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Sefior

LUIS GALARRETA VELARDE
Presidente del Congreso de la Republica
Presente.-

Tenemos el agrado de dirigirnos a usted, con relacién a la Ley que promueve a los
Comedores Populares como Unidades Productivas. Al respecto, estimamos conveniente
observar la misma por lo siguiente:

1. La Ley sefala en su articulo 1, que tiene como finalidad promover a los comedores
populares como unidades productivas, en especialidades adecuadas a los
beneficiarios de cada regién del pais, a fin de fomentar el trabajo productivo de sus
beneficiarios. Sin embargo, cuando la Ley se refiere a los “comedores populares”, no
delimita éstos dentro de los comedores populares reconocidos por el Gobierno Local
en el marco de la gestidén del Programa de Complementacion Alimentaria, por lo que,
en aplicacién del articulo 12 y la Segunda Disposicion Complementaria Final de la
Ley, el Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social - MIDIS tendria la responsabilidad
ce recibir la informacién de los gobiernos locales y de informar sobre la aplicacion de
la Ley, respecto de comedores populares que actualmente no se encuentran dentro
del marco del referido Programa.

2. En el articulo 2 de la Ley se sefiala que la poblacidén objetivo estara conformada por
beneficiarios, especialmente madres de familia y mujeres que operan en los
comedores populares, asimismo las personas que se encuentran en estado de
vulnerabilidad; mientras que el articulo 6 de la misma Ley menciona que las
capacitaciones estan destinadas a favor de las unidades productivas de los
comedores populares, asi como a la poblacién de la zona donde ésta se ubica.

Por lo tanto, no queda claro si cualquier persona que viva en una zona donde existe
un comedor popular, solo por el hecho de vivir en la misma, formara parte de la
potlacion objetivo, de manera independiente a su estado de vulnerabilidad o condicion
de usuario del comedor popular.

Por otra parte, se aprecia una falta de concordancia entre el término “beneficiarios”
usado en la Ley, y el término “usuarios” recogido en la normativa vigente relacionada
al Programa de Complementacién Alimentaria.

3. En el articulo 6 de la Ley se sefala que el desarrollo y fortalecimiento de capacidades
de ias personas participantes de las Unidades Productivas, asi como la poblacién de
la zona, se desarrollan a través de ialleres y segun las especialidades productivas de
cada region. Sin embargo, la Ley no sefiala qué sector o nivel de gobierno estara a
cargo de las actividades de capacitacion sefaladas. Al respecto se debe tener en
cuenta, que de acuerdo con el articulo 70 del Texto Unico Ordenado e la Ley N°
27444, lLey del Procedimiento Administrativo General, la competencia debe ser
asignada mediante una Ley.



Si bien en la norma se sefiala que los gobiernos locales suscriben convenios de
cooperacidn para que los comedores populares reciban asistencia técnica, se observa
que la “capacitacion” y la “asistencia técnica” no son sinénimos, sino mas bien
conceptos que, en este contexto, serian complementarios.

El articulo 9 de la Ley sostiene que los Gobiernos Regionales y Gobiermnos Locales,
asi como el Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social — MIDIS y cualquier otra entidad
publica deberan coordinar para que los servicios o programas del Estado vinculados a
la productividad, micro emprendimiento, garantia de derechos e inclusién social
focalicen la prestacidbn de sus servicios a favor de las personas beneficiarias. Al
respecto, consideramos que esta medida modifica los criterios de focalizacién de
dichos programas, incorporando entre su poblacion objetivo a las personas que
brindan y/o reciben apoyo alimentario en los comedores populares.

Al respecto, es preciso sefalar que ya existen criterios de focalizacion y/o priorizacién
para los programas antes mencionados, los cuales son estrictamente técnicos. Por lo
tanto, si las personas que brindan y/o reciben el apoyo alimentario en el comedor
popular cumplen con dichos criterios, pueden formar parte de su poblacién objetivo,
caso contrario no solo se contravienen los criterios técnicos de focalizacion y/o
priorizacién, sino también se generarian costos para la ampliacion e dichos
programas.

Cabe senalar, que existen programas vinculados a la productividad, micro
emprendimiento, garantia de derechos e inclusién social (Trabaja Peru, Cuna Mas,
entre otros), que siguen la estrategia de gestion publica denominada Presupuesto por
Resultados, la cual vincula la asignacion de recursos a productos y resultados
medibles a favor de la poblacion, dispuesta en el articulo 79 de la Ley N° 28411, Ley
General del Sistema Nacional de Presupuesto. Por lo tanto, la implementacién de la
Ley al modificar los criterios de focalizacion disefiados en los Programas
Presupuestales, contravendria dicha norma y el funcionamiento y operatividad de los
programas.

