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Resumen

La abundante presencia de cables aéreos enredados en los postes de Lima,
muchos de ellos en estado de deterioro y algunos abandonados sin un pro-
posito aparente, genera preocupaciones tanto estéticas como de seguridad
ciudadana. El reciente Reglamento de la Ley 31595, aprobado el 12 de marzo
de 2024, aborda esta problemaética al establecer la regulacién necesaria para
su retiro. Este reglamento fue sometido al riguroso proceso de analisis de im-
pacto regulatorio, lo que se espera resulte en un buen disefio normativo, con
una estrategia clara que asegure su efectividad para solucionar este visible
problema. En el presente articulo revisaremos el cumplimiento del proceso de
calidad regulatoria de acuerdo con el marco legal vigente, asi como los resul-
tados derivados de su aplicacion.

Palabras clave: andlisis de impacto regulatorio, calidad regulatoria, evalua-
cién ex post.
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Enredo regulatorio. Una mirada al reglamento de retiro
de cableado aéreo desde el enfoque de calidad regulatoria

Summary

The abundant presence of overhead wires entangled in poles in Lima, many
of them in a state of deterioration and some abandoned for no apparent pur-
pose, generate both aesthetic and public safety concerns. The recent Regula-
tion of Law 31595, approved on March 12, 2024, seeks to address this problem
by establishing the necessary regulations for their removal. This regulation
was submitted to the rigorous process of regulatory impact analysis, so it is
expected to be a good regulatory design, with a clear strategy to ensure its
effectiveness in solving this visible problem. In this article we will review
compliance with the regulatory quality process in accordance with the current
legal framework, as well as the results derived from its application.

Keywords: regulatory impact analysis, regulatory quality, ex post evaluation.

Resumo

A presenga abundante de cabos aéreos enredados em postes em Lima, mui-
tos deles em estado de degradacdo e alguns abandonados sem qualquer fim
aparente, suscita preocupacdes estéticas e de seguranca publica. O recente Re-
gulamento da Lei 31595, aprovado em 12 de mar¢o de 2024, procura resolver
este problema, estabelecendo as normas necessdrias para a sua remogao. Este
regulamento foi sujeito ao rigoroso processo de analise de impacto regula-
mentar, pelo que se espera que seja um bom desenho regulamentar, com uma
estratégia clara que garanta a sua eficicia na resolucdo deste problema visivel.
Neste artigo iremos analisar a conformidade do processo de qualidade regu-
lamentar com o atual quadro legal, bem como os resultados decorrentes da
sua aplicacao.

Palavras-chave: andlise de impacto regulatério, qualidade regulatéria, ava-
liagdo ex post.

1. Introduccion

Al transitar por las calles de Lima, es frecuente observar la proliferacién de
cables aéreos enredados en los postes, muchos de ellos dafiados y algunos
sin un destino aparente, atravesando fachadas, alterando la estética urbana y
posiblemente generando riesgos para la seguridad ciudadana.
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Recientemente, el pasado 12 de marzo de 2024, se aprob6 el Reglamento
de la Ley 31595, mediante el Decreto Supremo n.° 007-2024-MTC, que pro-
mueve la descontaminacion ambiental y establece el retiro del cableado aéreo
en desuso o en mal estado en las zonas urbanas del pais. Este reglamento era
muy esperado, teniendo en cuenta que la ley fue promulgada en 2022, y el
problema de cables enredados en los postes es bastante visible para los ciuda-
danos de a pie.

El reglamento aprobado pasé por un riguroso proceso de calidad regula-
toria; es decir, el Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC) elabor6
un expediente de Analisis de Impacto Regulatorio (AIR), que obtuvo un dic-
tamen final favorable de la Comisiéon Multisectorial de Calidad Regulatoria
(CMCR).

El AIR es una herramienta basada en evidencia para la toma de decisiones
publicas!, mediante un proceso sistematico que evaltia y mide los posibles be-
neficios y costos de distintas alternativas —regulatorias y no regulatorias—,
cuyo resultado puede ser no regular o no intervenir.

Por tanto, el presente articulo pretende revisar, a la luz de la reciente pu-
blicacién del reglamento y su respectivo AR, si el marco normativo aprobado
cumpli6 con los estandares para la asegurar su calidad regulatoria y si la op-
cién elegida serd la més efectiva para solucionar el problema, ya que se espera
que esta medida contribuya significativamente a resolver la problematica de
cableado aéreo en desuso o en mal estado en las zonas urbanas.

2. Mejora regulatoria

Desde el afio 2016, la reforma de la calidad regulatoria en el Perti ha venido
experimentando una significativa evolucién institucional. Dicha progresién
fue notable a raiz del informe de la Organizacién para la Cooperaciéon del
Desarrollo Econémico (OCDE) sobre Politica Regulatoria en el Perd, el cual
proporcioné un diagnéstico y recomendaciones estratégicas para mejorar las
politicas actuales y adoptar las mejores précticas internacionales de calidad

1 Claudio Radaelli, CEPA strategy guidance note on Regulatory Impact Assessment (United Nations,
Department of Economic and Social Affairs, 2021).
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regulatoria®. Ante los diferentes desafios que enfrentan las sociedades, los go-
biernos necesariamente requieren intervenir, y las politicas o regulaciones
pueden ser apresuradas o aprobadas sin mucha reflexién o consulta ptblica,
lo cual resulta en situaciones donde los gobiernos hacen mas perjuicio que
beneficio®.

