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RESUMEN

La investigacion describe el proceso de disefio del Plan Nacional de Fortalecimiento de
las Familias 2016-2021, durante el periodo 2011 a 2015 y, analiza los factores que
aplazaron su aprobacion, de esta manera, se determina las etapas del disefio del Plan
Nacional de Fortalecimiento de las Familias 2016 — 2021, para luego explicar la
confrontacion de posturas frente a la nueva conceptualizacion propuesta para el término
de familias en el marco del Plan Nacional de Fortalecimiento de las Familias, finalmente,
se identifica y analiza los factores que incidieron en el disefio del Plan en el marco de la

coyuntura politica y social y la participacion de los actores.

Al respecto, se observa que el proceso de revision del marco conceptual del Plan,
demando mas de un afio, lo cual respondi6 a los ajustes y debates para su operativizacion.
En cuanto a la demora con los plazos establecidos, se evidencia una limitacién en los
tiempos, debido a que el Plan de Familias respondia principalmente a una disposicion
normativa, antes que a una demanda como problematica publica. En relacion a la
influencia de la coyuntura social y politica en el disefio del Planfam, los temas priorizados
frente a la coyuntura internacional no hablaban propiamente de acciones conducentes al

desarrollo de politicas para el fortalecimiento de las familias.

Palabras claves: familias, actores, problema publico, disefio de politicas publicas.
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INTRODUCCION

El disefio de politicas publicas para el fortalecimiento de las familias es una temética que
en el Pert se aborda desde hace poco mas de una década, en el afio 2004 se aprueba el
primer Plan Nacional de Apoyo a la Familia (PNAF 2004-2011), en el marco del cual el
Gobierno' de ese entonces, crea la Direcciéon General de la Familia y la Comunidad en el
Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social (ahora Ministerio de la Mujer y Poblaciones

Vulnerables), a través del D.S. N° 011-2004-MIMDES.

Posteriormente, en el afio 2005 se aprueba la Ley N° 28542 Ley de Fortalecimiento de la
Familia, la cual asigna al Ministerio de la Mujer la rectoria de la formulacion,
coordinacioén, ejecucion y supervision de las politicas publicas de fortalecimiento de las
familias, siendo este sector el encargado de dar cumplimiento a la implementacion del
Plan Nacional en mencion el cual fue un documento en esencia producto de un trabajo de

gabinete.

Es asi que, al concluirse la vigencia del primer Plan Nacional de Apoyo a la Familia, es
decir a finales del ano 2011, se inicia el proceso de disefio de un nuevo plan bajo la
denominaciéon del Plan Nacional de Fortalecimiento de las Familias (Planfam)
planteandose en un primer momento como periodo de implementacion del ano 2012 al

2021.

En este contexto, desde el Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables se inician
las gestiones para el disefio del nuevo Plan Nacional de Fortalecimiento de las Familias,

creandose, mediante Resoluciéon Ministerial N° 190-2012-PCM, la Comision

1 El Gobierno de entonces era presidido por el sefior Alejandro Toledo Manrique, quien ejercio el cargo desde el afio 2001 al 2006.



Multisectorial encargada de elaborar la propuesta del Plan Nacional de Fortalecimiento a
las Familias 2012-2021, estableciendo el plazo de 120 dias calendarios para la

elaboracion del instrumento de gestion para la politica publica.

De esta manera, el presente estudio evidencia las diversas problematicas presentadas en
el marco del disefio de esta herramienta den politica, siendo uno de ellos las dificultades
presentadas para el cumplimiento de plazos establecidos para el disefio del Plan Nacional
de Fortalecimiento de las Familias, en ese sentido, si bien las acciones se inician a finales
del ano 2011, es hasta inicios del ano 2016 que se aprueba el Plan Nacional de
Fortalecimiento de las Familias, observandose que durante los afos 2012 al 2015 se

desarrollaron acciones y gestiones como parte del disefio.

Asi, en el marco del proceso de disefo, se identifican determinados actores, desde los
sectores del ejecutivo, gobiernos regionales, Organismos no gubernamentales (ONG)
involucradas en la teméatica de familias; parte de los cuales influyeron en el proceso y por

ende en la extension del plazo establecido inicialmente para el disefio del plan.

En ese sentido, el presente trabajo tiene como proposito describir el proceso de disefio del
Plan Nacional de Fortalecimiento de las Familias 2016-2021, durante el periodo 2011 a
2015y, analizar los factores que aplazaron su aprobacion, en tanto se observa una amplia
linea de tiempo donde la participacion de actores tuvo un papel que determiné el avance
del disefio del Plan. De esta manera, se plantean posibles soluciones que permitan abordar

los factores identificados que limitaron la pronta aprobacion del Plan.

El estudio comprende los afios 2011 al 2015, periodo en el que se desarroll6 el disefio del
Planfam, asi a finales del afio 2011 se inician las gestiones para la elaboracion del Plan,
impulsando como primer paso la aprobacion de la norma que establece la conformacion
del equipo multisectorial encargado del disefio y aprobacion de esta herramienta de
gestion que constituye un instrumento operacional en el marco de la implementacion de

la politica publica para el fortalecimiento de las familias.

Asimismo, se describe el disefio establecido para la elaboracion del Plan, la intervencion
de los actores y la coyuntura durante el proceso, considerando que fueron 210 dias habiles

los establecidos, de acuerdo con la Resolucion Ministerial N° 206-2013-PCM.



En el primer capitulo se desarrolla el marco teodrico y el estado de cuestion, sefialando
como conceptos: familias, actores, recursos, problema publico, politica publica, disefio
de la politica publica. En cuanto al estado de cuestion se presentan las investigaciones
sobre los procesos de disefio de politicas, planes, programas nacionales y/o

internacionales que guarden relacion con la tematica de familias.

En el segundo capitulo, se describe la metodologia, asi como aspectos centrales del
estudio, relacionados al problema, la hipétesis y el objetivo del estudio, ademas de la

justificacion del caso de estudio.

En el tercer capitulo, se desarrolla la linea de tiempo para el disefio del Plan Nacional de
Fortalecimiento de las Familias 2016-2021 (Planfam), durante los afios 2011 a 2015, para
lo cual se describe el marco normativo en el que se desarrolld, los instrumentos que
influyeron en el disefio del Plan, considerando el contexto socio politico, sefialando,

ademas; la metodologia propuesta para el disefio del Planfam.

En el cuarto capitulo se desarrolla la descripcion de los actores (Estado, sociedad civil
organizada, cooperantes, poder legislativo) que participaron en el desarrollo del Planfam,
para lo cual se analizara su nivel de influencia de acuerdo con las fases propuestas en la

metodologia del disefio del Plan.

Finalmente, el quinto capitulo analiza, partiendo del marco tedrico y las hipdtesis
planteadas, a los actores, sus roles y participacion en los factores que influyeron durante
el diseno del Planfam; teniendo como escenarios la confrontacion de posturas frente a la
nueva conceptualizacion propuesta para el término familias, el incumplimiento de plazos

y la toma de decisiones en el marco del disefio del Plan.

De esta manera, se plantea como hipoétesis principal que el disefio del Plan Nacional de
Fortalecimiento de Familias 2016-2021 no considero6 la coyuntura social y politica del
pais, deviniendo en la extension del plazo para concluir con su aprobacion producto de
limitaciones en el presupuesto para la tematica de familias la cual no formaba parte de la

agenda del gobierno.



La hipoétesis planteada responde al hecho que no se evidencia, como parte de la
agendacion, un compromiso explicito por parte de las autoridades decisoras frente al
tema, lo cual tenia como resultado el incumplimiento de plazos establecidos en el disefio
del Plan, la necesidad de contar con definiciones conceptuales claras por parte del ente
rector que permitiese definir como se abordaria el tema, sumado a que los presupuesto
asignados en estos afios no tenian un incremento significativo, pasando en algunos casos

a disminuir.

Asimismo, si bien a nivel nacional temas como violencia familiar, embarazo adolescente,
responsabilidades familiares compartidas, entre otros, demandaban contar con medidas
que apunten a combatir estas problematicas, teniendo identificado como espacio a
fortalecer a las familias, a nivel presupuestal y de prioridad politica no se tenia una

respuesta por parte del gobierno de turno.

Con el propdsito de sustentar la hipdtesis sefialada, se plantean las siguientes preguntas:

e ;Cuadles fueron las etapas del disefio del Plan Nacional de Fortalecimiento de las
Familias 2016-2021?

e /En qué medida la participacion de los actores influencio en la celeridad o no del
disefio del Planfam?

e ;Cudles son los factores que intervinieron en el aplazamiento del disefio del

Planfam?



CAPITULO 1: MARCO TEORICO Y ESTADO DE LA CUESTION

1.1. Marco teorico
1.1.1. Definicion de familias

Las intervenciones que se dan en materia de fortalecimiento de las familias frente a las
problemadticas que surgen en este espacio se desarrollan de manera separada, como el
tema de nifiez y adolescencia, adultos mayores, y, en otros casos, focalizan la intervencion
en las mujeres, siendo necesario que las politicas publicas tengan un abordaje de las
familias en su conjunto. En ese sentido, un primer paso para las politicas publicas en
materia de familia ha sido establecer la definicion de familias, lo cual permitira afinar el
disefio de las politicas publicas en la tematica de familias y tener un mejor entendimiento

de lo que se quiere lograr con éstas.

Desde la teoria las familias son definidas como espacios donde se busca satisfacer las
necesidades bésicas de sus integrantes mediante determinadas reglas y roles, las cuales se
veran reflejadas en su interaccion con la sociedad; son sistemas de reglas sociales
establecidas e imbuidas que estructuran las interacciones sociales (Geoffrey M. Hodgson,

2006: 22).

Salvia define a la familia como “un espacio de interrelaciones materiales, simbolicas y
afectivas donde tiene lugar la socializacion primaria de los individuos y el reforzamiento
de las actividades, significados y motivaciones que fundamentan las actividades grupales
de manera particular relaciones sociales de intercambio y de poder, autoridad,

solidaridad y conflicto” (Salvia, 1995:149).

Al respecto, la Organizacién de Naciones Unidas precisa algunas aproximaciones a la

definicion de familias:



TABLA N° 01: INSTRUMENTOS DE NACIONES UNIDAS SOBRE

FAMILIAS

Instrumento

Definicion

Declaracion Universal de Derechos
Humanos 1948, PIDCP, PIDESC,
1966

La familia es el elemento natural y fundamental de la
sociedad y tiene derecho a la proteccion de la sociedad y

del Estado.

Observacion General N° 28 del
Comité de los Derechos Humanos,

2000

Los estados deben reconocer y aceptar las diversas
formas de familia, con inclusion de las parejas no
casadas y sus hijos y de las familias monoparentales y
sus hijos, asi como de velar por la igualdad de trato de la

mujer en esos contextos.

Convencion sobre los Derechos del

Nifio - 1989

La familia es el grupo fundamental de la sociedad y
medio natural para el crecimiento y el bienestar de todos

sus miembros, y en particular de los nifios.

Fuente: Plan Nacional de Fortalecimiento de las Familias 2016-2021.MIMP. Elaboracion propia.

Observamos que las definiciones para el término familia hacen referencia a su caracter

natural, en tanto es un espacio anterior al Estado, asimismo, se alude la diversidad en las

formas de constitucion. Al respecto, se reconocen algunas formas de organizacion de las

familias teniendo en cuenta caracteristicas como:

TABLA N° 02: FORMAS DE ORGANIZACION DE LAS FAMILIAS

Organizacion por
interrelacion de los hogares

Organizacion por ciclos de

Otros formas de

vida de la familia organizacion de las familias

e  Hogares e Pareja joven sin | ¢ Familias
unipersonales, hijos(as): pareja que no ha monoparentales, con solo
constituido por una sola tenido hijos(as), donde la un padre o madre e hijos),
persona. mujer generalmente tiene por el aumento de la
e Hogares sin nicleo, menos de 40 afios. solteria, las separaciones y

aquellos donde no existe
un nucleo conyugal y la

posibilidad de otros
lazos familiares.
¢ Hogares nucleares,

formada por padre o
madre 0 ambos, con 0 sin
hijos.

e Hogares extendidos,
compuesta por padre o

e Pareja con hijos(as), que
corresponde a aquella que
solo tiene uno o mas
hijos(as) de 5 afios o
menos.

e Expansion, que
corresponde a aquella
familia cuyos hijos(as)

mayores tienen entre 6 y
12 afios.

divorcios, las migraciones
y la esperanza de vida.
Asimismo, por la creciente
participacion econdmica de
las mujeres que les permite
constituir o continuar en
hogares sin parejas.

e Familias

ampliadas/ensamblada,
en la cual uno o ambos




madre 0 ambos, con o sin
hijos y otros parientes.
Hogares compuestos,
organizada por padre o
madre 0 ambos, con o sin
hijos, con o sin otros
parientes y otros no
parientes.

Consolidacion, referida a
las familias cuyos
hijos(as) tienen entre 13 y
18 anos de edad, o en los
que la diferencia de edad
entre los mayores y
menores es tipicamente en
torno a 12-15 afios.
Salida, familias cuyos
hijos(as) tienen 19 afios o
mas.

Pareja mayor sin
hijos(as): pareja sin
hijos(as) donde la mujer
generalmente tiene mas de
40 afios. Se estima que la
mujer de mas de 40 afios
no tendra mas hijos(as) y
si los tiene se encontrard
en alguna de las etapas
anteriores.

miembros de la actual
pareja tiene uno o varios
hijos de uniones anteriores.
Dentro de esta categoria
entran tanto las segundas
parejas de viudos, como de
divorciados y de madres
solteras.

Familia adoptiva:
integrada por padres e
hijos(as) entre los cuales no
existe una relacion de
consanguinidad y queda
constituida a partir de un
acto de voluntad. En un
sentido estricto, se da entre
padres e hijos(as)
adoptivos(as) unicamente,
y en un sentido amplio,
comprendiendo a  los
padres e hijos(as)
adoptivos(as), a los demas
parientes de los padres
adoptivos 'y a los
descendientes del hijo(a)
adoptivo.

Familia transnacional: es
aquella familia del pais de
origen donde uno o mas de
sus miembros viven en un
hogar fuera del pais.
Familias formadas por
parejas homosexuales.
Uniones tempranas o
familias precoces: son las
relaciones de convivencia,
uniones de hecho o
matrimonio entre personas
menores de 18 afios.

Fuente: Plan Nacional de Fortalecimiento de las Familias 2016-2021

Asimismo, estudios como el presentado por Martin Hopenhayn resaltan la importancia
de orientar el disefio de las politicas publicas en el marco del contexto del que forman
parte, toda vez que “es necesario el reconocimiento de las familias reales y no aquellas
imaginadas desde el modelo patriarcal, ello ayudara a aterrizar mejor la politica publica

que se diseiie” (Hopenhayn: 2011).



Coincidiendo con la afirmacion de Arriagada, en América Latina las politicas dirigidas a
las familias carecen de una definicion especifica, de un campo bien delimitado y de una
legitimidad evidente, razon por la cual se necesita partir de una definicion clara de qué se
entiende por familias (Arriagada, 2001:6). Si bien se observan aportes de como y qué
debemos entender por familias, en Perti es con el Plan Nacional de Fortalecimiento de las
Familias 2016- 2021 que se cuenta con una definicion de familias orientada al disefio e

implementacién de la politica publica en materia de familias:

“Las familias como institucion natural, se entiende en un sentido dinamico: como grupo
social conformado por personas unidas por vinculos de consanguinidad, afinidad o
adopcion, que interactian en funcion de su propia organizacion familiar para la atencion
de las necesidades basicas, economicas y sociales de sus integrantes.

Asimismo, es el primer espacio de transmision de normas y valores que contribuyen a la

formacion de las identidades de sus integrantes”. (Planfam 2016-2021)

En ese sentido, la conceptualizacion del término familias implica reconocer los diversos

espacios en los que actua, v apunta a que, independientemente de su forma de

organizacion, cumplan con sus funciones de socializacion, formacion, cuidado, seguridad

economica v afecto para el desarrollo integral de sus integrantes, siendo asi el punto de

partida para el disefio de la politica publica.

1.1.2. La necesidad de fortalecer familias como problema publico

Considerando que la necesidad de intervenir en el fortalecimiento de las familias surge
en respuesta y como mecanismo para abordar diversos problemas publicos que surgen en
¢stas, siendo uno de ellos la violencia al interior de las familias “que propicio la creacion
de mecanismos legales para incorporarla en la agenda institucional” (Arraigada,
2007:182). Otro problema que enfrentan las familias es la ausencia de un sistema de
cuidados para los integrantes dependientes de las familias (nifios, nifias, adultos mayores,
personas con discapacidad), observandose asi “problemas relacionados con el costo y la

calidad de cuidados no parentales de los hijos/as pequerios” (Sunkel, 2006:12).

En ese sentido, el problema publico es entendido por Subirats como aquel reconocido en

la agenda gubernamental, razon por la que la politica publica viene a ser la respuesta dada



por el Estado frente a esta problematica (Subirats, 2008: 35). De esta manera, se considera
que la definicion de un problema publico precisa de ‘“encontrar, crear, el balance
operativo entre los hechos indeseados a remover (los objetivos) y los medios que

posibilitan hacerlo (los recursos)” (Aguilar: 1992, 71).

Al respecto, Caldera agrega a esta definicion la naturaleza compleja de los problemas

¢

publicos sefialando que “...la complejidad de los problemas publicos es definida
principalmente por ser situaciones ocasionadas por multiples factores, donde intervienen
diversos actores, tanto sociales como politicos, en medio de relaciones de poder”
(Caldera:2005, 1). De esta manera, caracteriza la complejidad de los problemas publicos

de la siguiente manera:

e Interdependencia, en tanto algunos problemas son causas o efectos de otros,

al igual que su solucion.

e Subjetividad, pues son producto de multiples razones que guardan relacion

con el rol de los actores, ambientes y contextos.

e Artificialidad, entendiendo que los problemas sociales surgen cuando los
actores definen y formulan juicios para intervenir en la situacion
problematizada. Se precisa que los problemas publicos no existen si son

separados de los actores que lo definen.

e Dinamica, en tanto se tiene multiples definiciones y soluciones, no siempre
apropiadas, ante el problema, considerando ademdas que los problemas son

cambiantes (Mejia Lira y Dunn citados por Caldera, 2005:1).

De esta manera, Caldera manifiesta la necesidad e importancia de la estructuracion del
problema, entendiendo como tal a una adecuada identificacion de las causas del problema,

actores que intervienen sus posiciones y las posibles soluciones.

En ese mismo sentido, Kilksberg hace referencia a la importancia de trabajar en politicas
publicas para el fortalecimiento de las familias en tanto se mejora el capital humano de la

sociedad y por ende afecta positivamente el crecimiento econdmico precisando que “La



familia es una base fundamental para multiples areas de actividad, pero es sobre todo un
fin en si mismo. Fortalecerla es dar paso efectivo a las posibilidades de desarrollo de las
potencialidades del ser humano, es dignificarlo, es ampliar sus oportunidades, es hacer

crecer su libertad real”. (Kilksberg, 2004:26).

