ser, encuestas Delphi,
analisis de probabilidades, analisis de riesgo, analisis de sensibilidad,
simulaciones computarizadas, etc. Todas estas metodologias tienen que ser
introducidas adecuadamente acompafiando y apoyando el desarrollo gradual
del sistema RIA en el Peru.

Ante todo, el Peru tiene que desarrollar en sus sistema RIA la habilidad de
entender la estructura, la légica y la dindmica de los comportamientos
inherentes de los sistemas econdmicos, sociales, medio ambientales, etc. en los
que se quieren incidir o los que se quieren influenciar por medio de normas.

En base a la practica de aplicacion del RIA en Australia®, las preguntas que el
organo regulador tiene que hacerse al momento de desarrollar el reporte son:

iCual es el problema que se intenta resolver?

;Por qué es necesaria la accion del gobierno?

;Qué opciones de politica esta considerando?

;Cual es el beneficio neto probable de cada opcién?

¢A quién va a consultar acerca de estas opciones y cdmo va a consultar
a los grupos de interés de la sociedad civil?

6. ;Cual es la mejor opcion de aquellas que se han considerado?

7. ¢Como se implementara y evaluara la opcion elegida?

ik wnN =

Los reportes del RIA tienen que incluir la evidencia y los beneficios de las
técnicas usadas para las consultas.

Es importante subrayar que el Perd debe ser muy consciente de las
limitaciones de los métodos que introduzca como base de sus RIAS. Es
importante también subrayar nuevamente que el nivel del RIA a aplicarse

** The Australian Government Guide to Regulation, www.cuttingredtape.gov.au, pp. 7.
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depende de la magnitud del problema a encarar y de la dimension del
potencial impacto del proyecto de ley.

5.9. Reglamento y Manual estandarizado para el RIA en el Peru
La finalidad de la introduccion de las directrices Unica en un Manual es lograr
un proceso continuo de creacion de capacidades en la administracién publica y
lograr que los reguladores apliquen los principios de una buena legislacion
normativa y utilicen una guia y concepto estandarizado al conducir un analisis
de impacto regulatorio.

La institucion de supervision del RIA en el Perd debe desarrollar por lo tanto
unas Directrices en un Manual de uso para el RIA para que todos los
reguladores los apliquen de forma estandarizada.

El manual que refleje las mejores practicas, debe incluir por ejemplo listas de
chequeo para procedimientos, formas estandarizadas a ser usados en el
proceso del RIA. En este Manual se deben desarrollar metodologias e
indicadores para que los reguladores puedan analizar impactos poniendo un
énfasis en la dimensién econdémica, social, medio ambiental y de igualdad de
género.

Seria aconsejable introducir primero un Manual para la primera fase, en la que
al analisis de impacto regulatorio del Perl se concentre en el analisis de las
cargas y costos administrativos, presentando de forma extensiva al Modelo de
Costo Estandar y de forma paralela a esta primera fase un Manual relacionado
al RIA completo y extensivo.

En este documento como en un posible posterior Manual que abarque a todo
el amplio proceso RIA, el regulador tiene que tener fijados a estandares de
procedimiento y calidad, metodologias, etc. para cada nivel del proceso del
RIA, reglamentos y practicas de consulta También se tienen que incluir
materiales de referencia y redes de contactos.

5.10. ELRIA y el Congreso de la Republica del Peru

El Congreso de la Republica del Perd como una institucidn legislativa
establecida en la Constitucién Politica del Estado. En el Articulo 90 se
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determina que “el Poder Legislativo reside en el Congreso de la Republica.” La
participacion del Congreso en el sistema del RIA es por lo tanto necesario para
promover al RIA y lograr un RIA institucionalmente integral en el Peru.

En ese sentido, es importante definir junto con el Congreso en qué estadio y
nivel del ciclo legislativo, tanto para proyectos de ley iniciados en el Congreso
como también respecto de proyectos de ley iniciados en el Ejecutivo, el
Congreso deberia participar con su funcién legislativa y fiscalizadora en el
proceso del RIA.