En este contexto, como parte de la mejora regulatoria, es necesario un pro-
ceso de disefio normativo enfocado en el logro de sus objetivos de manera
efectiva y especifica, de facil cumplimiento y con la menor carga burocrética
posible?. Este enfoque no solo busca mejorar la calidad de las nuevas normas,
sino también garantizar la coherencia y armonia entre las ya existentes, pro-
moviendo un marco regulatorio orientado a los objetivos asociados al bienes-
tar de la sociedad en su conjunto.

En el Perd, las entidades ptblicas del Poder Ejecutivo estan obligadas a
elaborar y presentar un expediente AIR ex ante antes de emitir una norma
que establezca, incorpore o modifique reglas, prohibiciones, limitaciones,
obligaciones o cualquier exigencia que genere o implique variacién de costos
de cumplimiento para empresas, ciudades o la sociedad civil. Este &mbito de
aplicacion estd expresamente indicado en el articulo 10 del reglamento que
desarrolla el marco institucional que rige el proceso de mejora de la calidad
regulatoria y establece los lineamientos generales para la aplicacién del AIR
ex ante.

(Qué implica realizar un AIR ex ante? Mediante Resolucién Ministerial
n.° 151-2021-PCM, se aprobé el Manual para la aplicacién del AIR ex ante,
como una herramienta que ayuda a estructurar la reflexién sobre problemas
publicos y sistematiza el proceso de evaluacién, con el propésito de llevar
a cabo un andlisis que apoye la toma de decisiones basada en evidencia®. El
documento detalla los componentes y actividades necesarias para la imple-
mentacion efectiva de un AIR.

2 OECD, Politica regulatoria en el Perii: uniendo el marco para la calidad regulatoria. Revisiones
de la OCDE sobre reforma regulatoria (Paris: Editions OECD, 2018). https://doi.
org/10.1787/9789264279001-es

3 OECD, OECD Regulatory Policy Outlook 2021 (Paris: OECD Publishing, 2021). https:/ /doi.
org/10.1787/38b0fdb1-en

4 European Commission, Better Regulation Guidelines (Bruselas: European Commission, 2021).

5 Presidencia del Consejo de Ministros, Consulta piiblica en el marco del Andlisis de Impacto
Regulatorio (AIR) (Lima: Presidencia del Consejo de Ministros, 2021). https://cdn.www.
gob.pe/uploads/document/file /2057612 /GUIA%20CONSULTA%20PUBLICA.pdf.
pdf?v=1628009570
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Es importante destacar que los costos asociados a la realizaciéon de un AIR
ex ante no son menores para la entidad publica. Conforme al marco norma-
tivo vigente sobre calidad regulatoria, las entidades ptiblicas del Poder Eje-
cutivo deben contar con un oficial de mejora regulatoria responsable de la
implementacién de este proceso y de coordinar el desarrollo de las siguientes
actividades:

* Incluir el proyecto de problema publico en la Agenda Temprana, que
debe aprobarse cada enero y listar todos los problemas que se abordaran
via regulatoria.

e Elaborar el expediente AIR ex ante, que implica desarrollar los siguientes
componentes: el diagndstico del problema, la identificacién de objetivos,
el desarrollo de alternativas, la evaluacién de costos y beneficios, y la iden-
tificaciéon de mecanismos de implementacién, monitoreo y evaluacién de
cumplimiento de objetivos.

* Someter el proyecto a consulta publica, lo cual implica una consulta
temprana, previa al disefio del proyecto regulatorio, y una consulta pu-
blica posterior.

e Elaborar y presentar el expediente AIR, que debe contener evidencia e
informacién respecto de los seis componentes descritos, ademds de un
resumen ejecutivo, informe del proceso de consulta ptblica y, de ser nece-
sario, opiniones técnicas previas, exposicién de motivos y evaluacién de
Analisis de Calidad Regulatoria (ACR).

Con toda esta documentacién presentada, se debe elevar el expediente
AIR ex ante la CMCR para evaluar primero su admisibilidad y, posteriormen-
te, el analisis del fondo del caso. A partir de esta evaluacién, se emitira el
dictamen final del expediente AIR ex ante, sea favorable o no.

Hasta este punto, queda claro que no es un esfuerzo menor, tanto para la
entidad publica como parala CMCR y su Secretarfa Técnica, emprender el ca-
mino de elaboracién y revisién de un expediente AIR, dado que representa un
esfuerzo mayor al que las entidades ptublicas estan acostumbradas antes de
emitir y publicar una norma reglamentaria. Entonces, corresponde preguntar
cuéles son los beneficios que se esperan alcanzar a este costo.

El AIR surgié como una herramienta de mejora regulatoria para garan-
tizar que los beneficios de las regulaciones sean superiores a los costos que
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generen para la sociedad®; asimismo, busca que las normas propuestas solu-
cionen o mitiguen efectivamente los problemas que motivaron su aprobacion,
evitando generar carga burocratica excesiva.

En paises donde las regulaciones aprobadas son abundantes, pero no ne-
cesariamente se implementan adecuadamente o resultan desproporcionadas,
no logran sus objetivos o incluso se utilizan con fines politicos, la implemen-
tacién de practicas de calidad regulatoria busca abordar y resolver estas si-
tuaciones. En tal sentido, el beneficio esperado es contar con normas efectivas
que se enfoquen en alcanzar el bienestar esperado, minimizando los costos
tanto para el Estado como para el sector privado.

El Reglamento de la Ley 31595, Ley que promueve la descontaminacién
ambiental y establece el retiro del cableado aéreo en desuso o en mal estado
en las zonas urbanas del pais, pas6 por este proceso de calidad regulatoria
y cuenta con un dictamen favorable de la CMCR, emitido el 9 de febrero de
2024. Este dictamen indica que «la alternativa regulatoria tendra un fuerte
impacto econémico y social positivo para la poblacién»’ y establece un marco
normativo claro que permite regular la identificacién y retirada del cableado
aéreo, permitiendo una fiscalizacion eficiente por parte del Estado.