Considerando lo sefialado, un problema publico lo es en tanto se encuentre en la agenda
del gobierno, lo cual hara posible la respuesta de Estado mediante las politicas ptblicas y
herramientas que formen parte de la misma, siendo necesario contar con una
concordancia entre los objetivos y los recursos. De igual modo, un factor importante es
la intervencion de los actores y las relaciones de poder que se observa en la definicion de
problema publico. Por ello, la definicion senalada en este parrafo sera la empleada para

el estudio.

1.1.3. Actores en el disefio de la politica publica

Para comprender quién y como se elaboran las politicas, debemos entender las
caracteristicas de los participantes, en qué fases y qué papeles juegan, de qué autoridad u
otro poder disfrutan, y como se relacionan y controlan unos a otros. “Hay muchos tipos
de participantes y cada uno juega un papel especial: los simples ciudadanos, los lideres
de los grupos de interés, los legisladores, los lideres del Legislativo, los miembros de los

partidos politicos, los jueces, los funcionarios, los expertos técnicos y los empresarios”

(Lindblom: 1991,11).

Cabe precisar al respecto que si bien por un lado los actores individuales tienen una
participacion activa en el proceso de elaboracion de la politica publica, se han dado
estudios que analizan la interaccion de las instituciones, los procesos politicos y la calidad
de la politica publica, se pone de relieve que la calidad de la politica no depende
unicamente de la interaccion de ambiciones y preferencias de actores individuales, sino
que puede explicarse sobre la base de los mecanismos institucionales predominantes en

cada pais (Stein, y Tommasi: 2005).
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Subirats define como triangulo de base de una politica publica a las autoridades politico-
administrativas (actores publicos), los grupos-objetivo y los beneficiarios finales (actores

privados).

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) propone una caracterizacion de los actores,
para ello refiere que “algunos actores son formales, como los partidos politicos, los
presidentes, el gabinete, la legislatura, los tribunales y la burocracia, y sus funciones en
la formulacion de politicas estan asignadas formalmente por la Constitucion. Otros
actores son informales, como los movimientos sociales, las empresas y los medios de
comunicacion. No tienen ninguna funcion formal, pero en muchas ocasiones han

resultado ser agentes poderosos” (BID, 2006:27).

Al respecto, Subirats sefiala “fodo individuo o grupo social implicado en el problema
colectivo que origina la politica publica se considera un actor potencial que podria
formar parte del “espacio” de la mencionada politica” (Subirats, 2008: 50). Asimismo,
refiere que el nivel activo de su comportamiento influye en como termine siendo
concebido el disefio de la politica, en ese sentido, define como actores intencionales a

quienes tienen su propio margen de maniobra.

Por su parte Caldera hace alusion a los actores significativos para lo cual precisa la
necesidad de partir de analizarlos desde su posicidn sobre el tema a abordar con la politica
publica, su capacidad de accion, grado de apoyo o rechazo; es decir, partir de un analisis

de los actores (Caldera: 2005, 6 y 7).

Las organizaciones de la sociedad civil, en tanto actores cuya participacion contribuye a
la legitimizacion de las politicas, son definidas como aquellas “que buscan intervenir en
la construccion de la agenda publica desde distintas dimensiones y con varias
herramientas” (Piero: 2005, 42; 43), teniendo como objetivo politico modificar la

construccion del espacio publico.

Respecto al comportamiento de los actores, Ives Mény y Jean Claude Thoenig en su libro

Las Politicas Publicas, citando a Padioleau, mencionan tres rasgos de los mismos:

- “Se identifica con valores e ideologias y son portadores de intereses.
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- Eligen los intereses o los valores en funcion de apreciaciones subjetivas mas o
menos reflexivas. En especial los actores muestran, de manera espontanea o
pensada, una disposicion a evaluar los objetos, los actos y los individuos, los
grupos o las colectividades, en términos netos o vagos de ventajas, costos,
beneficios.

- Sonincapaces de prever y, por consiguiente, de controlar todas las consecuencias

de sus propios actos”. (Mény y Thoenig: 1992, 74)

De lo expuesto se observa que la participacion de los actores sera clave en el disefio de la
politica publica, en tanto tienen un grado de interés y determinada capacidad de accion,
no obstante, se adiciona el papel que juegan las instituciones involucradas a través de sus

mecanismos institucionales.

1.1.4. Recursos de la politica publica

Subirats sefiala diez recursos que los actores “trataran de producir y movilizar o no

durante el proceso de formulacion de la politica publica”, siendo estos:

- Derecho o recurso juridico: columna vertebral normativa del programa de
actuacion politico-administrativo.

- Personal o recursos humanos: de forma cualitativa y cuantitativa en funcion de las
capacidades de reclutamiento y formacion de los actores.

- Dinero o recursos econdmicos: recurso con mas influencia y poder politico
confieren a los actores de una politica publica.

- La organizacion o los recursos relacionales o interactivos: este recurso variara en
funcion de las caracteristicas de cada actor y en funcion de la calidad de la red que
los relacione unos con otros.

- El consenso o los recursos de confianza: aporta un capital de legitimizacion, la
ausencia del mismo provoca la aparicion de conflictos y bloqueos.

- El tiempo o los recursos cronologicos.

- Infraestructuras o los recursos patrimoniales: bienes tangibles de los que disponen

actores publicos o privados.
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- El apoyo politico o los recursos de mayoria: relacionado con la aceptabilidad
potencial de la politica publica, este recurso podria hacer que se prescinda del
recurso consenso, derecho, tiempo.

- La fuerza o el recurso de violencia: el uso de este recurso requiere asociarlo a un

apoyo politico mayoritario. (Subirats: 2008, 70 a 89).

Aguilar resalta la importancia de los recursos en tanto afectan el abordaje de los
problemas publicos, sefialando que “los limites de informacion, conocimiento, tiempo y

recursos afectan el proceso de elaboracion de politicas ”. (Aguilar: 1992, 47).

1.1.5. La politica publica

Se cuentan con diversos conceptos de politica publica, entendiéndose que la “politica
publica es definida subjetivamente por el observador, comprendiendo normalmente un
conjunto de decisiones relacionadas con una variedad de circunstancias, personas,

grupos y organizaciones” (Subirats: 1992,5)

Al respecto, “toda politica publica apunta a la resolucion de un problema publico
reconocido como tal en la agenda gubernamental. Representa pues la respuesta del
sistema politico-administrativo a una situacion de la realidad social juzgada
politicamente como inaceptable” (Subirats. 2008: 35). En ese sentido, “la mecdnica del
proceso iniciaria con estudiar como aparecen los problemas, y posteriormente se estudia
como se recogen en la agenda de decisiones sobre politicas publicas del gobierno para

luego estudiar el planteamiento de los temas para la accion” (Lindblom 1991:11).

Es necesario resaltar que los autores no establecen el periodo de tiempo para la
formulacion de la politica, sin embargo, precisan que deberia ser un tiempo determinado,
ello podria responder al hecho de que “la politica emerge de alguna forma del sistema de
elaboracion de las politicas publicas, pero no de manera ordenada” (Lindblom:
1991,13). En ese sentido, la formulacion “se desarrolla en cierto periodo de tiempo y
puede comportar la existencia de diversos sub-procesos” (Subirats: 1992,42), frente a
este contexto un elemento que puede determinar la delimitacion en el tiempo podria ser

“la presion politica...o los compromisos previos” (Subirats: 1992,61) de las autoridades.
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Ernesto Stein y Mariano Tommasi, en el libro La Politica de las Politicas Publicas,
refieren producto de su estudio, como caracteristicas de las politicas publicas la
estabilidad en el tiempo, la adaptabilidad, coherencia y coordinacion, calidad de la
implementacién y de la efectiva aplicacion, orientacion hacia el interés publico y
eficiencia (escasos recursos y el retorno de elevados retornos sociales) (Stein y Tommasi:

2005, 17).

Otros autores plantean como metas o logros que debe tener la politica publica a la
“equidad, eficiencia, seguridad, libertad” (Stone: 1988). Asi la equidad debe darse en la
distribucion de ciertos recursos considerando que estas derivaciones deben justificarse en
términos de otros objetivos sociales. En cuanto a la eficiencia, los logros de una politica
publica no pueden ir en contra o producir situaciones que afecten a los individuos. Sefiala
que la seguridad guarda una estrecha relacion con la eficiencia; mientras que en referencia
a la libertad se da una tension entre los propdsitos individuales y los resultados colectivos,
existe un dilema en cuanto al paternalismo, frente a ello propone contar con el poder,
riqueza y conocimiento como pre requisitos para la libertad desde un punto de vista

positivo.

En cuanto al ciclo o proceso de la politica publica el economista James E. Anderson,
citado por Aguilar (Aguilar: 2007, 16) “divide el proceso en identificacion del problema
y formacion de la agenda, formulacion, adopcion, implementacion y evaluacion”, de
manera similar Lindblom refiere una fase pre-decisional, conformada por la agendacion,
y una fase decisional de la que forman parte el disefio, la implementacion y evaluacion

de la politica publica.

Al respecto, Aguilar establece fases bastante similares que intervienen en el proceso de

la politica (Aguilar: 2007, 22)
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FIGURA N° 1 PROCESO DE LA POLITICA

Formulacion y legitimacion

Formacién de la agenda Agenda de Gobierno ahlB el

Las proposiciones de la
politica (fines, metas y
medios de efectuacion)

Implementacion de la

b Acciones de politica

1. Efectos de la politica

2. Evaluacién de los efectos

3. Decisiones sobre el futuro de la politica

Elaboracion propia. Fuente: Aguilar, 2007.

De acuerdo a lo senalado por Majone, la comunicacion y persuasion frente al interés
publico son aspectos importantes en el disefio de la politica piiblica, ademas del manejo
adecuado de un argumento a favor de la validez del andlisis de factibilidad politica en el
momento pre decisional y la reivindicacion de la necesidad de comunicacidon publica
racional y convincente en el momento pos decisional de la politica. (Majone, 1997). Asi,
en el marco de su modelo argumentativo identifica factores indispensables y en aras de

un buen manejo de los mismos, los describe de la siguiente manera:

- Argumentacion, entendida como el proceso necesario que siguen los ciudadanos
y gobernantes para llegar a juicios morales y a la eleccion de politicas, de esta
manera, los participantes se alientan para cambiar su vision de la realidad e incluso

cambiar sus valores como resultado del proceso de persuasion reciproca.

- Institucionalizar la discusion, siendo necesario regular el debate a fin de evitar
perturbaciones o el obstruccionismo. Al respecto, se plantea el uso de la dialéctica
como proceso educativo que transforma al hombre comin en un ciudadano
informado y al especialista en una persona capaz de comunicarse con sus
conciudadanos. El analisis de la politica, como la dialéctica contribuye a la

deliberacion publica mediante la critica, la defensa y la educacién. Por ello, un
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buen andlisis de politica provee ademds normas para la argumentacion y una

estructura intelectual para el discurso publico.

En este factor es indispensable resaltar la intervencion del Estado, como actor
principal, toda vez que es a quien corresponde articular y decidir sobre los temas
mas relevantes a los cuales se enfrenta la sociedad y decidirlo sobre la base de

criterios democraticos (Dahl, 1989).

Funcion argumentativa del analisis de las politicas, toda vez que la retorica es
el arte de la persuasion, el estudio de todas las formas de hacer cosas con palabras,
precisa al respecto que los analistas deben manejar los datos con el proposito de

ser “persuasivos’.

El decisionismo, supone la existencia de un unico tomador de decisiones 0 un
grupo que actiia como una unidad y no puede aplicarse directamente a situaciones
donde hay dos o més actores con objetivos diferentes. Si bien la metodologia no
toma en cuenta el surgimiento de conflictos, es importante que los formuladores
de politicas sepan que variables se encuentran bajo su control, en tanto se
evidencia una falta de interés por los procesos que produce los resultados,

centrandose solo en los resultados.

Por otro lado, Majone plantea el analisis como argumento toda vez que la argumentacion

difiere de demostracion formal, argumentacion parte de opiniones, de puntos de vista

refutables, no de axiomas. La demostracion trata de convencer a todos a los que cuentan

con los conocimientos técnicos requeridos, mientras que la argumentacion incita a la

accion o a crear una disposicion para ello.

Asi, se requiere el establecimiento de normas como la funcion mdas importante de la

deliberacion publica y la elaboracion de politicas, al analizar las decisiones politicas o los

procesos de decision es preciso diferenciar entre el procedimiento por el que se llega a la

conclusion (proceso de descubrimiento) y el procedimiento por el que puede justificarse

la conclusion (proceso de justificacion).
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En cuanto a los argumentos justificativos, se precisa que las decisiones deben ser
legitimadas, aceptadas y puestas en practica (Eleccion, justificacion, explicacion y
persuasion). Al respecto, se sefiala que suele tomarse como definitoria la informacion que
se obtenga como evidencia, sumado a la manipulaciéon de los datos en tanto suele
adecuarse esta informacion a las pretensiones de quienes tienen a su cargo el disefio de
las politicas publicas. En ese sentido, se precisa que los datos son materia prima de la
investigacion de un problema, resultado de su primer procesamiento, la informacion esta
referida al procesamiento de los datos y la evidencia en tanto representan datos para

propdsitos definidos.

Por lo expuesto, para el presente estudio se tomara como referente para el analisis los
modelos argumentativo e incremental, el modelo argumentativo de Majone, en tanto
sefala que las decisiones de politica publica se definen en el espacio publico entre actores
y técnicos mediante un proceso argumentativo. Asimismo, se considerard el proceso
definido por Aguilar toda vez que plantea un modelo incremental en tanto describe coémo

se realiza el proceso de toma de decisiones.

1.1.6. Diseiio de la politica publica

Considerando las fases del proceso que desarrolla Luis F. Aguilar el disefio de la politica
publica, ésta se encuentra comprendida por la agenda, agenda de gobierno, formulacion

y legitimacion de la politica y las proposiciones de la misma.

Asi, Lindblom refiere que para entender la elaboracion de politicas publicas mas que
analizar de manera secuencial las fases de la misma, se requiere comprender toda la vida
y actividad politica (Lindblom: 1991, 14). Al respecto, Wayne Parsons, en su libro
Politicas Publicas: una introduccion a la teoria y a la préctica del andlisis de politicas
publica, precisa que se cuenta con diversos enfoques para explicar el contexto politico en

la formulacion de las politicas publicas, siendo posible identificar los siguientes enfoques:

* Enfoque por etapas: formulacion de politicas publicas como un proceso

compuesto de pasos o secuencias.
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* Enfoques subsistémicos: analizan la formulacion de politicas publicas en funcion
de nuevas imagenes, como redes, comunidades y subsistemas.

* Enfoques del discurso de politicas publicas: estudian el proceso de las politicas
en relacion al uso del lenguaje y la comunicacion.

* Institucionalismo. (Parsons: 2007, 73 y 74)

Uno de los pasos claves para Subirats dentro del disefio de la politica ptblica es el proceso
de agendacion a través de los poderes publicos “en la formacion de la agenda o programa
de actuacion de los poderes publicos interviene un conjunto de factores poco controlables
desde las instancias decisoras y que, ademds, provocan que los procesos de decision se
vean constantemente alterados y condicionados por una presionante realidad externa.
No existe normalmente el suficiente tiempo ni tranquilidad- politica como para proceder
a un analisis serio de evaluacion de necesidades que la cuestion plantea, y relacionar las

mismas con los objetivos a definir” (Subirats: 1992, 60).

Asimismo, Majone explica que el proceso de formulacion de la politica publica surge de
problematizar una situaciéon (preocupaciones generales) y termina en decisiones
concretas. En ese sentido, precisa que este es el modelo tradicional en un marco

democrético, sin embargo, se han olvidado de la persuasion.

De esta manera, define a la persuasion como un factor que “es a veces un paso preliminar
para ganar la atencion del elaborador de las politicas o del publico para hacerlos que

escuchen la razon cuando estan cegados por los estereotipos de los buenos deseos”

(Majone:1997, 75).

A través de la persuasion “se obliga a las fuerzas politicas y los grupos de interés a
discutir con el gobierno a probar ante el publico...que no obstaculizan arbitrariamente
la accion del gobierno ni restringen sin razon las politicas de mayor alcance y beneficio
comun” (Majone: 1997, 33) siendo necesario que se tenga en cuenta el interés publico y

los méritos intelectuales del caso.

Al respecto, cabe precisar que de acuerdo a lo sefialado por Carlos Alza, los instrumentos

de politicas son los mecanismos y dispositivos que explicitan el proceso de decisiones
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puiblicas de manera concreta, y que sirven de guia para su implementacion o ejecucion’,

asi, el Plan Nacional de Fortalecimiento de las Familias 2016-2021 representa un
dispositivo operacional. En ese sentido, se analizard el proceso de disefio del Plan
Nacional de Fortalecimiento de las Familias 2016-2021 la cual se enmarca en la politica
publica en la tematica de fortalecimiento de familias hasta su aprobacion a inicios del afio
2016; entendiendo que el “proceso de formulacion y puesta en prdctica... se desarrolla
en un cierto periodo de tiempo y puede comportar la existencia de diversos sub-

procesos” (Subirats: 1992,5).

1.2. Estado de la cuestion

Se ha encontrado estudios a nivel de algunos paises de América Latina, y si bien no se
trata de estudios especificos para el caso peruano, se recoge algunos estudios que
describen el proceso de disefio de una politica publica respecto a temas que se vinculan a

la tematica de familia.

A nivel internacional, Arriagada sefiala que los nuevos enfoques de politicas sociales
transversales e integrales y los programas de superacion de la pobreza se centran en las
familias “Hoy en dia, el debate sobre la situacion de las familias se ve dificultado por
visiones ideologicas esencialistas que consideran a la familia como una institucion
inmutable, sin analizar las variaciones de las estructuras familiares y los cambios en sus

formas de organizacion” (Arriagada: 2007).

De acuerdo, a lo sefialado por Arriagada se observa la importancia de las familias en el
discurso, pero ello no se hace visible en las politicas publicas, frente a lo cual sefiala que
“se ha dado una evolucion de las familias reflejada en los diversos modelos de familias
v estilos de vidas, las transformaciones demogrdficas, cambios en los papeles sociales de
las mujeres, visibilidad de la violencia intrafamliar, entre otros” (Arriagada: 2002). En
ese sentido, plantea como criterios para las politicas el respeto a los derechos de las
familias y reconocimiento de su diversidad, participacion de las familias en la

identificacion de sus necesidades y de las formas de apoyo a sus funciones, integralidad

2 Sefialado por el Mg. Carlos Alza Barco en el material Analisis y Disefio de Politicas Publicas (Modalidad
Semipresencial) PUCP. 2016.
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de las politicas orientadas hacia las familias, complementariedad entre agentes publicos,
privados y mixtos para cobertura necesidades familiares. Asimismo, sefiala que, si bien
es importante la coordinacion con las instituciones, esto podria acarrear ciertas
desventajas, como aumento de la burocracia, dualidad de protagonismo entre
instituciones, dificultad para alcanzar el consenso o superposicion de funciones entre

distintas instituciones gubernamentales.