Por un lado, los resultados de la evaluacion de impacto regulatorio hechos en
el ejecutivo tienen que ser puestos a disposicion del Congreso cuando se
presentan proyectos de ley. En este contexto, y dependiendo de la amplitud
del RIA, los resultados del RIA pueden ser presentados como un breve resumen
de las principales conclusiones o en forma completa adjuntos al proyecto de
ley.

Las Comisiones parlamentarias tienen la potestad de recoger informacion
independiente y adicional a través de audiencias publicas, expertos
independientes para cada proyecto de ley. Por otro lado, también es posible
que para cada proyecto de ley, el Congreso determine, en los debates
parlamentarios, si se han cumplido los requisitos para la evaluacion del
impacto regulatorio o no, y en su caso, podria pedir analisis adicionales o
rechazar el RIA.

Teniendo a una organizacion independiente que aplique analisis ex ante de
proyectos de ley, como en Alemania, el Congreso, por ejemplo, a pedido de un
grupo parlamentario dado o de un congresista, podria pedir la participacion de
esta organizacion con un RIA en un proyecto de ley.

Mucho dependeria de la voluntad politica y la capacidad establecida o a
establecer dentro del Congreso para participar con analisis del RIA en el ciclo
de la legislacion ex ante, en el proceso de consulta del borrador del proyecto
de ley y en la fase ex post.

La responsabilidad de construir estructuras que apoyen efectivamente a
mejorar la calidad regulatoria, definitivamente no solo recae en el Ejecutivo
sino también en el Congreso como poder legislativo. Aplicar un RIA completo
o parcial efectivo en el Congreso no es ejercicio facil, puesto que antes de ello
se tienen que cumplir con varios requerimientos.
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El Congreso tiene que adecuar tanto su reglamento interno como la cultura
normativa a un sistema RIA. Tiene que flexibilizar en su caso a metodologias
como ser el costo-beneficio. Debe introducir consecuentemente la
infraestructura y el equipamiento necesarios.

La informacion estadistica, apoyada por ejemplo en el Instituto Nacional de
Estadisticas, asi como el soporte cientifico al proceso legislativo tiene que
mejorarse sustancial- y sosteniblemente. El Congreso también tiene que
disponer del personal adecuado, especializado que sea la base de una
memoria institucional. En otras palabras, se tiene que superar la excesiva
rotacion de personal, etc.

La participacién del Congreso en el sistema RIA integrandolo de forma
adecuada al proceso legislativo y a los instrumentos y filtros legislativos
existentes serla mas que aconsejable y de mucho beneficio para la mejora de
calidad regulatoria en el Pera.

El Congreso, desde ya, al hacer analisis adecuados de RIA (amplio o limitado),
deberia también poner énfasis en el ciclo ex post del proceso normativo. Esto
permitiria entre otros al Congreso tener un monitoreo intenso de normas que
en un periodo establecido de tiempo, por ejemplo después de tres afios de
dictada una norma, puedan ser revisadas, actualizadas o eliminadas.

Mas alla, en su funcion legislativa y fiscalizadora, el Congreso tiene que
aprobar los reportes de monitoreo y los informes del RIA presentados por el
gjecutivo en tiempos establecidos. EL reporte de la actividad legislativa junto a
un RIA ex ante o ex post, debe ser presentado en el pleno del Congreso y
debatido adecuadamente.

De cualquier forma la participacion proactiva del Congreso en el desarrollo de
un sistema holistico de Analisis de Impacto Regulatorio en el Perd que sea
sostenible y que persiga mejorar la calidad regulatoria en el Peru es necesaria.

5.11. EL RIA del Peru - acceso al sistema por un Portal de internet
Un importante pilar del sistema RIA y su credibilidad es su transparencia frente
a los diversos grupos interesados de la sociedad civil y frente al publico en
general. EL RIA no es una finalidad en st mismo.