En tal sentido, se procedera a realizar un andlisis desde la perspectiva
de la calidad regulatoria, a fin de conocer el tipo de alternativa o estrategia
planteada para mitigar o acabar con esta problemaética, revisando el cumpli-
miento de las etapas planteadas en el marco normativo vigente sobre calidad
regulatoria.

3. Aplicacién al caso del retiro del cableado aéreo

La aprobacion de la Ley 31595, el 28 de octubre de 2022, marcé un hito impor-
tante respecto a la expectativa ciudadana de resolver esta situacién. En esta
ley se dispuso que, en un plazo no mayor de veinticuatro meses, las empresas
proveedoras de servicios eléctricos y telecomunicaciones deberian retirar el

6 DPedro Farias et al., ;Preparados para regular? Lecciones y desafios de la requlacion en América
Latina y el Caribe (Washington D.C.: Banco Interamericano de Desarrollo, 2022). http://dx.doi.
org/10.18235/0004329

7 MTC, «Dictamen final de la Comisién Multisectorial de Calidad Regulatoria», PDF (9 de
febrero de 2024): 4. https://cdn.www.gob.pe/uploads/document/file/6058321/5366827-
dictamen-final_pds-chatarreo-vf.pdf?v=1710512070
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cableado aéreo en desuso o en mal estado sin trasladar los costos de dicha
operacion a los consumidores. Ademas, se dispuso que la supervisién de este
proceso recaeria en las autoridades de fiscalizacién ambiental, y se fijé un
plazo de noventa dias calendario, a partir de la fecha de su publicacién, para
la aprobacién del correspondiente reglamento.

Este plazo vencia el 25 de enero de 2023; sin embargo, 252 dias después,
el 7 de julio de 2023, se dispuso para comentarios la publicacién del proyecto
de reglamento y su exposicion de motivos. En este proyecto se indica que la
provision de servicios ptblicos como telecomunicaciones y electricidad, que
han sido prioritarios para el Estado peruano, ha venido acompanada de un
despliegue de infraestructura, incluido el cableado aéreo, lo que ha generado
preocupacién ambiental y potenciales riesgos para la seguridad de las perso-
nas. Definitivamente, esta externalidad generada por el aumento del desplie-
gue de los servicios publicos prestados viene afectando a la poblacién, lo cual
justifica la intervencion regulatoria.

En este contexto, y con la finalidad de darle una revisién a la propuesta
desde una mirada de calidad regulatoria, se realizaré la revisién tanto del
cumplimiento de agenda temprana como de los componentes del AIR ex ante:
a) evidencia del problema, b) objetivos, c) tipo de alternativas evaluadas, d)
evaluacién de impactos y e) mecanismos de cumplimiento, monitoreo y eva-
luacién. Finalmente, se revisaré el proceso de consulta ptiblica.

3.1. Agenda temprana

El Decreto Supremo n.° 063-2021-PCM aprob6 el reglamento que desarrolla
el marco institucional que rige el proceso de mejora de calidad regulatoria y
establece los lineamientos generales para la aplicaciéon del AIR ex ante. En el
articulo 13 se establece la obligacién para las entidades ptblicas de aprobar la
Agenda Temprana mediante resolucion del titular, con el objetivo de progra-
mar el proceso de produccién regulatoria.

En el afio 2023, cuando se publicé el proyecto de reglamento mediante la
Resolucién Ministerial n.° 079-2023-MTC/01, el MTC cumplié con aprobar
la Agenda Temprana 2023. El problema n.° 5 descrito en dicho instrumento
estaba referido a la «alta vulnerabilidad frente al inadecuado despliegue de

38 Giuristi: Revista de Derecho Corporativo, vol. 5, n.° 9, enero - junio de 2024, 32-54.
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infraestructura de servicios ptiblicos de telecomunicaciones que perjudica a
los ciudadanos a nivel nacional»®.

La descripcién del problema establece que la poblacion y sus medios de
vida en zonas urbanas son vulnerables ante el riesgo de desastres naturales
y/o accidentes generados por el despliegue inadecuado de la infraestructura
de los servicios ptblicos de telecomunicaciones, y que esto afecta la calidad
visual urbana debido al cableado aéreo de telecomunicaciones instalado de
manera desordenada, sobrepasando la capacidad de sus soportes.

Se evidencia claramente el cumplimiento del MTC de la programacién del
proyecto de reglamento, pero se observa que en el detalle de la agenda y su
descripcién no se hace referencia a la Ley 31595, la cual da pie a su posterior
reglamentacion.

Surgen entonces las siguientes interrogantes, partiendo de la premisa de
que la obligacién de reglamentar, segtin la lectura de la ley, no constituye una
opcién sino un mandato explicito: ;Es necesario describir la problemaética y
pasar por todo el proceso de AIR cuando esta proviene de la ley y es manda-
torio regular?

Si bien es una pregunta valida, podria considerarse la Agenda Tempra-
na también como una herramienta de inventario y planificaciéon de los regla-
mentos que surgirdn de leyes atin pendientes de reglamentar. Esta préctica
afadiria un valor adicional al mecanismo de planificacién regulatoria, ya que
facilitaria la identificacién oportuna de los reglamentos derivados de leyes
pendientes de reglamentacién, permitiendo asi una priorizacién mds efectiva
y diferenciando aquellos que podrian abordarse con una intervencién no re-
gulatoria de aquellos sobre cuales es un mandato imperativo. Para esto, seria
necesario realizar ajustes en el formato actual de la Agenda Temprana, el cual
actualmente no permite dicha diferenciacién.