Ullmann y otros sehalan que “las familias latinoamericanas han cambiado
significativamente en las ultimas dos décadas y seguiran haciéndolo debido a procesos
demogrdficos” (Ullmann, 2014: 57), planteando frente a ello la necesidad de orientar las

politicas que sean pertinentes y respondan al contexto.

Respecto a las intervenciones que se han dado desde el Estado para trabajar la tematica
de familia, un documento presentado por el Estado Chileno, analiza los programas que
intervienen con infancia vulnerada y familia desarrollados en el afio 2013, durante el
gobierno de Michelle Bachelet, determinando como éstos se configuran en torno a una la
politica de infancia en Chile, sefialando como resultados que “en el contexto chileno
actual existe una ausencia de instrumentos legislativos eficaces o planes de infancia
actualizados que permitan articular eficientemente la respuesta del Estado, careciendo
de una politica publica integral de infancia y familia”. (En: Contreras, J.I., Rojas, V. 'y
Contreras, L: 2015).

Por otro lado, Flavia Marco Navarro, en su libro Legislacion comparada en materia de
familias. Los casos de cinco paises de América Latina, analiza el caso de cinco paises de
América Latina (Colombia, Venezuela, Chile, Argentina y Bolivia) respecto a la
legislacion comparada en materia de familias, sefialando que si bien la normativa en
materia de familia suele aplicarse en el contexto de determinadas politicas publicas con
cierta practicidad, en la tematica de familias no se estaria dando asi toda vez que las
politicas ptblicas parten de una definicién descontextualizada lo cual “ tiene que ver con
la idea de estabilidad social que trasmite la nocion de la familia en tanto célula de la
sociedad y con los roles de género al interior del hogar, es decir con la division sexual
del trabajo, en virtud de la cual las mujeres se dedican de manera gratuita al cuidado y

las labores domésticas, lo que resulta muy funcional al sistema economico pues de otra
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forma el mercado o el Estado tendrian que hacerse cargo de estas tareas” (Marco,

2009:61).

Asi, en el caso de Colombia, Rico de Alonso sefiala que “/la agenda de politicas de familia
ocupa un lugar muy secundario en la agenda pubica de la administracion del pais” (Rico
de Alonso citada por Marco, 2009: 62) observandose que el Instituto Colombiano de

Bienestar Familias no focaliza su accionar en el grupo familiar.

Sunkel precisa sefiala que si bien existe una direccion desde el Estado para la formulacion
de la politica publica en materia de familias “la institucionalidad social encargada de

diseniar y ejecutar politicas familiares en América Latina es variada” (Sunkel, 2006:50),

Respecto a la problematica que presentan las politicas publicas para las familias, Goldani
sefala que un “problema que presentan estas politicas publicas ‘referidas a la familia’
estaria en la nocion de familia que manejan los diversos programas sociales. Esta
continua siendo de un tipo fijo, y muchas veces idealizado, de familia nuclear” (Goldani

citado por Sukel, 2006:50)

Producto de la reunion de especialistas denominado Futuro de las familias y desafios
para las politicas publicas, se resaltd la necesidad de contar con un disefio para las
politicas publicas en materia de familias que cuente con una “mayor complejidad en la
articulacion Familia-Estado-Sociedad, ...traducidos en un reconocimiento de la
heterogeneidad de los arreglos familiares, deberia traducirse en politicas sociales de
bienestar mds eficaces que posibiliten la integracion social de todas las familias,
independiente de su estructura y pertenencia social y donde estén articuladas las distintas

esferas institucionales" (Aranda, 2007: 13)

A nivel nacional, uno de los estudios presentados en materias transversales a la tematica
de familia es la investigacion de Ivan Pavletich quien desarrolla un analisis del Plan
Nacional de Igualdad de Género, senalando que a pesar de representar un avance e
importancia en cuanto a disefio de politica, “e/ Plan esta lejos de ser una politica que
asegurard sus objetivos de igualdad de género” (Pavletich, 2015: 173), en ese sentido,
describe lo que implico llevar a cabo el disefio de la misma, toda vez que se contd con el

respaldo de las autoridades.
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Respecto al proceso de disefio en el marco de la politica publica, en términos de
metodologia, la tesis “Los problemas en el disefio de la politica en trata de personas en el
Peru, entre los afios 2003 -2015” (Gamarra:2017) apunta a determinar los problemas
surgidos en la fase de disefio de la politica publica en materia de trata de personas en el
Pertl, ademaés de evaluar los sucesos relevantes en la creacion de la mencionada politica,
los actores y los factores externos e internos que impulsaron su creacion. Al respecto, se
observa que el disefio de la politica publica de trata de personas conllevo un periodo

comprendido desde el ano 2003 al 2015.

Si bien existe informacion bibliografica sobre los elementos a tener en cuenta en el disefio
de la politica publica en materia de familias, no se ha encontrado informacion especifica

respecto al analisis del proceso de formulacion de ésta en la tematica de familias.
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CAPITULO 2: ELEMENTOS METODOLOGICOS DE LA INVESTIGACION

A continuacion se describen los aspectos metodoldgicos de la investigacion para el logro
de objetivos planteados, para lo cual se ha contado con las actas de sesion de la Comision
Multisectorial encargada de elaborar el Plan Nacional de Fortalecimiento de las
Familias - Planfam 2016-2021, en tanto son parte importante del proceso de disefio y
validacion de la politica publica para el fortalecimiento de las familias, asi como el
analisis de documentos (informes técnicos, expedientes administrativos, normas y

lineamientos) y revision bibliografica.

De acuerdo a lo sefialado anteriormente, el presente estudio describe y analiza el proceso
en el que se disefio el Plan y los factores que aplazaron el proceso, en tanto constituye un
instrumento operacional en el marco de la implementacion de la politica publica para el

fortalecimiento de las familias.
Por ello, considerando la pregunta principal, el presente capitulo describe la metodologia
y la estructura de la investigacion, identificacion de actores y la seleccion de instrumentos
para la recoleccion de informacion.
2.1. Diseiio de investigacion

Preguntas de investigacion
Pregunta principal: ;Cuales fueron los factores que influyeron en el proceso de disefio
del Plan Nacional de Fortalecimiento de las Familias 2016-2021 durante los afios 2011 a

2015 y el rol de los actores frente a ello?

Sub pregunta 1: ;Cuales fueron las etapas del disefio del Plan Nacional de

Fortalecimiento de las Familias 2016-2021?
Sub pregunta 2: ;Qué posturas se confrontaron frente a la nueva conceptualizacion

propuesta para el término familias dentro del Plan y en qué medida la situacion ponia en

riesgo la gobernabilidad del Ejecutivo?
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Sub pregunta 3: ;Cudles son los factores que intervinieron en la demora del disefio del

plan en materia de familias?

Objetivos

Objetivo principal: Determinar los factores que influyeron en el aplazamiento del
proceso de disefio del Plan Nacional de Fortalecimiento de las Familias 2016-2021

durante el 2011 a 2015 y el rol de los actores.

Sub objetivo 1: Determinar las etapas del disefio del Plan Nacional de Fortalecimiento

de las Familias 2016-2021

Sub objetivo 2: Explicar la confrontacion de posturas frente a la nueva conceptualizacion
propuesta para el término de familias en el marco del Plan Nacional de Fortalecimiento

de las Familias.

Sub objetivo 3: Identificar y analizar los factores que incidieron en el disefio del Plan
Nacional de Fortalecimiento de las Familias en el marco de la coyuntura politica y social

y la participacion de los actores.

Hipotesis
El diseno del Plan Nacional de Fortalecimiento de Familias 2016-2021 no considerd la
coyuntura social y politica del pais, deviniendo en la extension del plazo para concluir
con su aprobacion producto de limitaciones en el presupuesto para la tematica de familias

la cual no formaba parte de la agenda del gobierno.
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2.2. Metodologia de la investigacion

Se ha recurrido a fuentes secundarias, como normativa, informes institucionales, archivos
administrativos, actas de sesiones de trabajo de la Comision Multisectorial del Plan
Nacional de Fortalecimiento de las Familias, ademas de literatura gris y literatura

especializada sobre la tematica.

En ese sentido, considerando las fuentes a las que se recurri6 para acceder a las opiniones
y observaciones de actores involucrados en el disefio del Planfam, el analisis de esta
investigacion es de tipo cualitativa y se enmarca en el proceso de disefio del Plan Nacional
de Fortalecimiento de las Familias 2016-2021, en tanto representa un dispositivo
operacional enmarcado en la politica publica en la tematica de fortalecimiento de

familias.

2.3. Justificacion del caso de estudio

El proposito del estudio es determinar los factores que extendieron la aprobacion del Plan
Nacional de Fortalecimiento de las Familias 2016-2021, describiendo para ello el proceso
de disefio de una herramienta de gestion como el Plan, haciendo uso de insumos como el
analisis de la normativa, actas de las sesiones realizadas por las comisiones de trabajo
que estuvieron a cargo del disefio del Plan y documentos administrativos,

complementando la informacién con la literatura correspondiente.

El tema de investigacion se enfoca en los factores que intervinieron en el disefio del Plan
y el rol de los actores en este proceso, en tanto constituye un dispositivo operacional de
la politica publica en materia de familias; en ese sentido, se describe los procesos
empleados a través del Estado para el diseno y aprobacion del referido Plan, partiendo
del entendido de “politicas publicas como un flujo continuo de decisiones y

procedimientos a los que tratamos de dar un sentido” (Subirats, 2008:42).

Asimismo, el tema es relevante porque el Estado busca regular las politicas nacionales de
competencia del poder ejecutivo, en el marco del D.S. N° 029-2018-PCM que aprueba el

Reglamento que regula las Politicas Nacionales, senalando que las politicas nacionales
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constituyen decisiones de politica a través de las cuales se prioriza un conjunto de
objetivos y acciones para resolver un determinado problema publico de alcance nacional
y sectorial o multisectorial en un periodo de tiempo, entendiendo que éstas deben ser

oportunas.

Asi también, la Politica Nacional de Modernizacion de la Gestiéon Publica, aprobada
mediante D.S. N° 004-2013-PCM, plantea como un principio orientador el balance entre
la flexibilidad necesaria para gestionar y la necesaria regulacion y control que garanticen
el uso correcto de los recursos publicos, precisando que las entidades deben desarrollar
una gestion agil, eficaz, eficiente y oportuna, para lo cual deben tener la posibilidad de
responder oportunamente a la heterogeneidad y coyunturas propias del medio donde

intervienen.

En ese sentido, es importante tener en cuenta que el estudio busca identificar aquellos
factores que no suelen tenerse en cuenta cuando se inicia el disefio de la politica publica
y las posibles alternativas de solucion frente a las mismas, describiéndose asi a los actores
y el rol determinante que desempefian, los cuales precisan ser considerados toda vez que
ayudaran a hacer frente a las posturas que se confrontan, en tanto contar con la
informacion adecuada y emplearla de manera idonea contribuye a superar este tipo de

situaciones a fin de garantizar la celeridad necesaria en los procesos de disefio del plan.

Considerando que no se cuentan con estudios relacionados a explicar el proceso de disefio
de la politica publica en materia de fortalecimiento de las familias, el presente estudio
aportara informacion a fin de optimizar el desarrollo del disefio de politica en materias

similares.

En ese sentido, al tratarse de una herramienta de gestion enmarcada en la politica publica,
como el Plan de Fortalecimiento de las Familias, que busca intervenir en la resolucion de
problemas que vulneran a las familias, requiere ademas de los compromisos previos de
las autoridades y otros actores involucradas, que su disefio se realice en un periodo de
tiempo prudencial e idoneo que devendria en una intervencion oportuna y efectiva frente

a la poblacion beneficiaria.
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CAPITULO 3: LINEA DE TIEMPO DEL DISENO DEL PLAN NACIONAL DE
FORTALECIMIENTO DE LAS FAMILIAS 2016 - 2021 (PLANFAM) PERIODO
2011 A 2015.

En este capitulo se describe la linea de tiempo en la que se desarroll6 el Plan Nacional de
Fortalecimiento de las Familias (Planfam) 2016- 2021, es decir, durante los afios 2011 a
2015, identificando aquellos acontecimientos que representaron hitos en el disefio del

mismo.

Previamente se describe el marco normativo tanto nacional como internacional del que
parte el proceso de diseno, en tanto “las obligaciones que el Estado asume en
determinada materia quedan plasmadas en sus legislaciones” (Marco, 2009: 27) para
seguidamente identificar aquellos instrumentos que contribuyeron en la construccion de

esta herramienta de gestion para el fortalecimiento de las familias.

De esta manera, se describira la linea de tiempo del disefio del Planfam, teniendo en
cuenta el contexto social y politico durante su desarrollo, considerando que “no toda
politica es politicamente posible ni cuenta siempre con un alto grado de elegibilidad en
un sistema politico o en una circunstancia politico-administrativa especifica” (Aguilar,
2007:62). Asi, finalmente se cierra el capitulo presentando la metodologia que se planted

para el disefio del Plan, lo cual sirve de entrada al desarrollo del siguiente capitulo.

3.1. Marco normativo internacional y nacional

La reunidn de especialistas desarrollada por la Comision Econdmica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) en el afio 2007 tuvo como tema de debate los desafios para las
politicas publicas en materia de familias para los paises de América Latina, resaltando la
necesidad de que las politicas publicas tengan en cuenta el contexto social, precisando
que “la realidad de la region demanda enfoques mads dinamicos y, nuevas formas de
articular las politicas y los programas dirigidos a las familias, tanto desde la perspectiva

de la institucion a cargo del tema, como de las demas instituciones estatales y locales”

(Landa, 2007: 3).
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En este contexto se describe cudl era el marco normativo a nivel internacional y nacional
desde el que parte el proceso de disefio del Planfam, por ello empezaremos describiendo

el panorama internacional:

A nivel internacional:

A través de tratados internacionales de derechos humanos la familia es definida como
elemento fundamental de la sociedad, reconociéndose el papel central de la familia y la
vida familiar en la existencia de las personas y la sociedad en general. En ese sentido, se
identificaron las siguientes normas de caracter vinculante con el Estado Peruano que

sirvieron de marco para el disefio del Planfam:

TABLA N° 3: NORMAS INTERACIONALES DE CARACTER VINCULANTE CON LA TEMATICA

DE FAMILIAS

Objetivo

Aprobacién/
Ratificado por
Pert

Declaracion La familia es el elemento natural y fundamental de la sociedad y tiene Resolucion
Universal de  derecho a la proteccion de la sociedad y del Estado. Legislativa N°
Derechos Reconoce que los derechos individuales de cada persona en términos 13282.
Humanos de igualdad sin diferenciacion de edad o sexo como condiciones para la

libertad, la justicia y la paz son los principios primordiales de los

derechos humanos Articulo 2: “Toda persona tiene todos los derechos

y libertades proclamados en esta Declaracion, sin distincion alguna de

raza, color, sexo, idioma, religion, opinion politica o de cualquier otra

indole, origen nacional o social, posicion econdémica, nacimiento o

cualquier otra condicion”.
Pacto El Pacto asume la misma definicion de familia de la Declaracion
Internacional de  Universal de Derechos Humanos. Decreto Ley N°
Derechos Civiles  El Pacto define que los “derechos se derivan de la dignidad inherente a 22128.
y Politicos la persona humana. Comprendiendo que el individuo, por tener deberes

respecto de otros individuos y de la comunidad a que pertenece, tiene

la obligacion de esforzarse por la consecucion y la observancia de los

derechos reconocidos en este Pacto.
Pacto El Pacto define que los “derechos se derivan de la dignidad inherente a
Internacional de la persona humana. Comprendiendo que el individuo, por tener deberes ~ Decreto Ley N°
Derechos respecto de otros individuos y de la comunidad a que pertenece, tiene 22129.
Econoémicos, la obligacion de esforzarse por la consecucion y la observancia de los
Sociales y  derechos reconocidos en este Pacto.
Culturales
Convencion La Convencion reconoce la importancia de fortalecer a las familias  Decreto Ley N°
sobre los  como espacios de formacion y desarrollo de los nifios(as), asumiendo 25278

Derechos del
Nifio

que son las primeras en garantizar el cuidado y proteccion de sus
miembros; por lo tanto, invocan a los Estados, la implementacion de
politicas, planes, programas, proyectos y servicios que fortalezcan las
funciones de las familias.
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TABLA N° 3: NORMAS INTERACIONALES DE CARACTER VINCULANTE CON LA TEMATICA

DE FAMILIAS
Objetivo Aprobacion/
Ratificado por
Peru
Convencion Tiene como finalidad determinar el derecho aplicable a las obligaciones
Interamericana alimentarias, asi como a la competencia y a la cooperacion procesal Resolucion
sobre internacional, cuando el acreedor de alimentos tenga su domicilio o Legislativa N°
obligaciones residencia habitual en un Estado Parte y el deudor de alimentos tenga 28279
alimentarias su domicilio o residencia habitual, bienes o ingresos en otro Estado
Parte.

Convencion Prioriza en las politicas publicas de fortalecimiento de las familias la
sobre los  atencion de las personas en situacion de discapacidad. Decreto Ley N°
Derechos de las 27127
Personas  sobre
Discapacidad

Elaboracion propia

Si bien se detalla los instrumentos internacionales de caracter vinculante con el Estado
peruano, el disefio del Plan como objeto del estudio se enmarco también en las siguientes

normas:

- LaResolucion N° 47/237 de la Asamblea General de las Naciones Unidas del afio
1993, mediante la cual la Asamblea General de las Naciones Unidas, declaro el
Afo Internacional de la Familia, el 15 de mayo de cada afio, celebrandose la

primera en el afio 1994.

- La Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el Desarrollo del afio 1994, en
la cual el Programa de Accion de la Conferencia Internacional sobre la Poblacion
y el Desarrollo (CIPD) recoge la definicion de familia y reconoce explicitamente
la diversidad de familias existentes, asi como la condicion de libertad en el
consentimiento de los contrayentes para el matrimonio y la igualdad de
condiciones para ambos. “La familia es la unidad bdsica de la sociedad y como
tal es preciso fortalecerla. Tiene derecho a recibir proteccion y apoyo amplios.
En los diferentes sistemas sociales, culturales y politicos existen diversas formas
de familia. El matrimonio debe contraerse con el libre consentimiento de los

futuros conyuges, y el marido y la mujer deben estar en igualdad de condiciones”.

