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Sefor

EDUARDO SALHUANA CAVIDES
Presidente del Congreso de la Republica
Presente.-

Tenemos el agrado de dirigirnos a usted, con relacion a la Autégrafa de Ley que declara de
interés nacional la mejora de las condiciones de infraestructura de los comedores populares
y ollas comunes, como organizaciones sociales de base del Programa de Complementacion
Alimentaria (PCA). Al respecto, consideramos conveniente observarla por lo siguiente’:

De la Autégrafa de Ley
1.  La autdgrafa La autégrafa contiene la siguiente féormula legal:

“Articulo unico. Declaracién de interés nacional

Se declara de interés nacional la mejora de las condiciones de infraestructura de los comedores
populares y ollas comunes, como organizaciones sociales de base del Programa de
Complementacién Alimentaria (PCA). Para tal fin, los gobiernos locales realizan Ilas
coordinaciones necesarias, en el marco de sus competencias y atribuciones.”

Observaciones a la Autoégrafa de Ley

2.  Alrespecto debemos sefalar que, el Objetivo Priorizado 3 de la PNDIS esta dirigido
a “Incrementar las capacidades para la inclusidbn econémica de jévenes y adultos para
asegurar su inclusion social”, promueve el acceso a oportunidades laborales, el
fortalecimiento de habilidades para el empleo y la generacién de ingresos sostenibles
mediante la articulacién intersectorial. Asimismo, el OP3 de la PNDIS establece
cuatro lineamientos de politica: /) Mejorar las condiciones de salud de jovenes y
adultos, /i) Mejorar la seguridad alimentaria de jévenes y adultos; iii) Incrementar el

1 Sobre la base del Informe de Trabajo N° D000054-2025-MIDIS-OGAJ-JCC e Informe N° D001092-2025-PCM-OGAJ.
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acceso al trabajo decente en jévenes y adultos y iv) Incrementar el acceso a educacion
de calidad en jévenes y adultos. En linea con el segundo lineamiento, se plantean los
siguientes servicios vinculados a las organizaciones de base: S.3.2.8
Complementacion alimentaria permanente para personas en situacion de
vulnerabilidad y el S.3.2.9. Promocién del consumo de productos hidrobiolégicos de
calidad para poblacién en situacién de pobreza y vulnerabilidad.

Sobre el particular, el numeral 3.2 del articulo 3 del Reglamento de la Ley N° 31458,
“Ley que reconoce las ollas comunes y garantiza su sostenibilidad, financiamiento y el
trabajo productivo de sus beneficiarios, promoviendo su emprendimiento”, aprobado
mediante Decreto Supremo N° 002-2022-MIDIS, define a los Comedores populares
de la siguiente manera: “entiéndase como la modalidad de comedor del PCA, son las
OSB conformadas por personas en situacion de pobreza o vulnerabilidad, que tienen
como actividad principal la preparacién de alimentos y el apoyo social. Pueden ser
Comedor Popular, Comedor Club de Madres, Comedor Parroquial y otros afines. Las
OSB deben ser reconocidas como tales por los Gobiernos Locales de acuerdo a sus
leyes especificas, como la Ley N° 25307, la Ley N° 27731 y sus Reglamentos, entre
otra normativa aplicable”.

Asimismo, el numeral 3.4 del articulo 3 del referido Reglamento sefala que las Ollas
Comunes son iniciativas ciudadanas de apoyo o atencién alimentaria, que pueden ser
de caracter temporal o permanente, de participacion comunitaria; congregan a
personas en situacién de vulnerabilidad que no pueden acceder a alimentos o que no
cuentan con la capacidad econémica para adquirirlos; se organizan, de manera
voluntaria y solidaria, para complementar sus necesidades basicas de alimentacion,
para lo cual comparten insumos y esfuerzos en la gestién y preparacion de los
alimentos.