A su vez, el articulo 11 de la Ley establece la obligacién de las entidades del Estado
que prestan servicios o tienen programas sociales como el Ministerio de Desarrollo e
Inclusién Social - MIDIS, de considerar en sus protocolos de actuacion las acciones de
coordinacion y articulacidén con los comedores populares prevista en el articulo 9, a fin
de promoverlos como unidades productivas.

Tal como esta redactado dicho articulo 11, el MIDIS debera modificar los protocolos
de actuacion de sus programas sociales, incluso de aquellos que no tienen
competencia o relacién con los comedores populares, o con los fines que la norma
propone; desnaturalizandolos y yendo mas alla de sus competencias.

En ese orden de ideas, consideramos que los articulos 9 y 11 de la Ley, tal como
estan redactados, excederian las competencias propias del Congreso, asumiendo
competencias exclusivas del Poder Ejecutivo, como el disefio de las politicas
nacionales y la creacién y regulacién de los Programas, tal como se encuentra
establecido por el numeral 1 del articulo 4 y el articulo 38 de la Ley N° 29158, Ley
Organica del Poder Ejecutivo; pues la Ley estaria modificando las funciones vy
operatividad de programas sociales que responden a una politica nacional, que
exclusivamente es disefiada por el Poder Ejecutivo; por lo que seria inconstitucional,
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al afectar el principio de separacidén de poderes, recogido por la Constitucion Politica
del Peru en su articulo 43.

Asimismo, la Ley al incluir competencias no establecidas en los Programas Sociales,
acarrearia que éstos tengan que incurrir en gastos adicionales a fin de cumplir con
funciones que en un inicio no le fueron encomendadas, por lo que la propuesta no se
encontraria acorde con los articulos 78 y 79 de la Constitucién Politica del Peru, al
contravenirse el Principio de Equilibrio Presupuestal y la norma que sefala que los
representantes ante el Congreso no tienen iniciativa para crear ni aumentar gastos
publicos.

En los articulos 6, 7 y 8 de la Ley materia de analisis, se advierte que se hace una
referencia expresa a términos o conceptos propios del ordenamiento juridico laboral,
que regula las relaciones de trabajo propiamente dichas, tales como “capacitacién y
convenios”, “promocién del trabajo productivo”, “constancia de labores en el comedor
popular”’; las mismas que tampoco se encuentran definidas en el articulo 3 de la citada
Ley.

Asi pues, de las disposiciones sefialadas en la Ley materia de analisis, no queda claro
el tipo de vinculacién o relacién de los beneficiarios en las unidades productivas de los
comedores populares, especialmente de las madres de familia y mujeres que operan
desde ellos; mas aun, cuando en el articulo 8 se sefiala expresamente que los
gobiernos locales tendra la potestad de emitir una “constancia que acredite el tiempo y
las labores ejercidas por los beneficiarios en el comedor popular’, y luego precisa que
dicho documento “no acredita un vinculo laboral” sino, Unicamente, la experiencia
ocupacional para la postulacién de un puesto laboral en el sector publico y privado.

Sobre el particular, se debe tener en cuenta que no toda prestacion personal es de
caracter laboral, puesto que para que exista una relacién laboral o de trabajo valida
deben evidenciarse —complementariamente— sus tres elementos esenciales: i) la
existencia de una prestacién personal de servicios; ii) la subordinacidn; vy, iii) la
remuneracion. Entonces, de la redaccién de los articulos 6, 7 y 8 antes mencionados,
se desprende que no queda claro el tipo de vinculacién o relacién de los beneficiarios
en las unidades productivas de los comedores populares, especialmente de las
madres de familia y mujeres que operan desde ellos; mas aun cuando en el articulo 8
se sefiala expresamente que los gobiernos locales tendra la potestad de emitir una
“constancia que acredite el tiempo y las labores ejercidas por los beneficiarios en el
comedor popular’, y luego precisa que dicho documento “no acredita un vinculo
laboral” sino, unicamente, la experiencia ocupacional para la postulacién de un puesto
laboral en el sector publico y privado.

Por otra parte, si bien no ha quedado claro el tipo de relacién en la prestacién de los
asociados y beneficiarios en las unidades productivas de los comedores populares,
conforme a la lectura y analisis de los articulos 6, 7 y 8 de la Ley materia de analisis,
se observa el articulo 10, en el sentido de que no se aprecia con claridad el marco de
competencia o participacion en los servicios o programas relacionados al trabajo y
promocién del empleo.