(CIPD: 1994).
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- La Cumbre Mundial de Desarrollo Social, celebrada en 1995, cuyo quinto
compromiso estuvo referido a la promocién de cambios en actitudes, estructuras,
politicas, leyes y practicas a fin de asegurar la igualdad y equidad en la familia y
sociedad; el equilibrio y la equidad entre el hombre y la mujer. Acceso de las
mujeres a educacion, salud, crédito, propiedad, trabajo. Se comprometen a
eliminar las restricciones respecto a los derechos de las mujeres a poseer tierras,
heredar bienes. Proponen el cuidado de los hijos como responsabilidad
compartida entre varones y mujeres y la necesidad de promover en los varones

una conducta sexual y reproductiva responsable.

A nivel nacional:

A través de la Constitucion Politica de 1993 se establece mediante su articulo 1° que la

sociedad y el Estado tienen como deber el brindar proteccion a las familias.

Si bien a través de la Constitucion se reconoce la importancia de trabajar la tematica de
familias, existe una norma anterior en la que se evidenciaba la necesidad de resaltar la
existencia de familias, asi la Ley N° 23466, aprobada en 1982, establece que el segundo
domingo del mes de setiembre de cada afio sea celebrado como “Dia de la Familia”,
precisando que todas las instituciones educativas y culturales del pais realicen actividades
que contribuyan a exaltar el significado de la familia y la necesidad de estimular con
acciones su normal existencia y el valor de los roles que a cada uno de sus miembros

corresponde.

En el afio 2002, a través de la Décimo Sexta Politica de Estado Fortalecimiento de la
Familia, Proteccion y Promocion de la Nifiez, la Adolescencia y la Juventud del Acuerdo
Nacional se establece como uno de los compromisos el fortalecimiento de las familias

para el desarrollo integral de las personas.’

En el afio 2004, mediante Decreto Supremo N° 005-2004-MIMDES se aprueba el Plan
Nacional de Apoyo a la Familia 20014 - 2011, sefialando que el Ministerio de la Mujer y

Poblaciones Vulnerables estaria a cargo del seguimiento al referido Plan.

3 Acuerdo Nacional. Visto en: https://acuerdonacional.pe/politicas-de-estado-del-acuerdo-nacional/definicion/
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En este contexto, mediante Decreto Supremo N° 011-2004-MIMDES, se crea una
direccion de linea dentro del Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables (antes
Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social)?, la Direccion de Apoyo y Fortalecimiento a
la Familias de la Direccién General de la Familia y la Comunidad, la misma que en el
2012 pasa a denominarse Direccion de Fortalecimiento de las Familias. De esta manera
establece como parte de sus funciones y competencias la promocion, coordinacion,
supervision, monitoreo y evaluacion de las politicas, planes, programas y proyectos para

el apoyo y fortalecimiento de la familia.

Posteriormente, en junio del afio 2005 se aprueba la Ley de Fortalecimiento de la familia,
Ley N° 28542, teniendo como objeto “Promover y fortalecer el desarrollo de la familia
como fundamento de la sociedad y espacio fundamental para el desarrollo integral del
ser humano, basandose en el respeto de los derechos fundamentales y las relaciones
equitativas entre sus miembros y velando especialmente por aquellas familias que se

encuentran en situacion de extrema pobreza, pobreza o riesgo social.”

Al respecto, es preciso indicar sobre la Ley de Fortalecimiento de la Familia que no
responde a las nuevas demandas sociales, economicas y politicas de las familias, toda vez
que, los nuevos escenarios en la organizacion y composicion de las familias requieren de
una ley que reconozca la pluralidad de formas de organizacion familiar y la proteccion de
sus integrantes sin discriminacion alguna, con el objetivo de asegurar el respeto,
proteccion y exigibilidad de la libertad, la igualdad y la justicia social, tomando en cuenta

“«“

las diversas necesidades que demandan la pluralidad de familias, en ese sentido, “/as
legislaciones sobre familias aun son interpeladas por la realidad en diversas

situaciones” (Marco, 2009:68).

4 Mediante Decreto Legislativo N° 1098 publicado el 20 de enero de 2012 en el diario oficial El Peruano se aprueba la denominacion
de Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables (MIMP).

31



FIGURA N° 2: MARCO NORMATIVO NACIONAL DE LA POLITICA
PUBLICA PARA EL FORTALECIMIENTO DE LAS FAMILIAS

Ley N° 23466 Constitucion
Dia Nacional| Politica del Peru.
de la Familia Articulo 1: Acuerdo Nacional.

Brindar Décimo Sexta D.S. N° 005-2004}j
proteccién a las | Politica de Estado: | MIMDES Aprobacion
familias fortalecimiento a | del Plan Nacional de
la familia Apoyo a la Familia 2004
- 2011, Ley N° 28542- Ley

D.S. N° 011-2004- de
MIMDES. Creacion de la Fortaleumlg!'lto
Direccion de Apoyo a la de la Familia

Familia

Elaboracion Propia

La figura N° 2 muestra como el Estado aborda normativamente la tematica de familias
desde el afio 1982, siendo en el afio 2004 que se elabora y aprueba el primer Plan Nacional
en materia de familia, ademas de crearse un area especializada para trabajar el tema,
evidenciando asi la predisposicion del Estado para intervenir mediante acciones que

apunten al fortalecimiento de las familias.

3.2. Instrumentos que influyeron en el disefio del PLANFAM en el marco de la

politica publica de familias, durante los afios 2011 a 2015.

En esta seccion se describen aquellos instrumentos normativos y de planeamiento que
contribuyeron al disefio del Plan Nacional de Fortalecimiento de las Familias (Planfam).
De esta manera se sefialan las acciones desarrolladas en las regiones, en tanto reflejan el
interés de las mismas para el abordaje de la politica publica para el fortalecimiento de las
familias, la aprobacion de instrumentos de planeamiento y la aprobacion de normas desde

el poder ejecutivo.
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3.2.1. De los instrumentos de planeamiento.

De la revision de las Leyes de Presupuesto aprobadas por el Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF) entre los anos 2011 a 2015, se observa que las asignaciones de
presupuesto para el disefio e implementacion de la politica publica para el fortalecimiento
de las familias se encuentran bajo la denominacion de la actividad presupuestal “Apoyo
al ciudadano y a la Familia” la cual contiene el presupuesto asignado a la Direccion
General de la Familia y la Comunidad dentro de la cual se encuentra la Direccion de
Fortalecimiento de las Familias, ademas de otras dos direcciones como lo son las

Direcciones de Adulto Mayor y Beneficencias.

De esta manera, se puede apreciar en el siguiente recuadro el monto dinerario asignado

por afio a la actividad “Apoyo al ciudadano y a la familia”.

TABLA N° 04: ASIGNACION PRESUPUESTAL
“APOYO AL CIUDADANO Y A LA FAMILIA”

Aiio Monto asignado (S/.)
2011 2 469723
2012 1194 542
2013 1416 136
2014 1 409 846
2015 1709 903

Elaboracion propia.

Fuente: Ley General de Presupuesto del Sector Publico N°29626, N°29812, N°29951,

N°30114, y N°30281, correspondientes a los afios 2011 a 2015, respectivamente.
Como se aprecia el presupuesto asignado al Ministerio de la Mujer y Poblaciones
Vulnerables para la tematica de familias tenia para el afio 2011 un monto de S/. 2 469723
soles, reduciéndose a mas de la mitad en el afio 2012, lo cual responderia a la priorizacion

de otros temas por parte del gobierno (iniciaba la presidencia del sefior Ollanta Humala

Tasso).

Si bien en los afos posteriores se observa un ligero incremente del presupuesto este no
volvid a ser como el encontrado en el 2011. Esta situacion traeria, como veremos mas
adelante, retrasos en las fases del disefio del Planfam, siendo “impensable que una
politica publica pueda llevarse a cabo adecuadamente sin los medios financieros”

(Subirats, 2008:75).
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Cabe senalar que la asignacion presupuestal de la actividad en mencién se encontraba
bajo la categoria presupuestal de Actividad Presupuestal que no resulta en productos
(APNOP), es decir, “el presupuesto asignado era para la atencion de una finalidad
especifica de la entidad, que no resulta en una entrega de un producto a una poblacion

determinada”. (MEF, 2015: 60).

Se precisa ello, teniendo en cuenta que uno de los ejes transversales de la Politica
Nacional de Modernizacion de la Gestion Publica al 2021 es el presupuesto para
resultados con enfoque a resultados, lo cual explicaria la disminucion del monto asignado

por el Ministerio de Economia y Finanzas®.

Asi, coincidimos con Van de Walle al precisar que “...en la prdctica, la eleccion de
politicas esta restringida por la disponibilidad de instrumentos e influida por una
multiplicidad de objetivos” (En Carpio y Novacovsky, 199: 309). Al respecto, el autor
explica que hay dos criterios en relacion a la provision presupuestal, por un lado, los
planificadores politicos suelen enfocarse en conceptos utilitarios del bienestar mientras

que los economistas se enfocan en las utilidades como objetivo de la politica.

En ese sentido, en el informe de seguimiento y evaluaciéon del Plan Operativo
Institucional (POI) correspondiente al afio 2013 del MIMP (aprobado con R.M. N° 295-
2013-MIMP)® se observa que si bien se encuentra dentro de las actividades programadas
“la aprobacion del disefio del Planfam”, en el informe semestral de evaluacion del POI
2013 se sefiala como uno de los problemas presentados para la Direccion de
Fortalecimiento de las Familias’, la falta de presupuesto para cumplir con la rectoria en

el tema de familia de manera participativa y descentralizada.

Para el afio 2014, el Plan Operativo Institucional - POI 2014 Reformulado (R.M. N°411-
2014-MIMP) a diferencia del ano 2013 y observando que no se habia concluido el disefio

del Planfam, no contiene la programacion de esta actividad. Habiendo programado como

5 Desde el afio 2007 el Ministerio de Economia y Finanzas viene promoviendo la implementacion de Programas Presupuestales en el

marco del presupuesto por resultados.

¢ Plan Operativo Institucional ~del Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables. Visto en:

https://www.mimp.gob.pe/files/transparencia/poi/poi_2013_reformulado_2.pdf

7 En el marco de la Resolucién Suprema N° 190-2012-PCM, que crea la Comisiéon Multisectorial adscrita al MIMP encargada de
elaborar el Planfam, la Direccion de Fortalecimiento de Familias de la Direccion General de la Familia y la Comunidad del MIMP
es la que asume la Secretaria Técnica de la Comision.
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una de sus actividades la programacién “niimero de propuestas normativas para el

fortalecimiento de las familias”.

Es con el Plan Operativo Institucional 2015 (R.M. N°166-2015-MIMP) donde se
programa como actividad la elaboracion y aprobacion del disefio del Planfam 2014-2021,

incluyendo la elaboracion de una linea de base y la presentacion publica del referido Plan.

Como puede observarse hasta este periodo se mantenia el periodo de implementacion del
Plan para los afios 2014 a 2021, siendo la denominacion Plan Nacional de Fortalecimiento

de las Familias Planfam 2012-2021.

Al respecto, no obstante, lo programado en el POI 2015, el informe de evaluacion
correspondiente al segundo semestre del referido afio sefiala, nuevamente, como uno de
los problemas de la Direccion de Fortalecimiento de las Familias la falta de recursos
presupuestales, sumado a la falta de recursos humanos que respondia en ese entonces a la

renuncia de gran parte de los especialistas de la Direccion.

3.2.2. Del trabajo desarrollado con las regiones

En el afio 2012, a través de la Resolucion Ministerial N° 293-2012-MIMP, se aprob¢ el
“Plan Sectorial de Desarrollo de Capacidades para la Gestion Publica y Buen Gobierno
de los Gobiernos Regionales y Locales 2012-2015 del Sector Mujer y Poblaciones
Vulnerables”, en la cual se definia las competencias para los Gobiernos Regionales y
Locales, siendo una de ellas, en el marco de sus competencias el “organizar y planificar
las politicas, planes, programas y proyectos”. De esta manera, una de los contenidos
tematicos era la adecuacion de los instrumentos de gestion del Gobierno Regional en el

marco del Planfam 2012- 2021.

Como hemos visto el Planfam ain no se encontraba aprobado para ese periodo, sin
embargo, la tematica fue planteada toda vez que se entendia que seria aprobado en el

2012, lo cual no se hizo efectivo hasta cuatro afios mas tarde.

No obstante lo sefialado, el papel del Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables

(MIMP) fue determinante en la aprobacion de Ordenanzas enmarcadas en la politica
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publica para el fortalecimiento de las familias, por ello considerando el escaso
presupuesto con el que contaba la Direccion se priorizo el trabajo con las regiones® donde
se brindaria asistencia técnica siendo los criterios: avances o acciones realizadas por los
Gobiernos Regionales para formular planes o lineamientos de familia, regiones que no

habian recibido asistencia técnica por parte del DIFF en los tltimos 02 afios.

De esta manera, producto de las asistencias técnicas brindadas a los Gobiernos Regionales

se obtuvo en el periodo 2011 a 2015:

= Reactivacion del Consejo Regional de Apoyo y Fortalecimiento a las Familias de
Huénuco en el marco de la Ordenanza Regional N° 101-2010-CR-GRH que
aprueba la conformacion del Consejo Regional para el Apoyo y Fortalecimiento

de las Familias y Comunidad del ambito del Gobierno Regional de Huénuco;

= Aprobacion de la Ordenanza Regional N° 0001, de fecha 15 de enero del 2015,
aprobd el "Plan Regional de Fortalecimiento de las Familias de la region Callao

2015-2021".

= Aprobacion de la Ordenanza Regional N° 348-2014-G.R. PASCO/CR, aprobada
en el afio 2014, mediante la cual crea el Consejo Regional para el Fortalecimiento
de la Familia, disponiendo acciones a fin de trabajar por el fortalecimiento de las

familias de la region Pasco; vy,

* Aprobacion de la Ordenanza Regional N° 0014-2012-GORE-ICA que aprueba el
Plan Regional de Apoyo y Fortalecimiento a las Familias de la Region Ica 2012-
2021".

Asimismo, se iniciaron acciones de fortalecimiento de capacidades para funcionarios de
los gobiernos locales para la implementacion de politicas de fortalecimiento de las
familias, producto de la cual se aprob¢ el Plan Distrital de Fortalecimiento a las Familias

2014 - 2018 de la Municipalidad Distrital de Comas.

8 De acuerdo a lo sefialado en el documento “Hoja de ruta para las asistencias técnicas que realiza la Direccion de Fortalecimiento de
las Familias” de la Direccion de Fortalecimiento de las Familias del MIMP.
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3.2.3. Creacion de la Comision Multisectorial encargada del diseiio del PLANFAM

En el mes de junio de afio 2012, se publico la Resolucion Suprema N° 190-2012-PCM
que crea la Comision Multisectorial encargada de elaborar la propuesta del Plan Nacional
de Fortalecimiento a las Familias 2012-2021, en la cual se establece como plazo para su
elaboracion 120 dias calendarios (es decir hasta finales de octubre del 2012). Sin
embargo, debido al retraso de las designaciones de los representantes titulares y alternos
de las instituciones que conforman la Comisiéon Multisectorial, recién el 26 de julio se
pudo instalar con 9 de sus 13 miembros, llevandose a cabo esta apertura con los plazos

ya iniciados.

FIGURA N° 03: SECTORES E INSTITUCIONES INTEGRANTES DE LA
COMISION MULTISECTORIAL ENCARGADA DE ELABORAR EL
PLANFAM’®

Elaboracion propia. Fuente Resolucion Suprema N° 190-2012-PCM

9 Leyenda: MIMP: Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables (preside); PCM: Presidencia del Consejo de Ministros;
MINEDU: Ministerio de Educacion; MTPE: Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo; MINSA: Ministerio de Salud;
MININTER: Ministerio del Interior; MINJUS: Ministerio de Justicia y Derechos Humanos; MTC: Ministerio de Transporte y
Comunicaciones; MVCS: Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento; MINCU: Ministerio de Cultura; y; MIDIS:
Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social.
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La Comision estuvo integrada por un representante titular y alterno de 13 instituciones,
en ese sentido, ademas de las 11 instituciones sefialadas en grafico, se invitd a formar
parte de la Comision a la maxima autoridad del Poder Judicial y del Ministerio publico

en calidad de miembros supernumerarios.

Funciones de 1a Comision:

= Elaborar la propuesta de Plan Nacional de Fortalecimiento a las Familias 2012-
2021.

» Coordinar la formulacion de la propuesta del Plan Nacional de Fortalecimiento a
las Familias 2012-2021 con los Gobiernos Regionales, Gobiernos Locales y los
representantes de la Sociedad Civil.

» Ejecutar las actividades complementarias necesarias para la consecucion de su

objeto, realizando las coordinaciones que se requieran para dicho efecto.

Como se observa, inicialmente se tenia programado aprobar el disefio del Planfam estaria
concluido para el afio 2012, no obstante, si bien se contaba con el disefio a finales del afio

2013 no fue sino hasta inicios del 2016 que se aprueba el Plan.

Asi, la Comision Multisectorial llevo a cabo siete sesiones ordinarias y dos informativas,
habiendo aprobado su reglamento interno, la estructura del informe del Plan Nacional de
Fortalecimiento de las Familias y el Plan de Trabajo de la Comision. Sobre este tltimo
punto se establecio que la elaboracion del Plan Nacional de Fortalecimiento a las Familias
cuente con 5 etapas: sensibilizacion, disefo, consulta y validacion. Estas etapas marcaron
un factor diferenciador respecto a la elaboracion del anterior Plan Nacional de Apoyo a
la Familia 2004-2011, cuya formulacion no consider6 realizar procesos de consultas y

validacion, y principalmente fue elaborado en gabinete.
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TABLA N° 05: Sesiones de la Comision Multisectorial para la elaboracion del

Planfam (Periodo 2012)
1° Sesion 2° Sesion 3° Sesion 4° Sesion 5° Sesion 6° Sesion 7° Sesion
26 julio 03 agosto 14 agosto 28 agosto 11 setiembre 03 octubre 26 octubre
Instalacion de Presentacion: Reglamento Plan de Presentacion Definicion de Propuesta
Comision Resultados Interno y Trabajo dela propuesta de para
Presentacion de Evaluacion estructura de aprobado con Situacion de Mision y revision de
propuestas: Integral PNAF informe calendario las Familias. Vision los
Reglamento 2004-2011, aprobados sectores.
Interno, proceso propuesta de
metodologico y estructura
plan de trabajo. PLANFAM

Elaboracion propia. Fuente: archivos administrativos de la Direccién de Fortalecimiento de las Familias del MIMP.
Actas de sesiones de la Comision Multisectorial para la elaboracion del PLANFAM periodo 2012.

Si bien este espacio se encargaria de llevar a cabo todo el proceso que implica elaborar el
nuevo Plan Nacional el equipo técnico de la Direccion de Fortalecimiento de las Familias
de la Direccion General de la Familia y la Comunidad del MIMP, se encarg6 de brindar
los insumos para esta labor, a través de una propuesta elaborada de Marco Conceptual
sobre las Familias'’, el Informe de Evaluacion Integral del Plan Nacional de Apoyo a la

Familia 2004-2011.