En ese sentido, los articulos 3 y 14 del Reglamento de la Ley N° 31458, establecen
que los Gobiernos Locales reconocen a los comedores populares (comedores del
Programa de Complementacion Alimentaria — PCA) y a las ollas comunes; asimismo,
el literal b) del articulo 14.1 y el articulo 15 del mismo reglamento, establecen que el
MIDIS brinda asistencia técnica y acompanamiento a los Gobiernos locales en
la_labor de registro, organizacién, administracién y ejecucion de las ollas
comunes.

Por otro lado, el Decreto Supremo N° 006-2016-MIDIS, Decreto Supremo que
establece funciones que corresponden al Gobierno Nacional, Gobiernos Locales y
Organizaciones que participan en el Programa de Complementacion Alimentaria —
PCA y sus modificatorias, dispone que, el MIDIS establece lineamientos de gestion
y medidas necesarias para el cumplimiento de los objetivos del PCA; por lo que,
a través de la Direccién de Prestaciones Sociales Complementarias, es responsable
de formular las politicas, directrices, y gestionar los recursos para la
implementacién del PCA, asi como brindar la asistencia técnica, capacitacién,
monitoreo y supervisién. No obstante son los Gobiernos Locales, los responsables
de administrar y ejecutar los recursos para la adquisicion y distribucion del




complemento alimentario asi como la capacitacién y supervision de los Centros de
Atencién, entre otros?.

Complementariamente, el Reglamento de las modalidades del PCA, aprobado
mediante Resolucién Ministerial N° 041-2022-MIDIS y sus modificatorias, establece
que, el PCA es un programa descentralizado a los Gobiernos Locales, 43 distritales
en Lima Metropolitana y 195 provinciales en el resto del pais, los cuales suscriben un
Convenio de Gestion con el MIDIS, cuyo fin es brindar un complemento alimentario a
sus usuarios a través de los Centros de Atencién, que se encuentran agrupados en
cinco modalidades: Comedores y Ollas Comunes, Hogares — Albergues, Personas en
Riesgo, Trabajo Comunal y el Programa de Alimentacion y Nutricion para el Paciente
con Tuberculosis — PANTBC.

En razén de lo expuesto, si bien se advierte que la Autdgrafa de Ley considera
aspectos que se relacionan con el Objetivo Priorizado 3 de la PNDIS, cabe indicar, en
el marco de la normativa citada, que atribuye funciones al Ministerio de Desarrollo e
Inclusion Social en el tema central de la propuesta legal, lo siguiente:

a) La reqgulacién planteada en la Autégrafa de Ley, puede prestarse a confusiones por
la falta de precisién en cuanto a los recursos que debe utilizar el gobierno local para

la_mejora de la infraestructura de los Comedores y Ollas Comunes, ya que las
Entidades Publicas como los gobiernos locales, implementan disposiciones
normativas en un contexto de ejecucién de actividades y/o medios, previa
disponibilidad presupuestal.

En efecto, el articulo unico sefiala que los gobiernos locales “realizan las
coordinaciones necesarias” para la mejora de la infraestructura, pero no establece
el alcance ni contenido de dichas coordinaciones, ni especifica si implican inversion,
asistencia técnica, gestion del suelo o supervisién. Ello puede generar confusién

2 Decreto Supremo N° 006-2016-MIDIS, Decreto Supremo que establece funciones que corresponden al Gobierno Nacional,
Gobiernos Locales y Organizaciones que participan en el Programa de Complementacién Alimentaria — PCA y sus
modificatorias

Articulo 6.- Funciones del Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social

El Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social - MIDIS ejerce las siguientes funciones:

a) Establecer lineamientos de gestion y medidas necesarias para el cumplimiento de los objetivos del PCA.

b) Formular politicas, normas generales y normas técnicas de alcance nacional para los procesos de ejecucion, supervision,
seguimiento, monitoreo y evaluacion del PCA.

c) Desarrollar, normar y mantener actualizados los sistemas de informacién requeridos para el ejercicio de la gestion del
PCA.

d) Aprobar, suscribir y supervisar el Convenio de Gestién, de acuerdo a la normativa vigente sobre la materia.

e) Crear o modificar las modalidades del PCA.