50



\ l ‘ Implementada por
cooperacion Ty ot sontsont

alemana

DEUTSCHE ZUSAMMENARBEIT

Por ese motivo es crucial desarrollar un portal RIA o un portal de la legislacion
normativa en el cual se agrupan a cuatro registros:

= Elregistro de los planes bianuales de las normas hacia el futuro.

» El registro de los RIAS que estan en proceso de trabajo con sus
respectivas notas y comentarios, los que son especialmente importantes
durante el proceso de consulta. Aqui se deberia incluir una ventana
permanente de consulta para grupos de la sociedad civil afectados por
la norma respectiva.

» El registro oficial de las normas ya aprobadas por el ministro respectivo,
por el Gabinete y/o Congreso de la Republica.

» El registro de los RIAS con sus efectos medibles de reduccion de costos
administrativos. Este seria el lugar electronico de la Gaceta Oficial del
Peru.

Responsables del constante cuidado de datos, actualizacién y modernizacion
de este portal y de la comunicacidon con personas o grupos que participan en
las consultas por medio de este portal tiene que ser un grupo especializado, o
en el caso del Pery, la Secretaria Técnica de la Comisién Multisectorial, que
trabaja en coordinacion intensa con los respectivos ministerios.

5.12. EL RIA como aporte a la reduccion del riesgo y las

oportunidades de corrupcion
Entendiendo al sistema RIA como uno holistico, este al incrementar la
honestidad, la eficiencia, la imparcialidad, la equidad, el RIA aporta de forma
preventiva a disminuir el riesgo y las oportunidades de corrupcion.

Mientras las regulaciones son mas complejas y mas campo deja a
interpretaciones respecto de las obligaciones, mayores son las oportunidades
para sistemas de corrupcién en el Estado y en la administracién publica. Una
administracién ineficaz y costosa puede incentivar a las coimas y sobornos
como respuesta a requerimientos burocraticos mal disefiados.

EL RIA puede aportar efectivamente por medio de regulaciones claras creadas
con el apoyo de consultas transparentes a reducir el riesgo de corrupcién. Al

RIA se lo puede ver por lo tanto como un soporte a mejorar la capacidad del
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Estado a través de programas de anticorrupcién los que esencialmente se
focalizan en mejorar el servicio del sector publico por medio de un buen
sistema de rendicion de cuentas y de controles y en una reforma del sistema
regulatorio.

5.13. EL RIA y la Transparencia
St bien transparencia no es una férmula magica para una mejor regulacién,
para el proceso de mejora de la calidad regulatoria por medio de un analisis de
impacto regulatorio es un importante insumo.

Transparencia es equivalente a tener la disponibilidad, facilidad y posibilidad
de acceso a la informacion de gobierno referente al desarrollo de la politica
regulatoria y respecto de la toma de decisiones.

Transparencia implica que las decisiones reguladoras del gobierno sean
claramente articuladas, que los fundamentos de esas decisiones se expliquen
en detalle, y las pruebas en que se basen las decisiones del gobierno sean de
acceso al publico.

El gobierno en cualquier pais tiene la tendencia para evitar procesos
transparentes ya que en ella se ve un menor margen de accién, aunque esto
no necesariamente es cierto.

La falta de transparencia encierra el peligro de la corrupcion. Ya que falta de
transparencia significa falta de control publico adecuado lo cual y junto a una
falta de penalizacion se crean incentivos que al fin de cuentas llevaran a un
desfase costoso en términos sociales y econémicos entre el gobierno y el
publico.

Actuar en secreto no es garantia para los funcionarios del gobierno para evitar
actitudes que se dejen llevar por incentivos perversos a expensas del publico.

Otro aspecto relevante es que con una la falta de transparencia el gobierno no
es capaz de desarrollar su verdadero potencial. Esto va también a costa de los
intereses del publico.

Transparencia puede fomentar a organismos gubernamentales, 6rganos de
supervision reguladora y responsables politicos como ministros para cumplir
con procesos de RIA del gobierno. Por ejemplo, sujeto a escrutinio publico, los
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gobiernos pueden ser mas insistentes en la necesidad de propuestas que para
gue sean mejor consideradas y analizadas antes de que se tome una decision.