8 MTC, «Agenda Temprana», PDF (s.f): 2. https://cdn.www.gob.pe/uploads/document/
file /4082796 / Anexo.pdf?v=1675218907
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3.2. Componentes del AIR

Problema priblico

El primer componente de los AIR es siempre la definicién del problema. Se-
gun el Manual del AIR ex ante, las entidades ptiblicas deben definir precisa y
claramente el problema ptblico, basandose en evidencia’.

En este caso, el informe AIR elaborado por el MTC describe el problema
como un «alto indice de cableado aéreo en desuso o en mal estado en areas
urbanas a nivel nacional»'’; asimismo, sefiala que este proviene de servicios
publicos como telecomunicaciones y suministro de energfia, el cual ha queda-
do expuesto a dafios en el tiempo.

Sin embargo, aunque se afirma la existencia de un alto indice de cableado
aéreo en desuso o en mal estado, no se encuentra ningtin indicador, valor esta-
blecido o calculado sobre este aspecto en los documentos de sustento. A pesar
de que el informe AIR menciona la existencia de dos informes adicionales que
respaldan estas afirmaciones, no se verifica la construccién y célculo de dicho
indicador en la informacién de sustento.

Podria surgir la interrogante de algunos lectores sobre la necesidad de
mas informacién o datos, considerando que el problema de la red de cables
es evidente al transitar por las calles de Lima y otras ciudades, percibiéndose
con facilidad el exceso de cables enredados en los postes, lo que genera conta-
minacién visual e inseguridad.

Sin embargo, es crucial destacar que en esta fase debe considerarse el ana-
lisis de toda la evidencia revisada para construir el alcance del problema y
su magnitud". Consecuentemente, utilizar estos datos nos brindaria informa-
cién crucial para tomar medidas y establecer prioridades, identificar posibles
concentraciones del problema a nivel distrital o nacional, determinar si la
mayor cantidad de cables en desuso pertenece al sector de las telecomunica-
ciones o electricidad, y conocer qué proporcién de ellos son informales o no

9 Presidencia del Consejo de Ministros, Manual para la aplicacién del Andlisis de Impacto Regulatorio
Ex Ante (Lima: Secretaria de Gestién Publica de la Presidencia del Consejo de Ministros, 2021).

10 MTC, «Anexo 6. Formato para la presentaciéon de resultados del analisis de impacto
regulatorio ex ante (Informe AIR)», PDF (31 de enero de 2023): 1. https://cdn.www.gob.
pe/uploads/document/file/ 6058309 /5366827-1-informe-air-ex-ante-pds-cableado-aereo.
pdf?v=1710457935

11 Karina Montes Tapia y Luis Ferney Moreno Castillo, Mejora regulatoria. Andlisis de impacto
normativo (Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2021).
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autorizados. La obtencién de este tipo de respuestas permite adoptar un en-
foque estratégico de las intervenciones ptblicas, ya sea desde una perspectiva
regulatoria o no.

Sobre el particular, uno de los documentos de sustento, Informe n.® 0265-
2023-MTC/26, afirma que se realiz6 una inspeccién de 182 fotografias y, sobre
la base de criterios observables, se determiné que existe un 70.3% de resul-
tados de contaminacién visual alta, lo cual implica cables colgando o cajas
de distribucién expuestas que afectan la calidad visual del paisaje urbano.
Asimismo, se plante6 un indice de contaminacién en zonas urbanas a partir
de las fotografias tomadas, lo cual demuestra un importante esfuerzo de me-
dicién del problema y sus efectos. Sin embargo, se contempla que este indice
tiene un nombre diferente al descrito para el problema, razén por la cual se
denota mediciones de distintos aspectos.

En este caso, si bien el calculo y los criterios técnicos utilizados para esti-
mar los indices de contaminacién visual son bastante sélidos, una oportuni-
dad para fortalecer el trabajo habria sido notar la representatividad de las 182
fotografias tomadas y si el nivel de riesgo estd concentrado en algunos distri-
tos o zonas especificas del pais. De acuerdo con lo indicado en el informe AIR,
la observacion se realizé en seis distritos de Lima, pero no se explica la razén
de su eleccién ni cémo es posible expandir estos resultados a nivel nacional.

Al respecto, el primer dictamen de la CMCR, de fecha 11 de enero del
presente afo, identificé dreas de oportunidad en relacion con la evidencia del
problema; sin embargo, finalmente aprob6 el AIR sin el cédlculo del indice de
cableado aéreo en desuso o mal estado.

Cabe destacar que una pobre identificaciéon del problema puede llevar
a tener dificultades para medir la efectividad o eficiencia de una regulacién
aprobada'?. En este caso particular, en un mediano plazo, nos preguntaremos:
¢El alto indice de cableado aéreo en desuso ha disminuido, ha aumentado o
permanece? Serd muy dificil medir resultados en este caso, considerando que
no existen métricas o indicadores que acompafan la situacién de linea base
bajo la cual el problema fue planteado.

Una alternativa viable para medir si el problema se solucionara con esta
regulacion serfa medir el indice de contaminacién visual en los seis distritos

12 OECD, Regulatory Impact Assessment. OECD Best Practice Principles for Regulatory Policy (Paris:
OECD Publishing, 2020).
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seleccionados para la toma de fotografias. No obstante, la falta de registro de
las zonas o areas prioritarias y su representatividad estadistica no permiten
hablar de una solucién integral del asunto, y ello puede dificultar la medicién
de su efectividad.