Al respecto, es menester indicar que, el Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo
es el organismo rector en materia de trabajo y promociéon del empleo y ejerce
competencia exclusiva y excluyente respecto de otros niveles de gobierno en todo el
territorio nacional. Asi, conforme al articulo 8 de la Ley N° 29381, tiene, entre otras
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funciones compartidas con los gobiernos regionales y locales, promover el empleo
digno y productivo y la insercion en el mercado de trabajo en un marco de igualdad de
oportunidades, especialmente para los grupos vulnerables de la poblacién, mediante
la definicién de planes, estrategias, programas y proyectos nacionales; asi como, el de
realizar las acciones para la especializaciéon, formacidén y capacitacion del personal
inspectivo en los ambitos nacional y regional.

7. Cabe sefalar que los aspectos operativos de la implementacion del componente
productivo en los comedores populares, en lo que respecta a la capacitacién, entre
otros aspectos a favor de los beneficiarios de las actividades productivas, irrogaria
gasto al Estado, lo cual contraviene lo previsto en el articulo 79 de la Constitucién
Politica del Peru, debido a que los representantes ante el Congreso no tienen iniciativa
para crear ni aumentar gastos publicos.

8. La Ley pretende convertir a las mujeres que se encargan de operar comedores
populares en potenciales proveedoras de los insumos empleados para la preparacion
de los alimentos, lo cual desvirtua la naturaleza y los fines del comedor popular; es
decir, en lugar de mejorar las condiciones de acceso a la alimentacién de las personas
con bajos recursos y vulnerabilidad, las mujeres encargadas de operar los comedores
populares tendrian por objetivo maximizar beneficios, lo cual podria poner en riesgo la
calidad y entrega adecuada de los alimentos.

Asimismo, no se explica cédmo al convertir a los comedores populares en proveedores
de los insumos que ellos mismos empleen, se garantiza el beneficio de los usuarios de
los comedores populares; es decir, los usuarios de los comedores populares podrian
ser indirectamente beneficiados solo si los insumos provistos por las mujeres de los
comedores populares fuesen superiores en calidad y contenido nutricional de los que
son provistos, actualmente, por los productores locales; sin embargo, la ley no
garantiza que con su implementacion, se vaya a tener dicho impacto en nutricién o
salud.

Adicionalmente, cabe resaltar, que no se ha sustentado como y quién va a financiar lo
siguiente: i) el transito de los comedores populares a unidades de produccion; ii) la
generacién de insumos en condiciones adecuadas, con el contenido nutricional
requerido y en la periodicidad requerida por los comedores populares, y en particular;
i) si el Estado sera el comprador natural de los insumos generados por los
comedores populares, los cuales luego seran para la preparacién de alimentos.

Por las razones expuestas, se observa la mencionada Ley, en aplicacion del articulo 108
de la Constitucion Politica del Peru.

Atentamente,
mﬁﬁ%
PEDRO PABLO KMCZYNSKI GODARD MER ARAOZ FERNANDEZ
Presidente a Republica = Presidenta del Consejo de Ministros
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EL CONGRESO DE LA REPUBLICA;
Ha dado la Ley siguiente:

LEY QUE PROMUEVE A LOS COMEDORES POPULARES COMO
UNIDADES PRODUCTIVAS
Articulo 1. Objeto de la Ley

La presente Ley tiene como finalidad promover a los comedores populares como

unidades productivas, en especialidades adecuadas a los beneficiarios de cada

§/region del pais, a fin de fomentar el trabajo productivo de sus beneficiarios,

especialmente madres de familia y mujeres que operan desde ellos.

Articulo 2. Poblacion objetivo

La poblacion objetivo esta conformada por beneficiarios, especialmente madres

de familia y mujeres que operan en los comedores populares, asimismo las

personas que se encuentren en estado de vulnerabilidad.

Articulo 3. Definiciones

Para los efectos de la presente ley se entiende por:

a) Unidades productivas: Comedores populares que generan productos y/o
servicios para la generacion de empleo.

b) Centros de atencion: Comedores populares conformados por personas, que
tienen como actividad principal la preparacion de alimentos y el apoyo
social a los que hace referencia el articulo 1 de la Ley 25307, Ley que declara
de prioritario interés nacional la labor que realizan los clubes de madres,
comités de vaso de leche, comedores populares autogestionarios, cocinas
familiares, centros familiares, centros materno infantiles y demds
organizaciones sociales de base, en lo referido al servicio de apoyo
alimentario que brindan a las familias de menores recursos y su reglamento.

c¢) Gobiernos locales: Municipalidades provinciales y distritales a las cuales se

les ha transferido el Programa de Complementacion Alimentaria.
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Articulo 4. Organizacion

La organizacidn de las unidades productivas de los comedores populares se rige
de acuerdo a la organizacion de los centros de atencion y su normativa aplicable;
asi como sus respectivos reglamentos.