3.3. Linea de tiempo 2011 a 2015

3.3.1. Periodo 2011

Para fines del afio 2011 se contaba con un nuevo gobierno al mando, habiendo asumido
el cargo de Presidente de la Republica el sefior Ollanta Humala Tasso, del Partido

Nacionalista Peruano, en el periodo 2011 a 2016.

En este contexto, la titular del Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social, hasta ese
momento, era la sefiora Aida Garcia - Naranjo Morales, perteneciente al Partido Socialista
del Pert, quien permaneci6 en el cargo por un periodo menor a los 06 meses, desde el 28
de julio al 11 de diciembre del afio 2011. Este hecho ya evidenciaba un lento avance en

las politicas de rectoria del Sector. De esta manera, asume el cargo de Ministra de la

10 “Marco Conceptual sobre las Familias” elaborado por Nancy Palomino y Maria Teresa Arana para la Direcciéon General de la
Familia y la Comunidad del Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables en el afio 2011.
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Mujer, la sefiora Ana Jara Veldsquez, miembro del Partido Nacionalista Peruano, quien

permaneceria en el cargo hasta el mes de febrero del afio 2014.

El 29 de diciembre del afio 2011 la Direccion de Apoyo y Fortalecimiento a la Familia
entrega a la Direccion General de la Familia y la Comunidad (DGFC) la propuesta de
Plan Nacional de Fortalecimiento a las Familias. Esta propuesta es devuelta en el mes de
enero del 2012 mediante el Informe N° 006-2012-MIMDES-DGFC-FMM'!, donde se
plantea dos recomendaciones: a) revisar la propuesta conjuntamente con la DGFC para
acordar la orientacién y lineamientos que tendra el nuevo Plan Nacional, y b) que la

DGFC acompaiie el proceso de elaboracion del Plan Nacional en todas sus fases.

Al respecto, desde la Direccion de Apoyo y Fortalecimiento de la Familia se precisé que
el Plan Nacional de Fortalecimiento a las Familias requeria ser elaborado, consultado,
validado y aprobado a partir del trabajo de una Comisién Multisectorial encargada de la
formulacion del Plan Nacional de Fortalecimiento a las Familias, y que, en ese sentido,
la Resolucion Suprema para constituir la referida Comision Multisectorial no estaba

aprobada, por tanto, no podia iniciarse este proceso.

No obstante, los insumos con los que se contaba desde la Direccion de Apoyo y

Fortalecimiento a las Familias para la elaboracion del Plan Nacional eran:

a) Linea de Base Cuantitativa, conteniendo indicadores relacionados a la familia
elaborados a partir de la revision de las fuentes estadisticas disponibles;

b) Informe de Evaluacion Integral del Plan Nacional de Apoyo a la Familia 2004-2011,
con recomendaciones para optimizar el diseflo, implementacion, monitoreo y evaluacion
del nuevo Plan Nacional, asi como el trabajo de la Comision Multisectorial encargada de
su implementacion;

c¢) Propuesta metodoldgica del Plan Nacional de Fortalecimiento a las Familias y,

d) Marco Conceptual sobre familias.

Mientras tanto, Naciones Unidas, a través de la Asamblea General del Consejo

Econdmico y Social, con fecha 11 de noviembre de 2011, emitid6 como una de sus

' De acuerdo a la informacién recogida de los Registros Administrativos del MIMP: Informes sobre propuesta del Plan Nacional para
el Fortalecimiento de las Familias -2011.
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recomendaciones'?en relacion a las politicas de familias lo siguiente “Se alienta a los
gobiernos a que establezcan o refuercen organismos nacionales u organos
gubernamentales para concebir, evaluar y vigilar politicas relativas a la familia; a
analizar como las familias afectan a las politicas y son afectadas por ellas; y a promover
que las familias sean un tema prioritario de estudios, inversiones, asociaciones y
politicas” recomendacion que se enmarcaba en los preparativos y celebracion del

vigésimo aniversario del Afio Internacional de la Familia que se realizaria en el afio 2014.

3.3.2. Periodo 2012

Mediante Decreto Legislativo N° 1098, de fecha 20 de enero de 2012, se aprueba la Ley
de Organizacion y Funciones del Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables,
sefialando que a partir de la vigencia de la referida Ley el Ministerio de la Mujer y
Desarrollo Social se denominara Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables. De
esta manera, la Direccion de Apoyo y Fortalecimiento de la Familia (DAFF) pasa a

denominarse Direccion de Fortalecimiento de las Familias (DIFF).

FIGURA N° 04: UBICACION DE LA DIFF EN LA ESTRUCTURA
ORGANIZACIONAL DEL MIMP

MINISTERIO DE LA MUJER' Y POBLACIONES

VULNERABLES

Despacho Viceministerial de Poblaciones
Vulnerables

Despacho Viceministerial de la Mujer

Direccion General de la Familia y la
Comunidad

q DIPAM |q DIFF |q DIBPV |

Elaboracion propia. Fuente: Decreto Legislativo N° 1098

A través de la Resolucion Suprema N° 190-2012-PCM, de fecha 27 de junio del afio 2012,

se crea la Comision Multisectorial adscrita al MIMP encargada de elaborar el Planfam,

12 De acuerdo a lo sefialado en el documento A/67/61-E/2012/3. Consejo Econdmico y Social. Asamblea General Sexagésimo
séptimo periodo de sesiones. Desarrollo social: desarrollo social, incluidas las cuestiones relativas a la situacién social en el mundo
y a los jovenes, el envejecimiento, las personas con discapacidad y la familia. Naciones Unidas. 11.11.2011.
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en ese sentido, teniendo en cuenta que el plazo dado fue de 120 dias calendarios, la

elaboracion del documento tendria que concluirse el 26 de octubre de 2012.

De esta manera, una vez obtenidas las designaciones de representantes titulares y alternos
de los sectores, el 26 de julio se procedio a la instalacién de la Comision Multisectorial

adscrita al MIMP encargada de elaborar el Planfam.

En el mes de setiembre, se informa que no se logré suscribir oportunamente un Convenio
entre el MIMP y Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA), lo cual género
que no se pudiera contar con el presupuesto propuesto por UNFPA, sino hasta el afio 2013
afectando atin mas la limitacion de recursos reportados por la Direccion (Direccion de
Fortalecimiento de la Familias de la Direccion General de la Familia y la Comunidad) a

cargo de dirigir el disefio del Plan'?.

Durante este afio, a través de las sesiones de la Comision Multisectorial encargada de

elaborar el Planfam se desarrollaron las fases de sensibilizacion, disefio y consultas de la

elaboracion del Plan, a lo largo de 07 sesiones, ademas de llevar a cabo las consultas a

nivel de actores intrasectorial, intersectorial, regiones y sociedad civil.

TABLA N° 6. SESIONES/ ACTIVIDADES DE LA COMISION MULTISECTORIAL A
CARGO DE ELABORAR EL PLANFAM DURANTE EL ANO 2012

Sesiones / ‘ Detalles
actividades

El 03 de agosto se llevd a cabo la 2° sesion. Se presentaron los resultados
de la Evaluacion Integral del Plan Nacional de Apoyo a la Familia 2004-
2° Sesién de la 2011, con el objetivo de dar a conocer a los miembros de la Comision

Mu?l(t)iglc::izlrlial cuales fueron las lecciones aprendidas del disefio € implementacion del
anterior Plan Nacional, para aplicarlo en la elaboracion del nuevo Plan
Nacional.
3° Sesién de la 14 de agosto. En esta sesion se aprobaron el reglamento interno de la
Comisién Comision y la Estructura del Plan Nacional.
Multisectorial

28 de agosto. Se presentd la propuesta Marco Conceptual sobre las

4" Sesion de la Familias a los miembros de la Comision. Asimismo, se aprobo el Plan de

Comision . .,

Multisectorial Trabajo de la Comision.

5° Sesion de la 11 de setiembre. Se presento la Situacion de las Familias a los miembros
Comisién de la Comision.

13 Informe semestral de seguimiento al Plan Operativo Institucional 2012 del Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables.
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Sesiones /
actividades
Multisectorial

Detalles

6° Sesion de la
Comision
Multisectorial

03 de octubre. Se elabor¢ la propuesta de Vision y Mision y se acordo
llevar a cabo mesas de trabajo para la definicion de los objetivos
generales y especificos del Plan Nacional.

Taller para la
definicion de
Lineamientos,
Objetivos Generales,
Objetivos Especificos
del PLANFAM 2012-
2021

19 de octubre. Se contd con la participacion de 33 representantes de
diversas instituciones del sector publico y de la sociedad civil y ONGs.

El proposito fue elaborar, con la participacion de actores de la Comision
Multisectorial, del ambito intersectorial, intrasectorial y de la sociedad
civil, los Lineamientos, Objetivos Generales, Objetivos Especificos del
Plan Nacional de Fortalecimiento a las Familias 2012-2021.

7° Sesion de la
Comision
Multisectorial.

26 de octubre. Se llevé a cabo la ultima sesion de la Comision
Multisectorial. Se presentaron los resultados del taller realizado el 19 de
octubre y se recogieron aportes.

Visita a los ministerios
para la revision de la
propuesta del
PLANFAM

Del 12 al 22 de noviembre se hicieron visitas a 7 ministerios (MINEDU,
MINSA, MININTER, MINJUS, CULTURA, PCM y VIVIENDA). El
propésito de estas visitas fue reunirse con diferentes dependencias
vinculadas a la materia de familia de los sectores con el objetivo de
recoger sus aportes especificos sobre las acciones estratégicas mas
pertinentes para el sector visitado.

Consulta
intrasectorial del
PLANFAM

21 de noviembre. Se llevo a cabo taller de consulta intrasectorial con las
dependencias del MIMP, el cual tuvo como proposito recoger los aportes
de las dependencias del MIMP para asegurar una adecuada articulacion
de las intervenciones vinculadas a la materia de familia, incluidas en los
planes nacionales bajo rectoria del MIMP.

Consulta
Intersectorial del
PLANFAM

26 de noviembre. Taller de consulta intersectorial con las dependencias
de los sectores a fin de recoger los aportes de las dependencias de los
sectores sobre la propuesta del Plan Nacional, a nivel de lineamientos,
objetivos generales, especificos y acciones estratégicas.

Consultas Regionales
del PLANFAM

Del 28 de noviembre al 18 de diciembre se llevaron a cabo consultas
regionales a una muestra de 9 regiones: Apurimac, Madre de Dios,
Arequipa, Amazonas, Pasco, Cusco, Lambayeque, San Martin y Tacna.

Consulta con la
sociedad civil y ONGs
del PLANFAM

E1 05 de diciembre.

Fuente: archivos administrativos de la Direccion de Fortalecimiento de las Familias del MIMP. Actas de sesiones de la
Comision Multisectorial para la elaboracion del PLANFAM, file consultas de validacion PLANFAM 2012.

Como observamos este periodo fue clave en tanto se desarrollaron 03 de las 05 fases

propuestas para el disefio del Planfam, en los siguientes periodos se describira las fases

de validacion y aprobacion siendo evidente una ampliacion de los recursos cronolédgicos.
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3.3.3. Periodo 2013

La norma que creaba la Comision Multisectorial para el disefio del Planfam sesiono6 por
ultima vez en el mes de octubre del afio 2012, siendo necesario ampliar el periodo de

vigencia de la referida Comision a fin de concluir el proceso de disefio del Plan.

Asi mediante Resolucion Suprema N° 206-2013-PCM, de fecha 09 de junio, se modifica
la R.S. N° 190-2012-PCM, ampliandose el plazo a 90 dias para concluir el Planfam, es
decir, debia culminar el 07 de setiembre del afio 2013, al respecto el Poder Judicial y

Ministerio Publico participarian como miembros numerarios.

Asi, la 8° sesion ordinaria de la Comision Multisectorial para la elaboracion del Planfam
se realiz6 en el mes de julio, siendo ésta la sesion de “reinstalacion” de la Comision
Multisectorial. Al respecto, se tuvo como agenda: la presentacion de una resefa del
proceso de elaboracion del Planfam, la presentacion del cronograma de trabajo de los 90
dias de plazo que tenia la Comision Multisectorial, la presentacion de la propuesta del
Planfam. En este espacio se ajustd y aprobd la propuesta de Vision y Mision, asi como
las metas e indicadores del Lineamiento N° 01, acordando que algunas metas deban ser

ajustadas.

Durante el afio 2013 se desarrollaron reuniones y talleres enmarcados en la fase de
validacién dentro del disefio del Planfam. Previamente a la fase de validacion, durante la
quincena de abril y la quincena de mayo del afio 2013, el equipo técnico de la Direccion
de Fortalecimiento de las Familias (DIFF) presento la propuesta consultada del Planfam

a algunas Direcciones del MIMP a fin de conocer su recepcion y recoger aportes.

Asimismo, la propuesta del Planfam estuvo colgada en la pagina web del MIMP desde el
27 de mayo del afio 2013, a proposito de la convocatoria realizada para los talleres de
validacion, siendo revisada por algunas dependencias del MIMP. Asi se realizaron
validaciones con representantes de los Organismos No Gubernamentales involucrados en
la tematica, asi como, entidades del ambito intrasectorial e intersectorial, Gobiernos

Regionales.
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Es en esta fase en la que se tiene la intervencion del legislativo'®, a través de 02 de sus
representantes, asi observamos que el entonces congresista Humberto Lay, lider del
partido evangélico Restauracion Nacional, solicitdé en mas de dos oportunidades

informacion sobre el avance del Planfam en julio y setiembre del afio 2013.

Los siguientes requerimientos de informacion se relacionan a la absolucion de
observaciones respecto a la definicion de familias que se planteaba en el Plan. Asimismo,
el congresista Miguel Urtecho Medina, del partido Solidaridad Nacional realiza un pedido

de informacion en relacidn al avance en el disefio del Planfam.

En este periodo la demora en la aprobacion de la norma que ampliaba la vigencia del Plan
implicaba también retrasar el proceso de validacion del referido documento, sin embargo,
desde la Direccién de Fortalecimiento de Familias'> se coordinaron reuniones con los
sectores miembros de la Comision Multisectorial para la elaboracion del Plan, direcciones
y programas del MIMP y determinados Gobiernos Regionales a fin de desarrollar talleres
para validar el disefio del Plan a nivel intrasectorial, interinstitucional e

intergubernamental.

A nivel institucional la evaluacion de lo programado en el Plan Operativo Institucional
del Sector evidenciaba nuevamente el limitado presupuesto para cumplir la rectoria en la

tematica de familias de manera participativa y descentralizada.

3.3.4. Periodo 2014

El 06 de febrero la Direccion de Fortalecimiento de las Familias (DIFF) eleva mediante
Nota N° 049-2014-MIMP-DGFC-DIFF el informe final sobre funcionamiento de la

Comision a cargo de la elaboracion del Plan al Despacho Ministerial del MIMP.

Para este periodo, con fecha 24 de febrero, asume el cargo de Ministra de la Mujer y
Poblaciones Vulnerables, la congresista Carmen Omonte Durand, representante del

partido politico Peru Posible.

13. De acuerdo a los informes encontrados en el Expediente N° 2013-031-E025767, Expediente N° 2013-E025927 de los registros
administrativos de la DIFF. MIMP periodo 2013.
15 Informe de seguimiento y evaluacién del POI 2013 del MIMP. Visto en: www.mimp.gob.pe
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En este contexto, en el mes de marzo de 2014, la Direccion de Fortalecimiento de las
Familias remiti6 a Secretaria General del MIMP el informe sobre el estado del Planfam
mediante Nota N°105-2014-MIMP/DVMPYV. Sin embargo, no es sino hasta el 13 de
mayo que se concreta una reunion con el Despacho de la Ministra Omonte a fin de
presentar el Planfam, la presentacion estuvo a cargo de la entonces Directora General de

la Familia y la Comunidad, sefiora Angela Teresa Hernandez Cajo.

Para el 03 de setiembre, el Despacho Viceministerial de Poblaciones Vulnerables
convoco una reunion a Direcciones Generales y Programas del MIMP para aportes finales
a fin de mejorar la propuesta. De esta manera se plantea como ruta remitir a la Oficina
General de Asesoria Juridica y oficina General de Planeamiento y Presupuesto para su
revision y posteriormente se remitida al Despacho Ministerial, quien se encargaria de
remitir la propuesta a la Comisiéon de Coordinacion Viceministerial (CCV) para su

respectiva aprobacion.

De esta manera, el 29 de setiembre se realiza una tltima presentacion de la propuesta del
Planfam, en la que participaron Ministra Maria del Carmen Omonte Durand, Jefe de
Gabinete de Asesores, Viceministros, Secretario General, Director INABIF,

obteniéndose recomendaciones que debian incluirse en la propuesta.

A diferencia de los afios anteriores, el Plan Operativo Institucional de la Direccion de
Fortalecimiento de las Familias no incluyo la programacion de ninguna actividad
relacionada a la aprobacion del Planfam.

3.3.5. Periodo 2015

Luego de la reunion sostenida con la Ministra Omonte, no se contd con ninguna otra

reunion, lo cual tuvo como consecuencia que el expediente conteniendo la propuesta del

Planfam se mantuviera sin ninguna indicacién adicional para gestionar su aprobacion.
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Debido a una solicitud de investigacion del ante Contraloria General de la Republica
presentada por la sefiora Omonte'®, en relacion a la pérdida de un lote de pafiales en el
MIMP, se produce un enfrentamiento con su antecesora, quien ademas formaba parte del
partido de gobierno de ese entonces. Esta situacion provoco el cambio de Ministra,
asumiendo el cargo la sefiora Marcela Huaita Alegre (sin ninguna afiliacion politica) en

marzo, permaneciendo en el cargo hasta el mes de julio del afio 2016.

A nivel institucional el Plan Operativo Institucional (POI) contemplaba actividades como
la elaboracion y aprobacion del disefio del Planfam “2014-2021”, la presentacion publica
del Plan, ademas de la elaboracion de una linea de base. Estas actividades no fueron

cumplidas, considerando que la aprobaciéon del Planfam no se da sino hasta inicios del

ano 2016.

Cabe precisar que el documento validado con los actores involucrados ya se tenia para el
afio 20147, las revisiones posteriores se debieron a los cambios a nivel ministerial y de
autoridades de los otros sectores. En ese sentido, las gestiones para llevar a cabo la
aprobacion del documento de gestion en mencion dependian del Despacho Ministerial y
las coordinaciones con los otros Ministerios involucrados para su aprobacion ante la

Comision de Coordinacion Viceministerial (CCV).

De esta manera, podemos sefalar que dentro de una linea de tiempo los acontecimientos

mas resaltantes fueron:

16 Visto en: https://www.americatv.com.pe/noticias/actualidad/carmen-omonte-sobre-perdida-panales-falso-lo-que-dice-ana-jara-
n184960.