En el ambito regulatorio, es muy importante abordar las causas subya-
centes del problema para determinar si alguna de ellas puede ser mitigada
mediante restricciones, obligaciones regulatorias u otras acciones por parte
del Estado. En este caso particular, el informe AIR ex ante ha identificado tres
causas principales relacionadas con el cableado aéreo: la falta de planificacién
que ha llevado a la obsolescencia, la falta de mantenimiento por parte de las
empresas y una inadecuada planificacién de retiro de cables ante un contexto
de alta transicion energética. Sin embargo, tanto en el informe AIR ex ante
como en los informes de sustento que lo acompanian, se observa una oportuni-
dad de mejorar la contextualizacion de estas causas. Ninguna de ellas cuenta
con datos o evidencia que sustente su afirmacién, ni con el mecanismo de re-
eleccién de informacién o investigacién que conllevé a dichas aseveraciones.

Si bien se reconoce la dificultad inherente en la recopilacién de datos, se
debe siempre buscar la mayor cantidad de evidencia en el menor tiempo dis-
ponible para contextualizar el problema ptiblico®. En este contexto, se valora
el esfuerzo de colectar datos en seis distritos, pero qued6 pendiente la tarea
de integrar la informacién del anélisis causal, dado que la estrategia adoptada
debe coincidir con las causas identificadas a fin de abordar adecuadamente la
situacion.

En resumen, el analisis de la problematica revela ciertos datos registrados
en la toma de fotografias en seis distritos. No obstante, es importante destacar
que no se ha realizado un célculo del alto indice de cableado aéreo en desuso
o en mal estado. Ademads, la falta de evidencia sobre las causas planteadas y
la ausencia de claridad respecto a la naturaleza estadistica o referencial de los
datos proporcionados contribuyen a la percepcién de que la informacién es
poco sustantiva o estd incompleta para abordar plenamente la complejidad
del problema.

13 Florentin Blanc, Donald Macrae y Giuseppa Ottimofiore, Understanding and addressing the Risk
Regulation Reflex. Dutch Risk and Responsability Programme (2015).
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Objetivo

Por otro lado, la ausencia de métricas para calcular el indicador asociado al
problema de la gran red de cables sin usar o deteriorados en areas urbanas ha
llevado a que el segundo componente del AIR ex ante, asociado a la identifica-
cién y desarrollo de objetivos, no cumpla con los siguientes criterios: ser preci-
sos, medibles, alcanzables, realistas y definidos en un periodo de tiempo'. Si
bien objetivo planteado en el informe AIR ex ante estd descrito como «reducir
el alto indice de cableado aéreo el desuso»'®, es una meta que, si bien es desea-
ble, no podra medirse adecuadamente dado que no se conoce la linea de base.

Alternativas

El tercer componente del AIR se denomina «Identificacién y desarrollo de las
alternativas de solucién regulatorias o no regulatorias». Segtin el Manual del
AIR ex ante, el objetivo de esta etapa es que, ante la existencia de un problema
publico, no se piense automdticamente en regulacién, sino que se exploren
otras posibilidades'®. Cabe destacar que la evaluacién de alternativas deberia
ayudar a asegurar y enfocarse en el logro de objetivos planteados, en lugar de
pensar por defecto en una regulacién como respuesta'.

Teniendo estas consideraciones, vuelve a surgir la reflexion anteriormente
citada sobre si vale la pena evaluar este componente, considerando que la Ley
31595 expresamente indicaba en la Disposicion Complementaria Transitoria
Unica que el Poder Ejecutivo debia aprobar y publicar el reglamento en un
plazo de noventa dias calendario.

Siguiendo esta linea de analisis, en el Acta de la Sesién Virtual n.° 230
de la CMCR, de fecha 28 de octubre de 2022, se discutié expresamente el
tratamiento para proyectos normativos derivados de norma con rango legal,
donde se determino la flexibilizacién de la exigencia de identificar la opcién
cero y opciones no regulatorias, indicando que «basta que se presenten alter-
nativas regulatorias, entendiéndose como las distintas maneras de operati-
vizar un reglamento»'®. En este caso puntual, ello no ocurri6, considerando

14 Presidencia del Consejo de Ministros, Manual para la aplicacién...

15 MTC, «Anexo 6...», 3.

16 Presidencia del Consejo de Ministros, Manual para la aplicacion. ..

17 Department for Business and Trade, Better Regulation Framework: Guidance (Londres:
Department for Business & Trade, 2023).

18 CMCR, Acta de la Sesién Virtual n.° 230 (28 de octubre de 2022): 5. https:/ /cdn.www.gob.pe/
uploads/document/file /3856294 / ACTA%20CMCR-%20230.pdf.pdf?v=1669048307
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que se presentaron tres alternativas a pesar de que existia un mandato legal
de reglamentar.

Por otro lado, en la mencionada Acta de la CMCR se establece que los
dictdmenes favorables del AIR ex ante de las disposiciones normativas, cuya
emisién ha sido ordenada por una norma de rango legal, deben indicar que
dicha disposicién estara sujeta obligatoriamente a un AIR ex post.

Como se ha indicado anteriormente, en este componente del AIR ex ante,
el informe propone como alternativa regulatoria establecer disposiciones para
regular la identificacion y remocién del cableado aéreo, lo cual es finalmente
la opcidn elegida.

En este caso, la estrategia regulatoria disefiada es que las empresas con-
cesionarias y proveedores de infraestructura pasiva estdn obligados a presen-
tar ante la Entidad de Fiscalizacién Ambiental (EFA) un plan de accién que
indique el distrito y cronograma de fechas de ejecucion para la eliminacién
del cableado aéreo, que incluye los procedimientos de trabajo y acciones de
mitigacién. Del mismo modo, tienen el compromiso de presentar un segun-
do plan, denominado Plan de calles para el retiro que deben presentar ante
las municipalidades previo al inicio de trabajo de eliminacién de cableado en
desuso y mal estado.