Transparencia puede considerarse también como un medio eficaz de reducir la
"asimetria de informaciéon™® que es inherente en el desarrollo de la politica,
por cuyo motivo les resulta dificil a las partes interesadas supervisar las
decisiones reglamentarias de sus gobiernos.

La transparencia, especialmente a través de la provision de informacién, puede
bajar los costos a los sectores interesados en la supervision de las
implicaciones de las decisiones individuales de los gobiernos y fortalecida por
medio del proceso de impacto de calidad regulatoria no es un fin en si mismo
sino mas bien un medio para el incremento del apoyo por parte del publico a
las politicas publicas.

Transparencia no puede ser una calle de una via. No es solamente
imprescindible que el gobierno la practique, sino también el sector privado. Es
aqui donde politicas publicas pueden entorpecidos y en consecuencia
productos con una mejor calidad regulatoria pueden ser también dificiles de
lograr.

La transparencia es una garantia en los procedimientos y en las decisiones. La
decision regulatoria debe garantizar que en su formacion, los grupos de interés
tengan la posibilidad de expresar sus posiciones y que la informacion
concerniente sea conocida y susceptible de ser sometida a juicios.

Un elemento importante de la conjuncidn de transparencia con el RIA son los
procesos de consulta, los cuales son un factor esencial para la calidad
regulatoria.

5.14. Proceso de consulta ex ante - Pilar fundamental para

asegurar la calidad del RIA en el Peru
Una consulta debe estar sometida por los menos a los siguientes criterios:

40 Productivity Commission 2012, Regulatory Impact Analysis: Benchmarking, Research Report, Canberra,
p.p. 197

53



\ l ‘ Implementada por
cooperacion

alemana g iz

DEUTSCHE ZUSAMMENARBEIT

» Se debe consultar ampliamente en todo el proceso, dependiendo del
caso, permitiendo un minimo de 6 semanas teniendo un minimo de una
consulta escrita al menos una vez durante el desarrollo de la legislacion
o la politica.

= Se tiene que tener claridad respecto de lo que es la propuesta o son las
propuestas, de los aspectos que pueden verse afectados, de las
preguntas que se les pide responder y del plazo para las respuestas.

= Tiene que asegurarse de que la consulta es clara, concisa y ampliamente
accesible.

» Se tiene que dar retroalimentacion sobre las respuestas recibidas y
como el proceso de consulta influyo en la politica.

» Tiene que haber un control y monitoreo de eficacia en el érgano o
entidad responsable en la consulta.

» Se tiene que asegurar que la consulta siga las mejores practicas,
incluyendo llevar a cabo una evaluacidn de impacto, si ast es necesario.

El resultado de una consulta ex ante es un mayor nivel de credibilidad frente al
publico, un mayor nivel de conformidad y de cumplimiento de parte de las
partes interesadas y afectadas, con un grado menor de imposicidon e
intervencion coercitiva.

Se debe usar el concepto mas adecuado para cada caso de consulta. Una
consulta escrita no siempre es la mejor forma de escrutinio de opiniones sobre
una nueva politica, regulacion o servicio, pero siempre esta debe ser incluida
junto a otros métodos. Otros métodos incluyen por ejemplo:

= Reuniones con las partes interesadas;

» Eventos de escucha para recabar informaciones
* Foros en la red

» Encuestas publicas y

» grupos de enfoque, etc.

Como se organiza el mecanismo de consulta, como se lleva a cabo la misma y
a quienes se incluya en la consulta influira de gran manera en el objetivo de
lograr la aceptacion y/o convencimiento respecto de las propuestas de normas
frente a los diversos grupos de interés de la sociedad civil. En otras palabras se
tiene que crear y desarrollar una cultura de consulta ex ante.
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Por este motivo la consulta publica ex ante debe ser un elemento integral y
esencial del RIA. Esta debe estar basada en un mecanismo estructurado,
estandarizado consistente y flexible.