Articulo 5. Funcionamiento

Las unidades productivas de los comedores populares operan y se gestionan en
cada comedor popular o centro de atencion, que se rigen segun su normativa
aplicable y reglamentos correspondientes.

Articulo 6. Capacitacion y convenios

El desarrollo y fortalecimiento de capacidades se desarrollan a través de talleres
segun las especialidades productivas propias de cada region. Las
capacitaciones estan destinadas a favor de las unidades productivas de los
comedores populares, asi como, a la poblacion de la zona donde ésta se ubica,
permitiendo la adquisicion de conocimientos y desarrollo de capacidades.

Los gobiernos locales suscriben convenios de cooperacion en favor de los
comedores populares ubicados en su jurisdiccion con el objeto de que reciban
asistencia técmnica. La asistencia estd preferentemente orientada a la
incorporacion. de criterios técnicos para la gestion y sostenibilidad de los
comedores populares, asi como la capacitacion para el empleo y el
emprendimiento de los asociados y beneficiarios. La oficina pertinente del
gobierno local emitira una constancia que acredite el tiempo y las labores
ejercidas en favor del comedor popular.

Articulo 7. Promocion del trabajo productivo

Las unidades productivas de los comedores populares se desarrollan en horarios
complementarios a las actividades realizadas por los comedores y/o centros de
atencion, que permitan promover el trabajo productivo de los beneficiarios,
especialmente madres de familia y mujeres que operan en ellos.

Articulo 8. Constancia de labores en el comedor popular

La oficina pertinente del gobierno local emitird una constancia que acredite el

tiempo y las labores ejercidas por los beneficiarios en el comedor popular. Dicho
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documento, no acredita un vinculo laboral, unicamente tendra los efectos de una
constancia de oficio y experiencia ocupacional para la postulacion de un puesto
laboral en el sector publico o privado.

Articulo 9. Fortalecimiento de los comedores populares

Los gobiernos regionales y locales, asi como el Ministerio de Desarrollo e
Inclusion Social y cualquier otra entidad publica, en el marco de sus
competencias, coordinan y articulan con los comedores populares para que los
servicios o programas del Estado vinculados a la productividad, el
microemprendimiento, garantia de derechos e inclusion social, focalicen de
manera idonea la prestacion de sus servicios a favor de las personas
beneficiarias.

Articulo 10. Servicios o programas del Estado vinculados a la presente ley

" Los servicios o programas del Estado de los tres niveles de gobierno vinculados

a la presente ley son los relativos al desarrollo e inclusion social; trabajo y
promocion del empleo; la prevencion y proteccion de derechos de los adultos
mayores, personas con discapacidad, mujeres, pueblos indigenas,
afrodescendientes, las nifias, nifios y adolescentes y demds poblaciones
vulnerables; salud y nutricion, vivienda; educacion; microemprendimiento y
produccion; acceso a la justicia, otros determinados reglamentariamente.
Articulo 11. Responsabilidades de las entidades prestadoras de servicios

Las entidades del Estado que prestan servicios o tienen los programas previstos
en el articulo 10, consideran en sus protocolos de actuacion las acciones de
coordinacién y articulacion prevista en el articulo 9 de la presente ley, con el
objeto de promover a los comedores populares como unidades productivas.
Articulo 12. Informe de cumplimiento

Los gobiernos locales informan al Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social en
el primer trimestre de cada afio sobre las acciones adoptadas para el

cumplimiento de la presente ley.
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DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS FINALES
PRIMERA. Reglamentacion

&

| Poder Ejecutivo, previa consulta con las organizaciones de los Comedores
Populares, reglamenta la presente ley en el plazo de sesenta dias habiles contados
desde su publicacion.

SEGUNDA. Informe a la Comision de Inclusion Social y Personas con
Discapacidad y a la Comision de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos
£ Locales y Modernizacion de la Gestion del Estado

El Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social informa en el segundo trimestre de
cada ario a la Comision de Inclusion Social y Personas con Discapacidad y a la

Comision de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos Locales y

./ Modernizacion de la Gestion del Estado sobre las acciones realizadas para el

cumplimiento de la presente ley.

Comuniquese al sefior Presidente de la Republica para su promulgacion.
En Lima, a Los veintiin dias del mes de setiembre de dos mil diecisiete.

C St

LIS GALARRETA VELARDE
Presidente del Congresq de la Republica

AL SENOR PRESIDENTE DE LA REPUBLICA