f) Emitir opinion técnica respecto de la gestién y administracion del programa, asi como sobre la asignacién y transferencia
de recursos presupuestales a los gobiernos locales.

g) Capacitar y brindar asistencia técnica permanente a los gobiernos locales, Comités de Gestién Local y centros de
atencion para la correcta gestion del PCA.

h) Promover la generacién de oportunidades y/o capacidades de las Organizaciones Sociales de Base para la mejora del
servicio y el incremento de sus ingresos auténomos.

i) Monitorear y evaluar el cumplimiento de los gobiernos locales de la normativa y politicas que emita el MIDIS.

j) Determinar los criterios de distribucion de presupuesto asignados al Programa para cada gobierno local.

k) Adoptar medidas en caso de detectar irregularidades en la gestion del PCA por parte de los gobiernos locales, a fin de
que estas se reviertan.
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respecto a las obligaciones reales que impone la norma a las autoridades
involucradas.

b) Por otro lado, el Programa de Complementaciéon Alimentaria — PCA, se centra en
la gestion alimentaria a través de dos partidas de recursos presupuestarios dirigidos
a los gobiernos locales de forma anual, una destinada propiamente a la compra y
distribucion de una canasta de alimentos a los centros de atencién, y otra
conducente a la entrega de subsidios econémicos; ambas partidas de recursos
tienen como finalidad la adquisicién de productos para la preparacion de la racién
alimentaria y su entrega a los usuarios.

Sin embargo, la adecuada prestacién del servicio de complementacién alimentaria
no solo demanda de la disponibilidad de los alimentos que se entregan, sino
también que las organizaciones sociales de base, como comedores y ollas
comunes, cuenten con condiciones minimas de equipamiento e infraestructura para
garantizar la inocuidad y calidad en el producto final. Las circunstancias no
convenientes de infraestructura del local donde se brinda el servicio podrian
representar un riesgo en la seguridad ocupacional de las personas que participan
en el otorgamiento del servicio y un peligro de incidencia de plagas o transmisién
de enfermedades de salud publica por falta de higiene o medidas sanitarias
correctas.

Conforme a ello, y con el fin de garantizar la entrega del servicio alimentario de
forma adecuada y digna, a partir de lo dispuesto en el articulo 1 del Texto Unico
Ordenado de la Ley N° 29230, Ley que impulsa la inversién publica regional y local
con participacion del sector privado, aprobado por Decreto Supremo N° 081-2022-
EF, ya la Direccion de Prestaciones Sociales Complementarias de la Direccién
General de Articulacion de las Prestaciones Sociales, a través de la Oficina de
Planeamiento e Inversiones - OPI del MIDIS, gestiond la aprobacion de la ficha de
indicador de brecha denominado “Porcentaje de comedores que funcionan en
condiciones inadecuadas”, a fin de mejorar las condiciones operativas de los
Comedores a nivel nacional, en relacién a tres (3) factores productivos: i)
Mejoramiento de condiciones infraestructura; ii) Implementaciéon de equipamiento e
iii) Implementacién de mobiliario, a través de proyectos de inversion a cargo de los
niveles de gobierno, para atender el cierre de brecha del equipamiento y
mejoramiento de infraestructura de los Comedores a nivel nacional.