17 Esta informacion se corrobora con los informes encontrados en los documentos administrativos del MIMP, observandose que para
el periodo 2015 la documentacion corresponde a presentaciones de la propuesta ante la Alta Direccion.
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FIGURA N° 05: LINEA DE TIEMPO DEL DISENO DEL PLANFAM (2011 A
2015)
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Elaboracion propia. Fuente: Archivos administrativos del MIMP/ DIFF 2011, 2012, 2013, 2014 y 2015.

3.4. Metodologia de la propuesta para el disefio del PLANFAM

El primer Plan Nacional de Apoyo a la Familia 2004-2011, aprobado mediante D.S. N°
005-2004-MIMDES, fue producto de un trabajo de gabinete en un periodo de 90 dias.
Producto de la evaluacion del Plan en menciodn, se preciso la necesidad de involucrar a
los actores sociales y politicos, nacionales e internacionales, publicos y privados para
generar legitimidad y sostenibilidad de la propuesta, entre otras recomendaciones

relacionadas a la propuesta técnica del documento'®,

Por ello, se establecidé que el nuevo Plan Nacional deberia ser elaborado, consultado,
validado y aprobado a partir del trabajo de una Comision Multisectorial encargada de la
formulacion del Plan Nacional de Fortalecimiento a las Familias, aprobada mediante

Resolucion Suprema N° 190-2012-PCM, la cual estuvo conformada por el Ministerio de

8 De acuerdo al Informe N° 006-2011-MIMDES/DGFC-DAFF-MRM de la Direccién de Fortalecimiento de las Familias del MIMP.
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la Mujer y Poblaciones Vulnerables, Presidencia de Consejo de Ministros, Ministerio de
Educacion, Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo, Ministerio de Salud,
Ministerio del Interior, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, Ministerio de
Transportes y Comunicaciones, Ministerio de Vivienda, Construcciéon y Saneamiento,
Ministerio de Cultura y Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social; estableciéndose un
periodo de trabajo de 120 dias calendarios, para lo cual se consider6d los siguientes

criterios de participacion :

= Intrasectorial (Ministerio de la Mujer y poblaciones Vulnerables):
- Direcciones generales
- Programas nacionales

- Organismos publicos

» Intersectorial:
- Ministerios
- Organismos publicos

- Poder judicial

» Intergubernamental:

- Gobiernos regionales y locales (Ver Anexo 1)

= Interinstitucional:
- Organismos publicos
- Organizaciones sociales
- Organismos no gubernamentales
- Agencias de cooperacion internacional
- Empresas

- Universidades y colegios profesionales

Asi, se definid la siguiente estructura para el Plan Nacional de Fortalecimiento de las
Familias:

= Presentacion

= Introduccion

= Marco conceptual sobre las Familias
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= Enfoques transversales en materia de familias (Enfoque de derechos humanos,
de género, de intergeneracional, de interculturalidad)

= Situacion de las Familias en el Perti

= Marco normativo nacional e internacional.

= Antecedentes de la Politica Publica de Fortalecimiento de la Familia

= Metodologia de elaboraciéon del Plan Nacional de Fortalecimiento a las

Familias
= Visién
= Mision

» Lineamientos de Politica
= Estrategias de implementacion
=  Mecanismos de monitoreo y evaluacion.

=  Financiamiento

De esta manera, la propuesta metodologica del proceso de elaboracion del Plan Nacional
de Fortalecimiento a las Familias considerd los siguientes momentos, los cuales no

necesariamente fueron secuenciales, ya que algunos se dieron al mismo tiempo'’:

FIGURA N° 06: LAS 05 FASES DEL DISENO DEL PLANFAM

Sensibiliza

7

Comisién Multisectorial Consulta
encargada de elaborar la
propuesta del PLANFAM

Validacién

Aprobacion

Elaboracion propia.
Fuente: MIMP: Documentos administrativos de la Fortalecimiento de las Familias 2011

1 Las etapas sefialadas fueron estipuladas en el Plan de Trabajo de la Comisién Ordinaria N° 04 de la Comisién Multisectorial
encargada de la elaboracion del Planfam, con fecha 18 de agosto de 2012. Registros administrativos de la Direccion de Fortalecimiento
de las Familias del Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables.
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a) FASE 1: Sensibilizacion a actores claves

Identificando la necesidad de que los actores de los diferentes niveles del Estado y
tomadores de decisiones vinculados al Plan estén sensibilizados sobre la importancia de
contar con politicas publicas de fortalecimiento a las familias, se precisd que los actores
involucrados deberian comprender la importancia de implementar, desde sus entidades y
responsabilidades. En ese sentido, esta fase fue clave para concientizar y comprometer a

los actores que formarian parte del disefio.

Sobre la base del marco conceptual se elaboraron los contenidos y herramientas para
realizar la sensibilizacion a los actores. Los temas a abordar fueron: a) la definicion
conceptual de “familias”; b) Importancia de las politicas publicas de fortalecimiento a las

familias; y c) la propuesta de objetivos estratégicos y su viabilidad.

El tiempo de realizacion fue de un mes, agosto de 2012, de esta manera se realizaron dos
talleres de sensibilizacion a dos tipos de actores: a nivel intrasectorial (Direcciones y
programas del Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables) y a nivel intersectorial

(Ministerios, ademas del Ministerio Publico y Poder Judicial).

b) FASE 2: Diseiio del nuevo Plan Nacional de Fortalecimiento a las Familias

Esta segunda fase se enfocd en la construccion participativa del nuevo Plan Nacional de
Fortalecimiento a las Familias en relacion a los lineamientos de politica, objetivos
estratégicos, acciones estratégicas, metas, indicadores, fuentes verificacion y

responsables.

Esta etapa tuvo la siguiente metodologia y actores:

1) La Comision Multisectorial se reunid en grupos de trabajo para definir la
estructura, vision-mision, los principios rectores, lineamientos de politica,
objetivos estratégicos del Plan Nacional.

2) La Comisién Multisectorial, con los resultados de los procesos de consultas y

validacion, afind la propuesta, encargdndose de definir las acciones estratégicas,
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metas, indicadores, medios de verificacion y responsables.

c¢) FASE 3: Proceso de consulta del nuevo Plan Nacional de Fortalecimiento a las

Familias

En esta fase se llevaron a cabo consultas a fin de afinar la version preliminar del Plan
Nacional de Fortalecimiento de las Familias, en cuanto a lineamientos de politica,
objetivos estratégicos, acciones, metas, indicadores, responsables y medios de

verificacion.

Para esto se plante6 hacer consultas (ya sea de manera presencial o virtual) con actores a
nivel intersectoriales (instancias de diferentes sectores) intrasectoriales (instancias del
Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables), con representantes de la sociedad

civil, ONG’s y Cooperacion Internacional, y una muestra de 09 regiones.

d) FASE 4: Validacion de la propuesta de Plan Nacional de Fortalecimiento a las

Familias

Para la validacion del Plan Nacional de Fortalecimiento a las Familias se planteo el
desarrollo de la siguiente metodologia:

1 Taller intrasectorial e intersectorial.

1 Taller con Gobiernos Regionales.

1 Taller con Sociedad Civil.
El proposito de la validacion fue obtener observaciones y recomendaciones finales desde
los comentarios directos de los actores involucrados, con el objeto de establecer medidas

correctoras y obtener legitimidad del proceso.

e) FASE 5: Aprobacion del Plan Nacional de Fortalecimiento a las Familias

Finalmente, producto de los datos obtenidos en los talleres de validacion se contaria con
la propuesta del Plan Nacional de Fortalecimiento a las Familias, para su aprobacion por

parte del Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables y proseguir con la aprobacion
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ante la Comision Multisectorial, para luego proseguir con el trdmite correspondiente ante

la Comision.
Como podra apreciarse si bien se plantea una etapa secuencial de las fases propuestas

para el disefio del Planfam, no necesariamente se dio de esa manera, observandose ademas

que no se desarrolld dentro del proceso la fase de agenda de gobierno (Aguilar: 2007).
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CAPITULO 4: ACTORES QUE INTERVINIERON EN EL PROCESO DE
DISENO DEL PLANFAM

4.1. Descripcion de los actores.

El proceso de elaboracion del Plan Nacional de Fortalecimiento de las Familias present6
fases dentro de las cuales la participacion de actores fue clave, considerando que “hay

muchos tipos de participantes y cada uno juega un papel especial” (Lindblom: 1991,11).

En ese sentido, “para entender quién y como se elaboran las politicas, uno debe entender
las caracteristicas de los participantes, en qué fases y qué papeles juegan, de qué

autoridad u otro poder disfrutan y como se relacionan y controlan unos a otros”

(Lindblom, 1991:11).

Asi, por ejemplo, para el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) los representantes
del poder ejecutivo son actores formales en tanto la funcién que tienen respecto a la

elaboracion de la politica publica se enmarcan en la normatividad existente.

De esta manera, sefiala que “las aptitudes de los funcionarios del gabinete como expertos
en su campo, como administradores y como promotores de las politicas del gobierno
probablemente tengan un importante efecto en las caracteristicas de las politicas
publicas. En la medida en que los miembros del gabinete sean seleccionados
exclusivamente sobre la base de su lealtad personal al presidente o debido a sus
conexiones politicas, puede verse impedida su capacidad para disefiar politicas
acertadas y dirigir con eficacia sus dependencias burocrdticas. Pero como la
formulacion de politicas no es una cuestion puramente técnica y las aptitudes politicas y

gerenciales contribuyen a la efectividad” (BID, 2006:71).

Segun los actores identificados se presenta una breve descripcion al respecto:

- Integrantes de la Comision Multisectorial encargada de la elaboracion del
Planfam: Conformada por 11 Ministerios.
0 Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables (MIMP)
0 Presidencia del Consejo de Ministros (PCM)
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Ministerio de Educacion (MINEDU)

Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo (MTPE)
Ministerio de Salud (MINSA)

Ministerio del Interior (MININTER)

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos (MINJUS)
Ministerio de Transporte y Comunicaciones (MTC)
Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento (MVCS)
Ministerio de Cultura (MINCU)

Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social (MIDIS)
Poder Judicial (PJ)

Ministerio Publico (MP)

O 0O 0O 0O o 0O o o o o o

- Direcciones y programas del MIMP:

0 Direccion General de Poblacion y Desarrollo (DGPD)
Direccion de Personas Adultas Mayores (DIPAM)
Direccion General de Adopciones (DGA)
Direccion General Contra la Violencia de Género (DGCVGQG),
Direccion General de Nifos, Nifias y Adolescentes (DGNNA)

O O O O O

Direccion General de Transversalizacion del Enfoque de Género

(DGTEG)

o

Oficina General de Planeamiento y Presupuesto (OGPP)
0 Oficina de Monitoreo y Evaluacion de Politicas (OGMEP)
0 CONADIS e INABIF.

- Gobiernos Regionales: 1a muestra representativa de 09 regiones:
O Apurimac

Madre de Dios

Arequipa

Amazonas

Pasco

Cusco

Lambayeque

San Martin

O O 0O o o o o o

Tacna
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- Actores informales: representados por las Organizaciones no gubernamentales y
la cooperacion internacional, en tanto son instituciones que no forman parte del
aparato estatal.

0 FARMILIA

INPPARES

CAAAP

ESAN

Red Peruana de Masculinidades

Instituto de la Familia de UNIFE.

O O O O O

Respecto a las cooperantes se conto con la participacion del Fondo para la Poblacion

de las Naciones Unidas UNFPA.

- Poder legislativo: no se habia previsto convocar al Congreso de la Republica, de
acuerdo a la propuesta metodologica del Plan, interviniendo en el proceso durante
la fase de consulta. En ese sentido, estuvo representado por 02 congresistas, de
los partidos de Solidaridad Nacional y el partido evangélico Restauracion

Nacional.

Al respecto, cabe precisar que los grupos conservadores vienen participando de
forma mas activa en el Estado, a fin de modificar las leyes, toda vez que les
permite contar con una plataforma de accion amplia y fundamentada en la misma
estructura de la democracia de derechos (Mujica:2007), un ejemplo de ello es la
reciente aprobacion de la norma que establece la conmemoracion del dia nacional
de las religiones evangélicas (Ley N° 30678 - ley que declara el 31 de octubre de

cada afio como el Dia Nacional de las Iglesias Cristianas Evangélicas en el Pert).

No obstante, lo sefialado, existen autores que refieren que la participacion politica
partidaria se ha dado a titulo formal sin la participacion politica de todas sus
religiones (Guadalupe: 2017), en ese sentido, otros autores sefialan que las

alianzas entre catolicos y evangélicos sobre decisiones politicas que atafien a la

56



organizacion social son muy puntuales y no trascienden a constituir plataformas

ni a elaborar estrategias comunes (Lecaros: 2016).

A efectos de un mejor entendimiento de la intervencidon de los actores en las fases de

elaboracion del Planfam, es preciso tener en cuenta lo siguiente:

TABLA N° 07: NIVELES DE COORDINACION DE ACUERDO A LAS FASES DE
ELABORACION DEL PLANFAM

Nivel de coordinacion Actores intervinientes Fase

Intrasectorial Direcciones generales y programas | Sensibilizacion, consulta
nacionales del MIMP y validacion.

Intersectorial Comision Multisectorial a cargo de | Sensibilizacion, disefio,
elaborar el Planfam consulta y validacion

Intergubernamental 09 Gobiernos Regionales Consulta y validacion

Interinstitucional Actores informales Consulta y validacion

Poder Legislativo 2° | Consulta

Elaboracion propia

4.2. Participacion de actores de acuerdo a las fases propuestas en la metodologia de

disefno del Planfam.

Como se ha mencionado en el anterior capitulo la propuesta metodologica para la
elaboracion del Plan Nacional de Fortalecimiento de las Familias 2016 -2021 const6 de
05 fases, (sensibilizacion, disefo, consulta, validacion y aprobacion). En ese sentido, se
observa una mayor participacion de actores en las 04 primeras fases, sin “el riesgo de
caer en el presupuesto de que la formulacion de politicas se lleva a cabo mediante un

proceso ordenado y racional” (Lindblom, 1991:13)

20 Como se ha sefialado anteriormente, no se tenia prevista la participacion del legislativo en las fases propuestas para la elaboracion
del Planfam, no obstante, se contd con la participacion de 02 congresistas durante la fase de validacion.
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FIGURA N° 7: INTERVENCION DE ACTORES DE ACUERDO
A LAS FASES DE ELABORACION DEL PLANFAM
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Elaboracion propia

Fase sensibilizacion: Tuvo como objetivo sensibilizar a los actores vinculados a la
implementacion del nuevo Plan Nacional sobre la importancia de las politicas publicas
de fortalecimiento a las familias, la planificacion en el marco de las Politicas Publicas y
metodologias para la elaboracién de Planes: algunos modelos y ejemplos. Ademas, se
les presentd la propuesta de marco conceptual de familias, la situacion de las familias y
el marco normativo del Plan Nacional. Ademads de la propuesta de Mision y Vision, de

Lineamientos y de objetivos generales y especificos.

En ese sentido, los actores participes de esta fase fueron los sectores integrantes de la

Comision Multisectorial a cargo de la elaboracion del Planfam.
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FIGURA N° 8: ASISTENCIA A LAS SESIONES DE REPRESENTANTES DE LOS
INTEGRANTES DE LA COMISIO MULTISECTORIAL ENCARGADA DE
ELABORAR EL PLANFAM (2012)

Elaboracion propia. Fuente: Actas de las sesiones de la Comision Multisectorial encargada del
disefio del Planfam (2012)

Teniendo en cuenta que la etapa de sensibilizacion se llevo a cabo en las cuatro primeras
sesiones, se observa que sOlo participd de manera permanente el representante del
Ministerio de Vivienda Construccion y Saneamiento (MVCS), ademas del MIMP en
calidad de ente rector. Asimismo, podemos observar que fueron solo 05 los sectores
(MINSA, MTPE, PCM, MINEDU, y MVCS) de los 13 que conformaban la Comision,

quienes tuvieron un considerable nimero de asistencias.

Este hecho conllevo a la demora en los plazos en la medida que se requeria informar a
todos los integrantes de la Comision, incluidos quienes no asistian, de quienes en varias
ocasiones se requeria que brindasen opinion técnica sobre las propuestas discutidas en la

Comision.
Fase diseiio: Esta fase involucrd la participacion de la Comision Multisectorial encargada

del disefio del Planfam, contando con la coordinacion del MIMP a través de la Direccion

de Fortalecimiento de las Familias.
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Fase Consulta?!: se llevo a cabo en los meses de noviembre a diciembre del afio 2012,
teniendo como propésito ajustar la version preliminar de Plan Nacional de
Fortalecimiento de las Familias, si bien en el periodo que comprendio la validacion de la
propuesta del Planfam no se contaba con la norma que ampliaba el plazo de

funcionamiento, desde la DIFF se desarrollaron las gestiones respectivas.

Al respecto cabe precisar que la convocatoria tanto para el proceso de consulta como
validacion fue dirigida a los sectores integrantes de la Comision Multisectorial para la
elaboracién del Plan y sus areas y programas involucradas con la tematica de
fortalecimiento de familias, en ese sentido, se idéntico a las areas y programas pertinentes

(Ver Anexo 2).

De la consulta intersectorial con los integrantes de la Comision Multisectorial encargada

de la elaboracion del Planfam:

e Participaron 07 Ministerios: MINJUS, MINSA, CULTURA, MINEDU,
MININTER, MVCS, y PCM, coordindndose las reuniones con los representantes
ante la Comision Multisectorial encargada de elaborar propuesta del Plan

Nacional de Fortalecimiento a las Familias.

e Las reuniones realizadas fueron disimiles, en algunos casos asistieron todos los
actores involucrados invitados, pero en otros asistieron hasta 01 persona, motivo
por el cual los aportes se limitan, dependiendo de la experiencia en la tematica del

participante.

e Los aportes y comentarios recibidos fueron tanto de forma como de fondo.

e El MVCS observo el concepto base del Plan que reconoce a las familias, en vez

del concepto unitario de “familia”.

2 De acuerdo a los informes encontrados mediante los expedientes N° 2012-031-1022637 y el N° 2012-031-1023143 de los
documentos Administrativos del MIMP.
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De la consulta a regiones:
- Fueron 09 regiones en las cuales se realizaron los talleres de consulta son:
Arequipa, Amazonas, Apurimac, Cusco, Lambayeque, Madre de Dios, Pasco, San

Martin, y Tacna. sistematizacién de lo obtenido.

La eleccion de las regiones se dio teniendo en cuenta su nivel de avance en la
implementacién de acciones enmarcadas en la politica para el fortalecimiento de
las familias (aprobacion de ordenanzas regionales en materia de familias,
programas sobre familias), ademds de las estadisticas relacionadas a
problematicas que involucran a las familias (embarazo adolescente, violencia

familiar, abandono, entre otros).