Al aplicar el RIA, los reguladores tienen que explicar claramente como se
llegaron a los consensos y acuerdos. Considerando que se deberia perseguir
un concepto de consulta amplio y completo, dependiendo de la magnitud de
la norma propuesta, los procesos de consulta para normas de impacto
significativo, deberian de durar al menos 6-8 (en la Unidn Europea son 12)
semanas.

Solo al final del proceso de consulta, después que los reguladores hayan
respondido de manera constructiva a todos los comentarios se finalizara vy
aprobara la norma de acuerdo a los reglamentos legales del Peru. Este seria
un salto cualitativo en la creacion de normas en el Perd y en la modernizacién
del Estado. Todo este proceso sistematico de consulta seria algo efectivo e
innovador para el Peru.

5.15. Monitoreo y Evaluacion periddicas del RIA
EL RIA requiere de un sistema efectivo de monitoreo y evaluacidén que esté
basado en resultados. Es una practica en los paises que aplican el RIA que las
instituciones de supervision del RIA, desarrollen reportes de monitoreo anuales
tanto de los planes de normas creados por las instituciones regulatorias, como
de los reportes de RIA y también del cumplimiento de los principios,
reglamentos y guias del RIA para lograr una buena regulacion normativa.

En el reporte también se debe también evaluar el trabajo normativo de cada
regulador introduciendo un sistema de puntacién y de rango.

Para asegurar la continuidad del proceso de desarrollo del RIA en el Peru, los
reportes anuales deben ser revisados por el Congreso de la Republica en un
lapso no mayor de 90 dias. Una vez aprobado el reporte anual de monitoreo,
este debe ser publicado en el portal del RIA.

Una vez introducido el sistema RIA del Pery, este debe ser sometido a una
evaluacién por expertos independientes. El objetivo final de esta evaluacién
tiene que ser tener las informaciones y datos para hacer los respectivos ajustes
al sistema del RIA.
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Considerando que en el Perl se utilizaria un concepto gradualista para
introducir el RIA, la primera evaluacion deberia hacerse en el segundo o tercer
aho después de su introduccion. Esta evaluacidon debe incluir un analisis
sistematico ex post de la calidad de una cantidad determinada de reportes de
RIA.

En esta oportunidad la evaluacion deberia hacer recomendaciones de mejora y
de ampliacion del RIA a otros ambitos politicos como ser por ejemplo medio
ambiente, politicas sociales e igualdad de género. En la evaluacion también se
debe incluir un analisis de impacto regulatorio de algunas leyes y regulaciones
vigentes.

Una segunda evaluacion deberia hacerse después de cinco a seis afios de la
introduccion y ampliacion del sistema del RIA en el Peru.
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6. Plan de Accidn para una aplicacion efectiva del Analisis de
Impacto Regulatorio (RIA) en el Peru

La experiencia de varios paises de la OCDE con la introduccion del RIA
demuestra que por su complejidad, este es un proceso de largo plazo. En
promedio, se necesitan hasta siete afios para introducir y aplicar a un sistema
RIA con todas sus ramificaciones legislativas, institucionales y metodoldgicas.
Esto se debe a que el RIA no es un fin en st mismo, sino mas bien lleva
consigo una dinamica de transformacion de la cultura de gestion legislativa
gubernamental que requiere tiempo para su desarrollo. El enfoque gradualista
presentado en esta propuesta técnica que postula la introduccion efectiva y
eficiente del RIA en el Perl en dos etapas, cubriendo un periodo de minimo
cinco afos es realista y sostenible.

6.1. El marco legal, institucional y metodolégico
EL RIA en el Perd necesita una base legal e institucional clara, concisa y fuerte
en su mandato y su estructura organizativa. Solo de esta manera se lograra
establecer un marco con credibilidad, autoridad, sostenibilidad y publicidad.