Sobre la base de ello, el MIDIS viene elaborando una propuesta legal “PROYECTO
DE LEY QUE PROMUEVE LA MEJORA DE LA INFRAESTRUCTURA DE LOS
COMEDORES Y OLLAS COMUNES DEL PROGRAMA DE COMPLEMENTACION
ALIMENTARIA (PCA)”, que establezca medidas especificas para fomentar y
promover la mejora en infraestructura mediante actividades e inversiones en los
tres niveles de gobierno en favor de las Organizaciones Sociales de Base, como
son los comedores y ollas comunes, y de esta forma coadyuvar al cierre de brechas
de infraestructura social. Dicha propuesta serd gestionada por conducto regular
previa coordinacién con el Ministerio de Economia y Fianzas, el cual es el sector
aplicable en la materia de inversiones.
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3. Adicionalmente debemos sefalar que el articulo 2 de la Ley N° 26889, Ley marco para
la produccién y sistematizacién legislativa, establece que los proyectos normativos
deben estar debidamente sustentados en una exposicién de motivos. Asimismo, el
articulo 7 del Reglamento de la Ley marco para la produccion y sistematizacion
legislativa, aprobado por Decreto Supremo N° 007-2022-JUS, precisa que la
exposicién de motivos describe el contenido de la propuesta normativa, indicando su
objeto y finalidad, sus antecedentes, marco juridico y las habilitaciones en cuyo
ejercicio se dicta, asi como su justificacién de manera detallada, operando como
sustento de su elaboracién y aprobacién. Asimismo, fundamenta la propuesta
normativa, con una explicacién de los aspectos mas relevantes y un resumen de los
antecedentes que correspondan y, de ser el caso, de la legislacién comparada,
jurisprudencia y doctrina que se ha utilizado para su elaboracién. En tal
sentido, incluye, necesariamente, el fundamento técnico que justifica la necesidad de
la aprobacion de la norma, el analisis de impactos cuantitativos y/o cualitativos de la
misma y el analisis del impacto de la vigencia de la norma en la legislacién nacional.

Asimismo, el Manual de Técnica Legislativa del Congreso de la Republica® sefiala que
la Exposicién de Motivos contiene la fundamentacién de la propuesta, la cual “contiene
la identificacion del problema, anélisis del estado actual de la situacién factica o
juridica que se pretende regular o modificar y la precisién del nuevo estado que genera
la propuesta, el analisis sobre la necesidad, viabilidad y oportunidad de la ley, el
analisis del marco normativo; y, cuando corresponda, el anélisis de las opiniones sobre
la propuesta’.

El articulo 9 del citado Reglamento sefala que, como parte del andlisis de impactos
cuantitativos y/o cualitativos se debe conocer en términos cuantitativos y/o cualitativos
los efectos que tiene una propuesta normativa sobre diversas variables que afectan a
los actores, la sociedad y el bienestar general, de tal forma que permita cuantificar los
costos y beneficios, o en su defecto posibilite apreciar analiticamente beneficios y
costos no cuantificables. No se debe limitar al analisis de materias (nicamente
patrimoniales y/o presupuestales. Asimismo, la necesidad de la norma debe estar
debidamente justificada dada la naturaleza de los problemas existentes, los costos y
beneficios probables de la aprobacion y aplicacién de la norma y los mecanismos
alternativos que existan para solucionar dichos problemas.

En ese mismo sentido, cabe destacar que el articulo 75 del Reglamento del Congreso
de la Republica dispone que las proposiciones de ley deben contener una exposicion
de motivos donde se expresen sus fundamentos, el efecto de la vigencia de la norma
que se propone sobre la legislacién nacional, y el andlisis costo-beneficio de la futura
norma legal.

3 Manual de Técnica Legislativa del Congreso de la Republica, aprobado por Acuerdo de Mesa Directiva 106-2020-
2021/MESA-CR. Pagina 83.
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El Analisis de impactos (econémico, social, politico, institucional, ambiental, etc.) debe
determinar el beneficio en favor de los ciudadanos, asimismo, se debe evitar la frase
genérica la presente ley no irroga gasto®.

En esa linea, el adecuado desarroilo del Analisis Costo Beneficio (ACB) debe permitir
advertir la necesidad, viabilidad y oportunidad de la regulacién. Asimismo, dicho
analisis integral “debe incluir las razones por las cuales la norma no solo es viable sino
que es necesaria”™.

El analisis sefialado, es imprescindible en el contexto actual de nuestro ordenamiento
juridico, que se caracteriza por una tendencia a la sobrerregulacion, “inflacion
legislativa” o “inflacién normativa”; que como bien ya ha sefialado la doctrina, “tiene
graves consecuencias sobre el ordenamiento juridico porque, al final de cuentas, este
termina siendo excesivamente complejo, confuso, disperso y, en algunos casos,
encontramos normas que sobran o que parecen innecesarias”.