- En casi todas las regiones visitadas, salvo el caso de Arequipa, se aceptd el
concepto de familias, entendiendo que prima la funcionalidad de proteccion y
cuidado que debe brindar la familia para ser reconocida como tal, sin ser exclusiva

de las personas que tienen vinculo sanguineo o cohabitan.

De las consultas a nivel intrasectorial:
- Las recomendaciones brindadas en esta consulta fueron mas de tipo

metodoldgico y precision de indicadores y metas.

Asi también, como se mencion6 anteriormente en el marco del proceso de consulta hubo
02 congresistas que solicitaron se les remitiera un informe sobre la situacion del Planfam
en relacion a su elaboracion. Observandose mayor insistencia en el Congresista Humberto
Lay, del partido politico Restauracion Nacional, lo cual produjo un espaciamiento en el
factor cronologico considerando que debia absolverse las observaciones al documento.
Cabe precisar ademds que estas observaciones estuvieron en relacion a la definicion

propuesta para familias.

Fase Validacion: Si bien se establecié la fase de consulta y la de validacién como
distintas, producto de la revision de la documentacion se observa que esta fase
complemento la de consulta, toda vez que en algunos casos no se realizaron las gestiones

para la fase de validacion.
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Sin embargo, podemos sefalar al respecto que en el afio 2014 se dieron varias
presentaciones a nivel de la alta direccion, no obstante, se detuvo debido al cambio de

gestion.
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CAPITULO 5: ACTORES: ROLES Y PARTICIPACION EN LOS FACTORES
QUE INFLUYERON DURANTE EL DISENO DEL PLANFAM

La participacion de los actores, en especial de actores formales, fue determinante en cada
una de las fases que formaron parte de la elaboracion del Plan Nacional de
Fortalecimiento de las Familias 2016-2021, no obstante es preciso recordar que

“algunos tienen mayor acceso que otros y también detentan un poder mayor” (Aguilar:

2007, 84).

En ese sentido, en este capitulo se analiza la participacion de los actores y la influencia
de los mismos en las etapas de elaboracion del Planfam, teniendo como eje de desarrollo

las hipotesis planteadas para el presente estudio.

5.1. Confrontacion de posturas frente a la nueva conceptualizacion propuesta para

el término familias dentro del Planfam.

En el capitulo anterior se observa que fue en la fase de sensibilizacion y disefio donde se
desarrolld la revision del marco conceptual del término familias, como uno de los
componentes del Plan Nacional de Fortalecimiento de las Familias, llevandose a cabo
durante los afios 2012 y 2013. Sin embargo, se tuvo la participacion de actores no

previstos, como lo fue el caso de representantes del Congreso de la Republica.

Respecto a la conceptualizacion del tema de familias, como innovacion conceptual que
dependia de factores politicos e institucionales (Majone, 1999: 208) se precisaba de un
marco conceptual que aterrizase en una aproximacion de un concepto que orientara la
intervencion a proponer en el Plan Nacional de Fortalecimiento de las Familias. En ese

“«

sentido, veremos que “...mds alla del diserio esta la implementacion de la decision. Y
mdas alla del presidente y de la legislatura esta la compleja red de organizaciones
publicas, con sus intereses y sus hadbitos que se encargan de transformar las decisiones

en hechos efectivos” (Aguilar 2007:35)
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Al interior de la Comisidon Multisectorial encargada de la elaboracidén del Planfam

Durante la Sesion Ordinaria N° 3 de la Comision Multisectorial los integrantes
manifiestan la importancia de trabajar el concepto de familia teniendo en cuenta los

cambios en las familias y las problematicas que afrontan.

“...Tiene que ser flexible para que pueda ir mejorandose en el camino” (Representante

del Ministerio de Salud - Acta de Sesion Ordinaria N° 3 Comision Multisectorial).

“...Es importante porque de este andlisis vamos a poder aterrizar en lo que va a ser el
Plan, por eso debemos incluirlo” (Representante del Ministerio de Trabajo y Promocion

del Empleo - Acta de Sesion Ordinaria N° 3 Comision Multisectorial).

Es asi que en la Sesion Ordinaria N° 522, la Direccién de Fortalecimiento de las Familias
del MIMP, en su calidad de Secretaria Técnica de la Comision Multisectorial, presenta el

concepto de familias:

“Familias en un sentido dinamico como grupo social constituido por personas
relacionadas por vinculos de consanguinidad, afinidad y/o afecto, donde se da un
conjunto de relaciones e interacciones entre sus integrantes en el ambito de lo domestico,
organizando la vida cotidiana y la reproduccion economica, social y generacional; y
como una institucion social, en tanto constituye una red de interrelaciones donde se
forman las entidades sociales que interactua con el universo de lo social en todas sus
dimensiones. social, economica, politica, y que por lo tanto, también esta afectada por

factores exogenos a ella”.

Si bien la entonces Directora General de la Familia y la Comunidad del MIMP precis6
que el Estado, y por ende, la Comision podian definir el concepto y la politica publica de
familia, ello en aras de trabaja de manera conjunta una definicion que permitiera un mejor
abordaje a través de la intervencion con familias, se enfatizo la necesidad de que el MIMP
en tanto ente rector sea quien tenga definida la postura de cudl seria el concepto de

familias, apelando asi a su rol de decisor (Mény y Thoenig: 1992, 129).

22 De acuerdo a lo sefialado en el Acta de la Sesion Ordinaria N° 5, realiza el 11 de setiembre del afio 2012.
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“...sentar posicion sobre los enfoques conceptuales que deben incorporarse en el Plan a
fin de que en el seno de esta comision se puedan debatir y asi no abrir tanto el abanico
de posibilidades”. (Representante del Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social - Acta

de Sesion Ordinaria N° 4 Comision Multisectorial).

“...Cual es la definicion de familias que se tiene al interior del MIMP” (Representante
del Fondo de Poblacion de Naciones Unidas (UNFPA), participante en calidad de

invitado - Acta de Sesion Ordinaria N° 5 Comision Multisectorial).

Asimismo, se puntualizo6 la necesidad de contar con un concepto operativo de familias a
fin tener una unidad de medida, desde el entendido que cada Ministerio tenia su forma de
definir familias, razon por la cual se consider6 que la definicién propuesta era muy

amplia.

“...qué estamos entendiendo por familias...hay que hacer el ejercicio de establecer si
esta definicion es la que necesitamos para el Plan Nacional” (Representante del
Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social - Acta de Sesion Ordinaria N° 5 Comision

Multisectorial).

“...el concepto de familia es un concepto que todos tenemos claro hasta que se intenta
definirlo, por ello una posibilidad de renunciar a esta ambiciosa pretension es definir y
optar por un concepto mas operativo” (Representante del Fondo de Poblacion de
Naciones Unidas (UNFPA), participante en calidad de invitado - Acta de Sesion

Ordinaria N° 5 Comision Multisectorial)

Se observa asi que los actores representantes de los Ministerios integrantes de la
Comision y, la cooperacion, en calidad de actor informal, manifiestan la necesidad de
contar con un concepto mas operativo, también inciden en sefialar que corresponde al
MIMP quien precise la definicion de familias. En ese sentido, definir el marco conceptual
llevo mas de un afio, considerando que el debate se apertura en el mes de agosto del afio
2012 y en el mes de julio del afio 2013 se reactiva nuevamente la Comision, reactivando

la revision del marco conceptual.
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A través del Poder Legislativo:

Si bien el Congreso de la Republica no fue programado como parte de los actores
involucrados en el proceso de elaboracion del Plan Nacional de Fortalecimiento de las

Familias, no obstante, se cont6 con la participacion de dos congresistas.

Al respecto, el Congreso cuenta dentro de sus Comisiones?* con la Comision de Mujer y
Familia. Sin embargo, las observaciones y consultas realizadas en torno al tema de
familias fueron realizadas por Congresistas que no formaban parte de la Comisiéon Mujer
y Familias, de acuerdo a lo observado en la relacion de sus integrantes durante el periodo
2011 a 2016. En ese sentido, las demandas de informacion respondian a un tema

ideoldgico como se observara mas adelante.

Cabe senalar que el documento solicitado por los Congresistas en mencion era publico,
pues podia ser revisada en la pagina web del Ministerio de la Mujer y Poblaciones

Vulnerables.

Asi, se tuvo el caso de las solicitudes de informacion realizadas por el Congresista
Humberto Lay Sun, cuyas idas y venidas en relacion a la consulta que hiciera comprendio

los meses de julio a setiembre del afio 2013.

% Las Comisiones son grupos de trabajo especializados de Congresistas, cuya funcién principal es el seguimiento y fiscalizacion del
funcionamiento de los oOrganos estatales y, en particular, de los sectores que componen la Administracion Publica. En:
http://www4.congreso.gob.pe/comisiones/2014/mujer/index.html
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FIGURA N° 9: RUTA ADMINISTRATIVA DE ATENCION DE LAS SOLICITUDES
REALIZADAS POR EL CONGRESISTA LAY

DGFC devuelve el
documento a la DIFF
(17.07.2013)
solicitando corregir el
informe, siendo
atendido el mismo dia.

Mediante Oficio N° 394-
2013-HLS-CR,

Solicita al MIMP con
Oficio N° 346-2013-HLS-
CR, (10.07.2013) la
“Propuesta del
PLANFAM 2013-2021
consultado y validado

(14.08.2013), solicita
atender observaciones la
propuesta del PLANFAM:
Concepto familias

DIFF devuelve informe
con Nota N° 637-2013-
MIMP/DGFC
(11.09.2013)
proyectando oficio de
respuesta al congresista

Ministra deriva
documento a
Secretaria General
del MIMP
(10.07.2013)

Nota N° 495-2013-

MIMP/DGFC-DIFF

(16.07.2103) DIFF
remite Informe

Atendido por
DIFF
(23.08.2013)

Secretaria General remite al " :
: Se remite solicitud a
Despacho Viceministerial de

DGFC remite Informe al Asesora del

Poblaciones Vulnerables FD?L:EE;?(G:;D DVMPV (Nota N° 542- DVMPV
(DVMPV)yesteala (DIFF) de las 2013-MIMP/DGFC del devuelve
Direccion General de la Familias 26.08.2013), derivado a informe

Familiay la Comunidad
(DGFC) (11.07.2013)

asesora. (09.09.2013)

(11.07.2013)

Elaboracion propia. De acuerdo al Expediente encontrado en la hoja de tramite 2013-031-E025767 del MIMP.

Asi mediante Oficio N° 346-2013-HLS-CR, de fecha 10 de julio de 2013, el Congresista
Humberto Lay Sun solicita con caracter de urgencia la “Propuesta del Planfam 2013-2021
consultado y validado”, ndtese que para este entonces ya se tenia una nueva denominacion

respecto al periodo de implementacion.

Como se observa en la figura N° 9, la ruta del documento fue amplia, en tanto, el
documento ingresa al despacho de la Ministra el 10 de julio de 2013, y es atendida,
mediante Nota N° 495-2013-MIMP/DGFC-DIFF, el 16 de julio de 2013. Asi, la
Direccién de Fortalecimiento de las Familias (DIFF) remite a la Direccion General de la
Familia y la Comunidad (DGFC) el Informe técnico conteniendo la informacion
solicitada indicandose que la propuesta se encontraba siendo revisada y ajustada por la
Comision encargada de elaborar el Plan, por lo cual no se trataba de una version

definitiva.

Posteriormente, la DGFC devuelve el documento a la DIFF, con fecha 17 de julio,

solicitando corregir el informe, siendo respondido por la DIFF en la misma fecha.
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Asi, casi un mes después el Congresista de la Republica Humberto Lay Sun, solicita al
MIMP a través de Oficio N° 394-2013-HLS-CR, de fecha 14 de agosto de 2013, atender

las observaciones a la propuesta del Planfam.

En relacion a la solicitud realizada, el Congresista Lay refiere lo siguiente:

“El término familia no puede sugerir diversas acepciones o conformar nuevos grupos
aun siendo personas del mismo sexo como cabeza de las mismas, albergando un sentido
lato totalmente contrapuesto a la estricta denominacion atribuida en nuestro medio, de
tal forma que el término ‘‘familias” estaria permitiendo deformacion en el concepto
estricto y legal de tan importante institucion en nuestra sociedad, con el riesgo de
considerar situaciones alejadas y no permitidas por nuestra legislacion, tanto mas si la
familia por ser una situacion social y fundamental de la colectividad tiene derecho a la

proteccion de la sociedad y del Estado”

Al respecto, cita 6 parrafos en los que se sefiala el término familias, solicitando el estudio
de las observaciones realizadas a la propuesta del Planfam 2013-2021, indicando “van
con las correcciones a las deficiencias juridicas y constitucionales advertidas en los
parrafos precedentes, que tienen a desnaturalizar y contravenir abiertamente la

normatividad vigente, asi como a la familia como institucion base de la sociedad”.

Por lo senalado, coincidimos con Mujica que “...queda claro que una sociedad con alto
grado de participacionismo, no garantiza ideas mas democraticas” (Mujica, 2007:97).
Si bien el participacionismo por parte de los congresistas fue debilitado al no sostener
argumentos técnicos y politicos consistentes, fue evidente que en el proceso de
formulacion de una politica “intervienen también creencias y valores, y el proceso de

formacion de la agenda es mas amplio (Henriquez, 1999:51).

La Direccion de Fortalecimiento de las Familias, levanto las sugerencias al expediente
que contenia la solicitud de Lay, dando respuesta con Nota N° 637-2013-MIMP/DGFC,
el 11 de setiembre de 2013. Frente a las observaciones presentadas por el Congresista, el

sustento técnico normativo, fue el siguiente:
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“La Direccion de Fortalecimiento de Familias no considera que el uso del término
“familias” contravenga lo estrictamente legal debido a que el Planfam es un documento
de gestion de la politica publica, por lo que su sujeto de intervencion debe considerar
atender a la diversidad de formas de organizacion familiar que se dan en el pais, y no
priorizar un solo modelo, puesto que las evidencias muestran que en el pais coexisten
diferentes formas de arreglos familiares como hogares nucleares, monoparentales,
extendidos, etc. Asimismo, los parametros del alcance del Planfam lo determina el marco
normativo nacional e internacional ratificados, vigentes; y la propuesta del Planfam no
esta contemplando modificatorias a la Constitucion Politica del Peru o en el Codigo Civil
que habilite el matrimonio entre parejas del mismos sexo” (Informe contenido en la Nota

N° 637-2013-MIMP/DGFC).

Asimismo se precisa que la acepcion “familias” (en plural) empleado como mensaje clave
en el discurso de la propuesta del Planfam remite a entender que las intervenciones del
Estado y sociedad para fortalecer a las familias debe partir de reconocer que existen en
una diversidad de formas de organizacion familiar cuyas necesidades diferenciadas deban
ser atendidas por el Estado de manera articulada, teniendo evidencias objetivamente
tangibles que muestran la coexistencia de familias con diversas formas de organizacion,
debido a los multiples cambios demograficos , sociales y econdmicos que acontecen en
el pais, para lo cual se alcanzaron una serie de estadisticas. Ademas, se sefialdo que la
Constitucion Politica reconoce la diversidad de formas de organizacion de familias,

citando para ello el Codigo Civil Peruano de 1984.

En ese sentido, sobre los parrafos citados en las observaciones del Congresista se sefialo
lo siguiente “no generan confusiones y no contravienen la normativa vigente (nacional e
internacional). Sin embargo, para precisar mejor lo expuesto se procedera a modificar

uno de los parrafos en términos de colocar organizacion familiar en vez de familias”.

(Informe contenido en la Nota N° 637-2013-MIMP/DGFC).

Podemos observar que es importante que en el proceso de entendimiento de politicas
publicas se comprenda el funcionamiento de la actividad politica (Lindblom, 1991:14),
en ese sentido, se observa concordando con Majone, el uso de la funcion argumentativa
del analisis de las politicas, mediante un pertinente manejo de datos que conlleva a una

postura mas persuasiva.
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Una solicitud de informacion adicional fue la solicitada por el Congresista de la Republica
Michael Urtecho Medina, del partido Solidaridad Nacional mediante el cual solicita la
“propuesta del Plan Nacional de Fortalecimiento a las Familias 2013-2021 consultado y
validado”. Cabe sefalar que este congresista tampoco formaba parte de la Comision de

Mujer y Familia de ese periodo.

En ese sentido, se remitid la informacion solicitada indicandose que estaba siendo
revisada y ajustada por los miembros de la Comision Multisectorial (Expediente N° 2013-
E025927), a diferencia del caso anterior, no se tuvieron mayores observaciones al

respecto.

En el caso de las regiones, como se sefiald anteriormente, de las 09 regiones en las que se
consultd el Plan Nacional de Fortalecimiento de las Familias se acept6 el marco
conceptual propuesto sobre familias, salvo en el caso de Arequipa, sin embargo, no se

realizé mayor cambio a la propuesta conceptual.

TABLA N° 8: GRADO DE ACUERDO SOBRE ELL. MARCO CONCEPTUAL DE

FAMILIAS
Grado de acuerdo sobre el marco conceptual
Alto Débil
Proceso negociado
Proceso programado (debates ideoldgicos, recurso a la
(Rutinas, automatismos. Tecnificacién, experiencia y la tradicion, controversias
Alto burocratizacién y planificacion) oficiales y compromisos ocultos)
Grado de certeza
sobre los hechos y el e  Comisién Multisectorial e  Poder Legislativo
conocimiento e  Regiones (9)
Proceso pragmatico Proceso cadtico
apa (recurso a los expertos, empirismo, (prevencidn, descentralizacidn recursos
Débil blsqueda de variantes estratégicas) a la autoridad)

Elaboracion propia: basado en la matriz de grados de acuerdo sobre los objetivos y los valores de Mény y
Thoenig en Las Politicas Publicas. Capitulo V, “La Decision Publica”, 1992:155.

A efectos de definir el estilo decisorio frente a la definicion del marco conceptual de
familias, se ha tomado como modelo de interpretacion el propuesto por Mény y Thoenig.
Asi puede sostenerse que el proceso decisional que implicd el marco conceptual de
familias a nivel de la Comision Multisectorial de familias, fue programado en tanto cont6

con los elementos técnicos y planificacion respectiva. Mientras que en relacion al poder
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legislativo se observa una negociacion en tanto se evidenciaba “debates ideologicos,

compromisos ocultos”.

Si bien se ha reiterado en repetidas oportunidades que la representacion del Congreso no
habia sido estimada en el proceso, a efecto de “evitar perturbaciones o el
obstruccionismo” (Majone: 1997) con el representante del legislativo en tanto “fiene el
poder y utilizan los canales mediante los cuales se ejercita el poder” (Ramio, 199:168)

se tomaron en cuenta algunas consideraciones planteadas.

5.2. Incumplimiento de plazos en el disefio del Planfam: actores y toma de decisiones

5.2.1. Argumentos técnicos y politicos

Inicialmente el proposito de la Comision Multisectorial encargada de elaborar el Planfam
fue que al afio 2012 se concluyera la elaboracion del Plan con la aprobacién del mismo.
Es asi que durante la Sesion Ordinaria N° 4, la entonces Directora General de Familia y
Comunidad del MIMP indic6é que coordinaria con la representante de la Presidencia del
Consejo de Ministros, a fin de que la propuesta no tuviese observaciones y pudiera ser

promulgada de manera oportuna (Acta de Sesion Ordinaria N° 4).