Estos planes tendréan caracter de declaracién jurada. Posteriormente a su
presentacion ante las autoridades antes descritas, deberan iniciar con el retiro
de cables de su titularidad. Si bien el articulado de la norma aprobada incluye
algunos criterios para identificar las cuadras a intervenir, no esta expresamen-
te indicado cémo se utilizaran estos criterios, el minimo esperado de retiro, ni
las estrategias para el nuevo cableado, entre otros aspectos.

De la lectura de la norma aprobada, se desprende que la estrategia de re-
mocién de cables sera responsabilidad directa de las empresas concesionarias,
las cuales plasmaran en sus respectivos planes el cudndo y el coémo retiraran
los cables. A su vez, estos planes estardn sujetos a supervision por parte de las
autoridades fiscalizadoras, con la posibilidad de imponer sanciones en caso
de incumplimiento.

Esta disposicién plantea interrogantes sobre la necesidad de llevar a cabo
un proceso completo de AIR ex ante para una medida aparentemente simple,
como obligar a las empresas a presentar planes sin mayor guia que los crite-
rios de identificacién de cuadras. Aunque se espera que este reglamento con-
tribuya al bienestar de la ciudadania y genere impactos positivos al abordar el
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problema identificado, surge la interrogante sobre la pertinencia de someter
esta alternativa tan aparentemente basica a un proceso como el de AIR ex ante.

La complejidad del proceso para disenar regulaciones contrasta con la
simplicidad de la medida propuesta, lo que nos lleva a cuestionar lo siguien-
te: ;Podrian haberse abordado de manera maés eficiente otras cuestiones im-
portantes, como la priorizacién, la gestion de cables informales, la interaccién
con normas técnicas de sectores regulados, la articulacion de las empresas
involucradas, el papel de las municipalidades, entre otros temas, si es que
hubiera existido un mejor diagndstico del problema? ;Se esta cumpliendo con
la finalidad del AIR en este caso? ;Cudl fue el valor agregado del AIR que
influy6 en el texto final del Reglamento?

Existen diversas criticas al proceso del AIR en otros contextos, algunas
de las cuales lo perciben méds como un medio para ralentizar la regulacién
debido a su procedimiento burocratico en lugar de un medio para mejorarla®.
Este tipo de intervenciones nos invita a reflexionar sobre si es necesario pasar
por este proceso para el disefio de un reglamento que era obligatorio y cuya
intervencion delega a terceros la estrategia para abordar el problema, el cual
tampoco fue exhaustivamente analizado.

Evaluacion de impactos costo-beneficio
El cuarto componente del AIR ex ante esta vinculado a la evaluacién de im-
pactos o el analisis costo-beneficio. Es importante recordar que las regulacio-
nes suelen producir costos y beneficios para la sociedad en su conjunto. Si
bien los beneficios suelen coincidir con las razones por las cuales el Estado
interviene, es importante realizar una evaluacién cuidadosa de los costos®.
Sobre el particular, mediante la Resoluciéon Ministerial n.° 141-2022-PCM,
se aprobaron las metodologias para la evaluacién de impactos del AIR ex
ante, que presentan el cuadro breve y el cuadro detallado de costos y benefi-
cios como parte de los instrumentos de evaluacion de alternativas. Posterior-
mente, se explican las metodologias para la evaluacién de alternativas, como

19 Robert Baldwin, Martin Cave y Martin Lodge, «Cost-Benefit Analysis and Regulatory Impact
Assessment», Understanding regulation: theory, strategy and practice (Nueva York: Oxford
University Press, 2011).

20 Andrea Renda etal., Assesing the costs and benefits of requlation (Bruselas: European Commission,
Secretariat General, 2013).
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los analisis multicriterio, costo-beneficio, costo-efectividad, analisis de riesgos
y costeo estandar.

En el informe AIR no se evidencia la aplicaciéon de alguna metodologia
para la evaluacién de impactos positivos y negativos; sin embargo, se han
elaborado los cuadros que en el manual estan detallados como instrumentos
de evaluacién de alternativas.

En la descripcién se indica que se requeriran recursos para llevar a cabo
las acciones de supervisién y fiscalizacion del cableado aéreo de telecomuni-
caciones y energia eléctrica en desuso o en mal estado. Se considera que estos
recursos serian facilmente asumibles por el Estado debido a su experiencia y
a que estas acciones forman parte de sus funciones habituales de supervisién
y fiscalizacion. Hubiera sido relevante conocer la cantidad de entidades pu-
blicas involucradas, la estrategia para llevar a cabo esta labor de fiscalizaciéon
y su frecuencia. Esto permitiria un estimado de los recursos que se requieren
para tener mayor informacién sobre qué tan facilmente asumibles seran.

En lo que respecta a las empresas, se menciona que la implementacién
de la alternativa implica costos asociados con la identificacién, desconexién
y disposicién del cableado aéreo en mal estado o en desuso. Sin embargo, no
se aborda el tema de los costos relacionados con la elaboracién de los planes
y la atencién de fiscalizaciones. Es evidente también que al haber contado el
reglamento con una obligacién general como elaborar planes, se complicard
estimar cudntos recursos les demandara a las empresas poder cumplirlos.

Aunque en el Anexo 6 del MTC se sefiala que la alternativa 3 (reglamentar
la Ley 31595) es la que mds impactos positivos tiene, no se proporciona in-
formacién o evidencia clara que respalde esta afirmacion, ni se ofrecen datos
concretos mas alla de las descripciones realizadas.

En resumen, la evaluacién de este componente revela un conocimiento
aun incipiente sobre su finalidad.