Es la institucidon creada por Ley, Decreto Legislativo o Decreto Supremo y
anclada en el mas alto nivel gubernamental, la que debe desarrollar
detalladamente las directrices y procedimientos en uno o dos manuales del
RIA asi como los reportes de RIA, desarrollados y actualizados, para que se
usen para el ambito politico establecido.

Los reportes del RIA tienen que ser una condicion previa para que estos
proyectos de leyes se las puedan presentar al Gabinete y puedan ser
aprobadas por el Gobierno. Leyes, Decretos Legislativos, regulaciones,
Reglamentos, etc. que entren del ambito establecido para un RIA tienen que
ser presentados con un RIA.

6.2. Analisis Pilotos y Entrenamiento
Debido a que el RIA es un instrumento de politicas complejo con la finalidad
de incrementar la calidad normativa antes de hacerla operacional, es
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aconsejable introducir a este sistema con ayuda de fases piloto de un RIA
amplio y completo.

Las fases piloto facilitarian la introduccidon progresiva del RIA en el proceso
politico de toma de decisiones con el objetivo de sistematizar su uso en las
instituciones regulatorias.

Las fases pilotos tienen el objetivo de mejorar las capacidades de preparacion,
planificacién y gestion de los recursos humanos de la institucion de
supervision del RIA, a los oficiales de las instituciones reguladoras, los
respectivos grupos de interés de la sociedad civil

Para las fases piloto se debe escoger a un equipo de gestibn que esta
compuesto por funcionarios oficiales de las instituciones regulatorias que
estén a cargo de redactar y preparar la ley definida para la fase piloto asi como
a otros oficiales de instituciones regulatorias que estaran a cargo de preparar
reportes del RIA. También deberian participar en los equipos de gestion los
futuros miembros de la institucién de supervision del RIA.

Algunos de los pilares centrales de las fases piloto son el apoyo politico,
creacion de capacidades dentro del marco institucional, recursos humanos y
financieros, desarrollo de metodologias, inclusién del RIA en el proceso de
tomas de decisiones politicas, consulta, transparencia del proceso normativo.

Considerando en aspecto practico de una fase piloto, esta podria tener la
sigulente estructura:

» Definicién y nombramiento de un equipo de gestion

» Definicion de responsabilidades, tiempo y el marco institucional

» Planificacion y definicion de los distintos niveles de la fase piloto,
estructura y horario, recursos a utilizar, objetivos y mecanismos de
supervision de la fase piloto.

= Seleccion estratégica de un proyecto de ley relevante a ser objeto del
analisis en la fase piloto, que ofrezca una buena base de datos o que
estos sean faciles de recolectar y obtenerlos.

= Desarrollo del RIA

» Analisis de los resultados y analisis de su aplicacién futura

* Proceso de comunicacion y publicidad.
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El sistema RIA del Peru tiene que ser completado y apoyado con el disefio y
desarrollo de un curriculo de entrenamiento para los funcionarios de las
distintas instituciones regulatorias, del cual la institucion de supervisidon del RIA
es responsable. Este tiene que ser la base para el entrenamiento de los
funcionarios de las instituciones regulatorias, de los gobiernos regionales y
demas niveles administrativos de miembros del sector privado.
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Anexo 1: Plan de Accidn con un fin de orientacidn para la
introduccion efectiva del analisis de impacto Regulatorio
en el Peru

Accion Institucion | Fecha de | Costo
responsable | Hito

(como
ejemplos)

Apoyo a la implementacion del | PCM Marzo-Mayo

DLeg. 1310, numerales referidos 2017

al RIA en el Peru

Desarrollo de una Guia y un | PCM Abril — Mayo

Manual Costo Estandar en el 2017

marco de la implementacion del

DLeg. 1310

Nombrar a la direccion de la | PCM Mayo 2017

institucion a cargo de la
supervision del RIA

Preparar definir y aprobar la | PCM Mayo 2017
hoja de ruta para dos pilotos | MINJUS

para el RIA MIDIS

Estructurar e instalar a dos | PCM Mayo 2017

equipos de gestidn en el | MINJUS
MINJUS y en el MIDIS para la | MIDIS
fase piloto

Implementar , finalizar y evaluar | PCM Mayo -

a los pilotos del RIA MINJUS Agosto 2017
MIDIS

Diseho de un curso de |PCM Mayo

capacitacion en el analisis de las
limitaciones regulatorias hacia
las cadenas de suministro clave y
entrenamiento en el modelo de
costes estandar. Llevar a cabo
este curso de formacion para los
representantes del sector
publico.