Sobre ello, es pertinente sefalar que el Dictamen que sustenta la Autdgrafa de Ley no
ha considerado en el analisis técnico - legal, los siguientes aspectos:

- La Autégrafa de Ley dispone que los gobiernos locales realicen las
coordinaciones necesarias para mejorar las condiciones de infraestructura de
los comedores populares y ollas comunes, en tanto organizaciones sociales de
base del Programa de Complementaciéon Alimentaria (PCA). Sin embargo,
dichas coordinaciones ya se encuentran reguladas por el Poder Ejecutivo, a
través del sector competente, el Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social
(MIDIS), que ha establecido procedimientos, asignado roles y determinado
prioridades.

- Asimismo, en dicho marco, el MIDIS ha definido los roles y las funciones de los
participantes en la gestién del PCA, incluyendo a dicho Ministerio, los Gobiernos
Locales, los Comités de Gestion y los Centros de Atencion. Asi también, el
MIDIS ha dictado los lineamientos de gestion y medidas necesarias para el
cumplimiento de los objetivos del PCA, el cual se ejecuta de forma
descentralizada a través de 238 gobiernos locales (195 provinciales al interior
del pais y 43 distritales en Lima Metropolitana). Por lo tanto, le proyecto
legislativo resulta innecesario.

- La Autdgrafa de Ley aborda un tema especifico relacionado con la mejora de
infraestructura, lo que implica aspectos de disponibilidad o transferencia de
recursos; no obstante, no se considera que ya existen mecanismos,
procedimientos y plazos establecidos para que todas las entidades publicas

4 MINISTERIO DE JUSTICIA Y DERECHOS HUMANOS. Guia de Técnica Legislativa para elaboracién de Proyectos
Normativos de las Entidades del Poder Ejecutivo. Lima, 2018, p. 58.

5 Asociacion Civil TRANSPARENCIA. Guia para la evaluacion de proyectos de ley. Lima, 2008, p. 33.

6 GONZALEZ GOMEZ, Agapito. La importancia de la técnica legislativa, p. 134. En:
http://www2.congreso.gob.pe/sicr/cendocbib/con2_uibd.nsf/650B029B82E65D1D0525773800642477/$FILE/La_importanci
a_de la t%C3%A9cnica_legislativa.pdf




puedan solicitar los recursos financieros necesarios para atender sus
prioridades, sin que sea necesario establecer una regulacién especifica para
temas especificos o casos concretos.

- En el sustento de la Autégrafa de Ley no se considera que la seguridad
alimentaria ya ha sido considerada como prioridad nacional en el Plan
Estratégico de Desarrollo Nacional al 2050, aprobado mediante el Decreto
Supremo N.° 095-2022-PCM vy actualizado mediante el Decreto Supremo N.°
103-2023-PCM.

Por lo expuesto, el dictamen que sustenta la Autégrafa de Ley que declara de interés
nacional la mejora de las condiciones de infraestructura de los comedores populares
y ollas comunes, como organizaciones sociales de base del Programa de
Complementacién Alimentaria (PCA), carece de una adecuada justificacion en los
aspectos mencionados precedentemente.

Por las razones expuestas, se observa ia Autégrafa de Ley, en aplicacién del articulo 108
de la Constitucién Politica del Perd.

Atentamente,
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EL CONGRESO DE LA REPUBLICA;

Ha dado la Ley siguiente:

LEY QUE DECLARA DE INTERES NACIONAL LA MEJORA DE LAS
CONDICIONES DE INFRAESTRUCTURA DE LOS COMEDORES
POPULARES Y OLLAS COMUNES, COMO ORGANIZACIONES

ALIMENTARIA (PCA)

Articulo unico. Declaracion de interés nacional

\ Se declara de interés nacional la mejora de las condiciones de infraestructura de
&/ los comedores populares y ollas comunes, como organizaciones sociales de base
del Programa de Complementacion Alimentaria (PCA). Para tal fin, los

gobiernos locales realizan las coordinaciones necesarias, en el marco de sus
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