Mecanismos de implementacion, monitoreo y evaluacién (componentes 5 y 6 del AIR
ex ante)

El quinto componente, referente a los mecanismos de implementacion, des-
cribe el desarrollo de estos procedimientos para asegurar la viabilidad de la
mejor alternativa. En esta etapa, se debe verificar que el disefio de la alternati-
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va regulatoria elegida incentive el cumplimiento de manera proporcional a la
gravedad de las potenciales consecuencias derivadas de su incumplimiento?.

Cabe destacar que el reglamento de la Ley 31595 es una intervencién del
tipo comando y control. Esto significa que se obliga a cumplir un requeri-
miento especifico, en este caso, presentar un plan, y se basa en la ecuacién
coercién-sancion para ejercer control normativo?. Este mecanismo no fue di-
sefiado por el regulador, en este caso el MTC, sino por el legislador, dado que
en el articulo 5 de la Ley 31595 se establecen las sanciones por incumplimien-
to, que van de cinco a veinte Unidades Impositivas Tributarias.

Considerando lo extenso que puede ser elaborar un informe AIR, el regu-
lador se veria beneficiado de eximirse de presentar este capitulo en tanto la
norma con rango superior ya establece el mecanismo y la estrategia a seguir
para motivar el cumplimiento, sin que se aprecie mayor informante relevante
en el desarrollo del informe AIR presentado.

Finalmente, el componente relativo a los mecanismos de monitoreo y eva-
luacién describe los métodos para verificar el cumplimiento de los objetivos
establecidos. En este caso, se esperaria encontrar un indicador que permita
medir el progreso hacia la meta de reduccién del problema asociada al «alto
indice de cableado aéreo en desuso o en mal estado en dreas urbanas a nivel
nacional»®. Sin embargo, en el informe AIR, este acapite hace referencia al
Indicador de Progreso de Retiro (IPR), el cual se medira a través del ntimero
de informes recibidos y validados por las EFA, con la expectativa de alcanzar
el 100% en 24 meses.

Esta metodologia plantea una oportunidad de mejora significativa, dado
que la cantidad de informes recibidos no necesariamente reflejara un avance
real en la reduccion del cableado aéreo en desuso. Esto representa un drea de
oportunidad importante que requiere ser abordada y deberian considerarse
indicadores que evalden el avance y resultados directos en la eliminacién de
dichos cables.

Ademats, los resultados esperados en términos de reduccién del problema
no estan siendo considerados ni medidos adecuadamente. Esto resalta la ne-

21 Presidencia del Consejo de Ministros, Manual del Evaluador del AIR Ex Ante (Lima: Secretaria de
Gestion Publica, Subsecretaria de simplificacion y andlisis regulatorio, Comisién Multisectorial
de Calidad Regulatoria, 2022).

22 Marco Emilio Salusso, Regulacion ambiental: Los bosques nativos. Una vision econémica. (Buenos
Aires: Universidad de Belgrano, 2008). https://mpra.ub.uni-muenchen.de/16662/

23 MTC, «Anexo 6...», 1.
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cesidad de desarrollar una base de datos sélida y establecer métricas precisas
para evaluar el progreso real de la solucién de este importante problema.

3.3. Proceso de consulta

Los procesos de consulta buscan complementar el disefio de propuestas nor-
mativas y la informacién disponible para la toma de decisiones politicas®.
Asimismo, una consulta publica amplia estd vinculada al respeto de los prin-
cipios democréticos de gobernanza y a un Estado de derecho sélido®.

En el articulo 14 del Reglamento del AIR ex ante se establece que la enti-
dad debe programar y organizar la consulta publica en dos modalidades: la
temprana, que es previa al disefio del proyecto regulatorio, y la publicacién
del proyecto, en la etapa de elaboracién y desarrollo. Cabe destacar que, para
asegurar un proceso de implementaciéon adecuado, mediante Resolucién de
Secretaria de Gestion Publica n.° 012-2021-PCM-SGP, se aprobé la guia de
publicacién.

En los lineamientos brindados por la PCM, se establece la elaboracién de
un plan de consulta publica, el cual contiene doce pasos e involucra la selec-
cién de partes interesadas, determinacion de herramientas de consulta, entre
otros.

En el informe AIR ex ante, se hace referencia a la consulta ptblica tem-
prana, la cual se realiz6 a través de la difusion de la Agenda Temprana 2023
del MTC, aprobada mediante Resolucién Ministerial n.° 079-2023-MTC/01.
Al respecto, efectivamente se realiz6 una difusién de esta problematica en el
marco de la programacién regulatoria del afio 2023. Cabe destacar que una de
las herramientas de consulta son las publicaciones, que funcionan como me-
canismos de amplio alcance para conocer la opinién de todos los ciudadanos
que tengan acceso a la publicacién?®.

Si bien no es una consulta propiamente activa, se podria indicar que todos
los problemas ptiblicos consignados en la programacion regulatoria pasarian
el filtro de la consulta temprana por haber publicado su problema.

24 Armando Céceres, Manual de Aplicacion ACB y ACE para la presentacion o evaluacion de proyectos
de Ley (Lima: Consorcio de Investigacion Econémica y Social, 2017).

25 Melissa Johns y Valentina Saltane, «Citizen Engagement in Rulemaking. Evidence on
Regulatory Practices in 185 Countries», Policy Research Working Paper 7840 (World Bank Group,
2016).

26 Presidencia del Consejo de Ministros, Consulta puiblica...
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Mas tarde, el proyecto normativo fue publicado del 10 al 21 de julio de
2023, mediante Resolucién Ministerial n.° 839-2023-MTC /01, donde se obtu-
vo activa participacion ciudadana, recibiendo 132 sugerencias entre personas
naturales, estudios juridicos, gremios, empresas, entidades ptblicas, entre
otros. El expediente AIR ex ante contiene un informe de consulta ptblica y su
matriz de comentarios. Cabe destacar que la publicacién del proyecto estuvo
a disposicion por diez dias habiles.