Desarrollar un concepto y | PCM
metodologias de recopilacién y | INE
evaluacion de datos, junto con
el INE y los reguladores.
Desarrollar concepto para la | PCM/MINJUS | Abril- Mayo
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Aprobar concepto de depuracion | PCM/MINJUS | Julio 2017
por Consejo de Ministros PCM
Iniclar proceso de depuracidon | PCM/MINJUS | Agosto 2017
legislativa Ejecutivo
Conferencia de prensa al inicio | MINJUS Agosto 2017
de proceso de depuracién | Ejecutivo
legislativa
Presentar primera ley de | MINJUS Agosto 2018
depuracion legislativa al | Ejecutivo
Gabinete
Aprobar  primera ley de | MINJUS/PCM | Septiembre
depuracion legislativa por el | PCM 2018
Gabinete
Disehio de un curso de |PCM Agosto 2017
capacitacion en principios de | MINJUS
buena gobernanza y en Analisis | MEF y
de Impacto Regulatorio. Realizar | otros
un curso anual de capacitacion | Ministerios
para la unidad de regulacién, y
representantes de las
autoridades reguladoras.
Entrenar al personal de la|PCM Agosto -
institucion a cargo de la Octubre
supervision del RIA 2017
Reclutar a dos consultores para | PCM Marzo- Abril
entrenar a los miembros de los | MINJUS 2017
equipos de gestion. GlZ
Capacitacion a miembros del | Consultor Junio - Julio
equipos de gestién 2017
Disefar y  desarrollar  un | PCM Mayo -
Reglamento General para todos | MINJUS Agosto 2017
los Ministerios del Ejecutivo del | Consultor
Peru
Disefar y desarrollar | PCM Julio -
Reglamento/Directrices junto a | MINJUS Septiembre
Manual estandarizado/as para el | Consultor 2017
RIA en el Peru
Disefar y desarrollar un Manual | PCM Mayo-Junio
Unico de Costo Estandar Consultor 2017
Hacer ajustes al/ a las|PCM Octubre
Reglamento MINJUS 2017

/Directrices/estandarizado/as
para el RIA en el Perl tomando
en cuenta las experiencias de los
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Aprobar PCM Octubre
Directrices/Reglamento/Manual 2017
estandarizado del RIA
Disefar y  desarrollar los | PCM Agosto
formularios necesarios para el Agosto-
proceso del RIA, tomando en Septiembre
cuenta la experiencia de los - 2017
pilotos.
Aprobar formularios PCM Noviembre
2017

Desarrollar y revisar Reglamento | PCM Junio - Julio
de funciones de la institucion a | MINJUS 2017
cargo de la supervision del RIA
Desarrollar y disefar la base de | PCM Agosto -
datos legislativos para el portal | MINJUS Diciembre
RIA Instituto 2017

Nacional de

Estadisticas e

Informatica
Aprobar el Reglamento General | PCM Octubre
para todos los Ministerios del | MINJUS 2017
gjecutivo
Diseflar 'y  desarrollar  un | PCM Septiembre
concepto y  curriculo  de | Consultor —  Octubre
entrenamiento para los 2017
reguladores
Desarrollar una estrategia de | PCM Julio -
comunicaciones para el sistema Septiembre
RIA 2017
Lanzar al sistema RIA | PCM Enero 2018

oficialmente por medio de una
conferencia y una conferencia de
prensa del PCM y el MINJUS
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