Adicionalmente, el informe indica que se sostuvieron reuniones virtuales
de coordinacién con el Ministerio de Energia y Minas, el Ministerio del Am-
biente, el Osiptel, Osinergmin y el OEFA. Si bien la seleccién de partes intere-
sadas incluye también a empresas publicas, privadas concesionarias y provee-
dores de infraestructura pasiva, no se observa que estos hubieran participado
en las reuniones, aunque si fueron activos en la presentacién de comentarios.

Si bien se evidencia un cumplimiento de las disposiciones normativas en
cuanto a la consulta publica, es importante destacar que no se observa una
diferencia significativa con respecto a las practicas anteriores, ya que atin se
emplea la matriz de comentarios habitual y el proceso integral de consulta
sigue siendo principalmente pasivo, tanto en la etapa temprana como en la
etapa de la publicacién del proyecto.

Se reconoce que el cambio principal radica en la publicacién de la agen-
da temprana y en el aprovechamiento de las reuniones virtuales dentro del
marco de este proyecto. No obstante, es relevante sefialar que en las reunio-
nes sostenidas no se observé didlogo con el sector privado, limitindose es-
tas inicamente a organismos del gobierno nacional, sin la participacién de
municipalidades. En cualquier caso, las herramientas de consulta y la guia
proporcionadas pueden seguir siendo consultadas y constituyen instrumen-
tos para fomentar las buenas practicas y promover la mejora continua en este
componente.

4. Consideraciones finales

A raiz de la aprobacién del Decreto Supremo n.° 007-2024-MTC, Reglamento
dela Ley 31595, que busca promover la descontaminacién ambiental median-
te el retiro del cableado aéreo en desuso o en mal estado en las zonas urbanas
del pais, se llev6 a cabo una revisién del cumplimiento del proceso de calidad
regulatoria al cual se someti6 este instrumento normativo.
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Se observa que este reglamento cumplié con los requisitos establecidos en
los instrumentos construidos para asegurar la calidad regulatoria en nuestro
pais, resaltando la publicacién del problema en la Agenda Temprana del MTC
y el cumplimiento de los mecanismos de consulta ptiblica como aspectos po-
sitivos. Sin embargo, surge la reflexién sobre la conveniencia de incluir o di-
ferenciar en la Agenda Temprana aquellos reglamentos que son obligatorios
por mandato legal. Esta medida podria facilitar la identificacién de leyes pen-
dientes de reglamentar y permitirles un tratamiento diferenciado, evitando
pasar por todos los componentes del AIR ex ante. No obstante, ello requeriria
un ajuste al formato actual y estructura de la Agenda Temprana.

A pesar de los avances mencionados, existen oportunidades de mejora
para determinar el contexto y la magnitud del problema ptblico abordado en
este expediente AIR en particular. Se aprecia que no se cont6 con datos repre-
sentativos a nivel nacional ni evidencia en las causas subyacentes planteadas.
La falta de informacién concreta sobre zonas prioritarias y la ausencia de indi-
cadores claros puede limitar su medicion posterior de efectividad.

Asimismo, se observa que la estrategia adoptada en el Decreto Supremo
n.° 007-2024-MTC no responde necesariamente a una estrategia del Estado,
sino que se basa en la obligacion legal de que las empresas concesionarias
elaboren planes de retiro. Esto plantea una reflexién sobre la necesidad de
realizar un expediente AIR ex ante para justificar una decisién donde la es-
trategia la elaborard un tercero, lo que cuestiona el valor agregado del AIR ex
ante en estos casos. El disefio de esta intervencion también puede resultar de
la informacién limitada al estudiar el problema ptblico en este caso, asi como
de no contar con evidencias en el analisis causal.

Adicionalmente, no se realizé una aproximacién de aquello que significa-
ra para el Estado en materia de costos, ni tampoco para los privados; asimis-
mo, los indicadores planteados para la medicién de su progreso son el niime-
ro de informes, lo cual evidencia que los resultados esperados en términos de
eliminacién de cables en desuso no estan siendo considerados.

En conclusion, si bien se realizé y aprob6 un AIR ex ante, este no necesa-
riamente cumple con las caracteristicas esperadas en el marco de los princi-
pios establecidos y los manuales técnicos aprobados.

Si bien se destaca la importancia del AIR ex ante como herramienta para
el disefio de estrategias regulatorias basadas en evidencia, resulta observable
que un reglamento aparentemente bésico, cuya estrategia principal es tras-
ladada a terceros, haya sido sometido a este proceso. ;Estamos utilizando el
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AIR ex ante como una herramienta para disefiar una regulacién efectiva o
simplemente como un requisito burocratico mas? Existe el riesgo de que el
proceso de AIR se convierta en un tramite mas, en lugar de una herramienta
para promover regulacion de alta calidad.

Si bien se espera que el reglamento aprobado contribuya a la descontami-
nacion visual y al retiro de cableado aéreo en desuso, es importante reconocer
la debilidad potencial de un disefio regulatorio que no se sustente necesaria-
mente en un andlisis exhaustivo de datos y evidencia. Este ejercicio puede
servir para reflexionar realmente sobre qué tipo de normativas requieren ela-
borar expedientes de AIR ex ante, cudl es su verdadera finalidad y la impor-
tancia de contextualizar con datos adecuados el problema y sus causas para
poder abordar una estrategia desde el Estado, en los casos que corresponda,
evitando forzar las herramientas de calidad regulatoria.
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