No obstante, conforme iba transcurriendo el plazo para la elaboracion del Planfam, en el
marco de la Resolucion Suprema N° 190-2012-PCM, se observa preocupacion por las

fases de elaboracion del plan.

...... preocupa que el acento de la validacion se concentre en la consulta final del
proceso, cuando la elaboracion del plan ha implicado un proceso respecto del cual todos
los sectores han debido asumir una responsabilidad de manera que si desde la primera
sesion los sectores no pueden validar cada paso que han venido dando en la elaboracion
del plan, puede darse dos cosas: que al final cuando se termine el plan y quien
supuestamente tenga que validar el plan no lo haga o lo haga con modificaciones
sustanciales va a significar un problema. En tal sentido, que cada sector vaya validando
y consultando los avances del plan, y no hacerlo al final, sino desde el principio desde
que se van definiendo temas”. (Representante del MVCS. Sesion Ordinaria N° 5 de la

Comision Multisectorial, 11.09.2012).
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“...que en el articulo 6° se agregue en el Reglamento “de acuerdo al plazo legal
establecido ™ por si existiera alguna modificacion al plazo otorgado por la Resolucion
Suprema N° 190-2012-PCM”. (Acta de Sesion Ordinaria N° 3, representante del

Ministerio de Justicia y Derechos Humanos).

Asi, se observa un desacuerdo de los integrantes de la Comision respecto a las funciones
que debian establecerse en el Reglamento de la Comision Multisectorial, en tanto desde
la Direccion de Fortalecimiento de las Familias del MIMP, quien desempenaba la funcion
de Secretaria técnica de la Comision en mencidn, se propuso como una de las funciones
el “consultar y validar la propuesta del Plan Nacional de Fortalecimiento de las
Familias 2012-2021” en tanto una de las disposiciones de la norma que habia constituido
la Comision era la de “ejecutar las actividades complementarias necesarias para la
consecucion de su objeto, realizando las coordinaciones que se requieran para dicho

efecto”.

Frente a este impase de cardcter normativo, sectores como el Ministerio de Vivienda,
Construccion y Saneamiento y el Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo no

estuvieron de acuerdo en incorporar esta funcion.

“...si hay posibilidad de modificar la Resolucion Suprema, entonces serd en la misma
donde se proponga una nueva funcion, mdas no en un Reglamento que unicamente la
regula....por un tema de técnica legislativa no podria agregarse una cuarta funcion si
esta no ha sido predeterminada en la norma de creacion de la Comision”. (Acta de
Sesion Ordinaria N° 3, representante del Ministerio de Vivienda, Construccion y

Saneamiento)

“...justamente la funcion de la Resolucion Suprema N° 190-2012-PCM, te asegura
realizar actividades que te permitan presentar el producto final y entre ellos consultar y
validar...concuerdo con el representante del Ministerio de Vivienda en el sentido de que
si una funcion no estd establecida en la norma de creacion de la Comision, no puede
desarrollarse en su Reglamento” (Representante del Ministerio de Trabajo y Promocion

del Empleo. Acta de Sesion Ordinaria N° 3).
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De esta manera, producto de la votacion de los integrantes de la Comisiéon Multisectorial
se acordo no incorporar la accion relacionada a la consulta y validacion en el Reglamento,
sin embargo, ello no significo que el proceso de consulta y validacion de la propuesta del
Plan se diera en el marco de la Comision, toda vez que como lo sefialo una de las
integrantes de la Comision, ambos procesos se encontraban implicitos en el proceso de

elaboracion del Planfam.

“...la consulta y validacion de la propuesta es una de las actividades complementarias
necesarias para la consecucion de su objeto...” (Representante del Ministerio de Justicia

y Derechos Humanos. Acta de Sesion Ordinaria N° 3).

Considerado los plazos, la Comision aprob6 un Plan de Trabajo respetando los 120 dias,
teniendo como producto una version preliminar del Plan Nacional elaborado en gabinete,
pero paralelamente, elabor6 la propuesta de normativa para ampliar el plazo por 90 dias

adicionales para realizar los procesos de consultas y validacion.

Sin embargo, aun cuando la Direccion de Fortalecimiento de las Familias, como
Secretaria Técnica de la Comision Multisectorial, elabor6 una propuesta de Resolucion
Suprema que ampliaba el plazo de vigencia de la Comision Multisectorial en el mes de
setiembre del afio 2012, este proyecto fue aprobado recién en el mes de junio del afio

2013.

Si bien se contaba con una calendarizacion y la disposicion de los actores conformantes
de la Comisién Multisectorial para la elaboracion del Planfam tuvieron que preverse “las

restricciones legales, politicas, administrativas” (Aguilar, 2007:62).
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5.2.2. Sesiones y participacion a través de la Comision Multisectorial para el disefio

del Planfam

Con fecha 27 de junio del 2012, se emite la Resolucion Suprema N° 190-2012-PCM que
crea la Comision Multisectorial encargada de elaborar la propuesta del Plan Nacional de
Fortalecimiento a las Familias 2012-2021, en la cual estableci6 como plazo para su
elaboracion 120 dias calendarios (es decir hasta el 26 de octubre del 2012). Sin embargo,
debido al retraso de las designaciones de los representantes titulares y alternos de las
instituciones que conforman la Comision Multisectorial, recién el 26 de julio se pudo

instalar con 9 de sus 13 miembros.

El 26 de octubre del 2012 se llevd a cabo la tltima sesion de la Comision Multisectorial
en el marco de la Resolucion Suprema en mencidn. En este contexto y con el propdsito
de contar con recursos, en tanto ‘“representan un activo de materias primas de las que los

actores se sirven para llevar a cabo sus acciones” (Subirats: 2008).

Como se vio en el anterior capitulo la participacion de los integrantes de la Comision a
cargo de la elaboracion del Planfam no fue con la frecuencia que se esperaba, sumado al
hecho que se tuvo que esperar casi un afio para reactivar nuevamente la Comision y poder
continuar con el disefio del Plan, puesto que, al haberse vencido el plazo de la primera
Resolucion de conformacion de la Comision, cualquier coordinacion en el seno de ésta

carecia de validez.

5.3. Influencia de la coyuntura social-politica en el disefio del Planfam

5.3.1. Coyuntura internacional y nacional

A nivel internacional se demandaba al Estado la implementacidn de acciones conducentes

al cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)?*, en ese contexto se
crea en octubre del 2011 el Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social (MIDIS), con el

fin de conducir la politica de desarrollo e inclusion social en el pais. Asi en el tercer

24 La Declaracién del Milenio, suscrita por 189 jefes de Estado en la Asamblea General de la ONU en el afio 2000, fue un llamado
global para poner en el centro de la accion politica, social y econdmica el combate contra los efectos deshumanizantes de la pobreza.
De ella emanaron los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), que constituyeron una expresion concreta del enfoque de desarrollo

humano y sus aspiraciones. El Gobierno peruano asumi6 dicho compromiso junto con la comunidad internacional.
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Informe el Estado Peruano, presentado en el afio 2013 y, denominado Tercer Informe
Nacional de Cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, el Peru presenta

los avances y perspectivas para el logro de los ODM en el pais.

Al respecto, se observo que la atencion estaba centrada en temas como reduccion de la
pobreza extrema, la desnutricion cronica y la mortalidad en nifios y nifias menores de 5
anos, siendo estas las prioridades del Gobierno entrante, siendo esta la gestion del

Presidente Ollanta Humala Tasso.

En ese sentido, los temas priorizados frente a la coyuntura internacional enfocaban
tematicas distintas a la tematica de familias, si bien se encontraban relacionadas
indirectamente no se hablaba propiamente de acciones conducentes al desarrollo de

politicas para el fortalecimiento de las familias.

Lo cual explicaria la demora que se presentd para poder concretar la aprobacion del
Planfam, considerando que para el afio 2013 la propuesta ya habia sido aprobada en el
seno de la Comision Multisectorial del Planfam, habiendo pasado por las respectivas fases

de consulta y validacion.

Durante el tiempo que duro el proceso de elaboracion del Planfam, fueron 03 las gestiones
que estuvieron a cargo del sector Mujer y Poblaciones Vulnerables. Siendo recién en la
gestion de la sefiora Marcela Huayta Alegre donde se da la aprobacion del Planfam, en el

ano 2016.

En ese sentido, se observaba una débil capacidad de control de la agenda, en tanto si bien
institucionalmente existe un marco normativo que dispone el disefio del Plan, esta se ve
afectada por la poca durabilidad de las Ministras en el cargo, coincidiendo con el
planteamiento de que se habla de un control de agenda cuando las razones son por
posicional o institucional (Tsebelis, 2002:129). Asi, se tiene que, en la gestion de Ana
Jara Veldsquez, es donde se lleva a cabo el proceso de consulta y validacion del Planfam,
es decir, entre los afios 2012 y 2013, siendo una de las ministras que duro mas tiempo en

el cargo.
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Mientras que es en el afio 2014, durante la gestion de la Ministra Maria del Carmen
Omonte, que se da un pronunciamiento del sector a los medios de comunicacion®®
manifestando el interés del gobierno en la tematica de familias, anunciando la pronta
aprobacion del Plan Nacional de Fortalecimiento de las Familias 2014-2021, con el
objetivo principal ofrecer a las familias las condiciones para que cumplan con su tan

importante rol.

“Este gobierno apuesta y promueve que las familias asuman de manera compartida sus
responsabilidades y que éstas no recaigan principalmente en las mujeres.
Afortunadamente, cada vez hay mds varones que asumen el cuidado y la proteccion de
sus hijos e incluso las responsabilidades en las actividades domésticas y cotidianas”
(Declaracion de la entonces Ministra de la Mujer y Poblaciones Vulnerables - Carmen

Omonte. Diario Andina y Gestion).

Si bien la ministra habia manifestado su interés en trabajar el tema de familias, siendo
uno de los temas de su agenda la aprobacion del Planfam, la coyuntura politica estanco
nuevamente la aprobacion del referido documento, siendo la denuncia de la ministra
Omonte sobre la desaparicion de pafiales durante la gestion de Ana Jara Velasquez un

hecho que provoco un cambio de ministra.

Por otro lado, sumado al cambio de gestion, a nivel presupuestal, en comparacion con el
afno 2013, el 2014 disminuyo el presupuesto asignado a la partida presupuestal “Apoyo
ciudadano y a la familia”, incluso no se incluyd dentro del Plan operativo Institucional de
este afio acciones referidas al disefio del Planfam. Siendo como ya se ha sefialado
anteriormente que estas actividades estaban destinadas actividad presupuestal que no
resultaba en productos, en ese sentido, “el proceso presupuestario tradicional no permite
manejar ni conocer de manera precisa las dotaciones financieras de las diversas politicas
publicas efectuadas por la administracion” (Subirats, 2008:76), en ese sentido, en

términos de eficiencia es cuestionable, teniendo en cuenta que esta responde a “en qué

% Asi lo demuestran las declaraciones dadas en el mes de octubre del afio 2014, a dos medios de prensa Gestién y Andina. En:

https://gestion.pe/peru/politica/gobierno-aprobara-plan-nacional-fortalecimiento-familias-2014-2021-78750 y

https://andina.pe/agencia/noticia.aspx?id=529036

76


https://gestion.pe/peru/politica/gobierno-aprobara-plan-nacional-fortalecimiento-familias-2014-2021-78750
https://andina.pe/agencia/noticia.aspx?id=529036

medida las politicas reflejan una asignacion de recursos escasos que asegura elevados

retornos sociales” (Stein y Tommasi, 2005:17).

Esto podria explicarse en el hecho que el disefio del Plan Nacional de Fortalecimiento de
las Familias respondié en principio a normativas establecidas, de acuerdo al
planteamiento de Subirats el proceso de disefio se enmarco en el recurso juridico
(Subirats:2008) antes que una problematica que demandase intervencion, lo cual
explicaria la demora en su aprobacion en tanto no se dio especificamente un proceso de
agendacion desde el gobierno, en relacion a lo propuesto por Aguilar (Aguilar: 2007),
sino que se inicia con la formulacién del Planfam en el marco de una Comision de caracter

Multisectorial.

Otro hecho que llama la atencién es que a través de Nota N° 331-2012-MIMP/DVMPV
del 5 de noviembre del 2012, el Vice Ministro de Poblaciones Vulnerables solicitd a la
Secretaria General asignar una partida presupuestal al meta N° 009 para culminar con los
procesos de elaboracion del Plan Nacional. Es asi que, la Secretaria General a través de
la Nota N° 258-2012-MIMP/SG del 20 de noviembre del 2012 inform6 que no procederia

la asignacion de recursos debido a que la Comisién Multisectorial no estaba vigente.

Si bien un incremento de recursos no asegura la idoneidad del disefio de una politica “e/
momento decisorio es crucial porque supone definir el curso de accion” (Henriquez,
1999: 53), en ese sentido, un indicador que evidencia que el tema de familias no era
prioridad del gobierno es el limitado presupuesto del que se disponia para el disefio del

Planfam.
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CAPITULO 6: CONCLUSIONES

El estudio ha permitido describir y analizar aquellos factores que influyeron en el proceso
de disefio del Planfam, partiendo para ello del analisis de los actores que formaron parte
del proceso, desde sus respectivos roles. De esta manera, de lo descrito en los capitulos

anteriores, podemos afirmar lo siguiente:

Primera conclusion:

El proceso de revision del marco conceptual, cuya primera propuesta fue presentada por
el MIMP como ente rector, demando mas de un afio, (desde el mes de agosto del afio 2012
al mes de julio del afo 2013), hecho que respondié a los ajustes y debates para su

operativizacion.

Por otro lado, el proceso decisional para que se aprobara el marco conceptual de familias
a través de la Comision Multisectorial de familias, fue programado, cont6 con los
elementos técnicos y planificacion, sin embargo, el MIMP como ente rector, tuvo que
asumir un rol conciliador con la postura de determinados actores que mostraban intereses

basados en creencias de tipo religiosas.

Al respecto, con el proposito de “evitar perturbaciones o el obstruccionismo” (Majone:
1997) en el desarrollo del disefio del Plan, se tomaron en cuenta algunas consideraciones,
no obstante, el ente rector propicié la argumentacion frente a las observaciones

planteadas.

Segunda conclusion:

En cuanto a la demora con los plazos establecidos, se evidencia una limitacion en cuanto
a los tiempos considerando que “muchas veces los problemas mas graves surgen mas en
la determinacion de los plazos de cumplimiento que en la propia aprobacion de la
norma” (Subirats, 2008: 83). En ese sentido, la elaboracion de un nuevo Plan de Familias
respondia principalmente a una disposicion normativa, antes que a una demanda como

problematica publica.

78



En ese sentido, esta es una preocupacion que se ve reflejada al interior de la Comision
Multisectorial encargada de la elaboracion del Plan, en razén de lo cual se ven en la
necesidad de ampliar el plazo inicial de 120 dias a 90 dias adicionales. Hay que tener en
cuenta ademas que en tanto no se aprobaba la norma que ampliaba el plazo transcurrio
casi un afio para que las sesiones puedan reiniciarse y continuar con el proceso de disefio

inicialmente planteado.

Otro factor que se encontraba directamente relacionado con el tema es que en tanto no se
activard la Comisioén la Direccion de Fortalecimiento de las Familias, en su calidad de
Secretaria Técnica de la Comision, no disponia del presupuesto necesario para continuar
las acciones en el marco del disefio del Planfam, siendo necesario que se tomen en cuenta
las restricciones técnicas o presupuestales. Cabe senalar que el presupuesto designado
responde a la asignacion dispuesta por el Ministerio de Economia y Finanzas, sin
embargo, ello depende también de la justificacion que las instituciones presenten como

sustento para solicitar presupuesto.

Sumado al hecho que durante el periodo 2011 a 2015 se dieron 3 cambios de ministras?®,
hecho que influy6 en la continuidad de lo programado pues implicaba la preparacion de
informes de gestion, presentaciones con la alta Direccion a fin de evidenciar la necesidad
de abordar el tema y sustentar la viabilidad de las acciones planteadas; ademas se requeria

priorizar requerimientos de la gestion entrante.

Asi, por ejemplo, cuando ya en el setiembre del afio 2014 se disponian a aprobar el Plan,
se presenta una denuncia que genera cambios en la coyuntura politica y se paralizan las
coordinaciones, generando un nuevo cambio de ministra para el sector Mujer y
Poblaciones Vulnerables, el cual se hace efectivo en febrero del afio 2015, siendo hasta

enero del afio 2016 que se aprueba el Plan, es decir casi un afio y medio después.

Como ya se ha visto la propuesta de denominacion fue de Plan Nacional de
Fortalecimiento de las Familias 2012-2021, fue cambiada en mas de una oportunidad a

“2013-2021” “2014-2021” quedando finalmente “2016-2021".

% E| disefio del Plan inicia en la gestion de la ministra Ana Jara Velasquez (diciembre 2011 a febrero 2014), teniendo como sucesora
a Carmen Omonte (febrero 2014 a febrero 2015) siendo aprobado en la gestidn de la ministra Marcela Huayta Alegre (febrero 2015
a julio 2016).)
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Tercera conclusion:

En relacion a la influencia de la coyuntura social y politica en el disefio del Planfam, los
temas priorizados frente a la coyuntura internacional enfocaban tematicas distintas a la
tematica de familias, si bien se encontraban relacionadas indirectamente no se hablaba
propiamente de acciones conducentes al desarrollo de politicas para el fortalecimiento de

las familias.

A nivel nacional el “proceso presupuestario tradicional no permite manejar ni conocer
de manera precisa las dotaciones financieras de las diversas politicas publicas
efectuadas por la administracion” (Subirats, 2008:76), por lo cual, en términos de
eficiencia es cuestionable, teniendo en cuenta que esta responde a “en qué medida las
politicas reflejan una asignacion de recursos escasos que asegura elevados retornos

sociales” (Stein y Tommasi, 2005:17).

Mientras que, a nivel internacional, en el marco de las prioridades para el cumplimiento
de los ODM, el gobierno daba a conocer como temas prioritarios el desarrollo y la
inclusion social, se observo que la atencion estaba centrada en temas como reduccion de
la pobreza extrema, la desnutricion cronica y la mortalidad en nifios y nifias menores de
5 afios. Asi, los temas priorizados frente a la coyuntura internacional enfocaban tematicas
que si bien no estaban desvinculadas del tema no estaba enfocadas al tema de fortalecer

familias.

En ese sentido, la demora en el disefio y aprobacion del plan, estaria también explicada
en el hecho de no haberse dado, especificamente, un proceso de agendacion desde el
gobierno, “la mds importante de las decisiones de un gobierno es la que concierne a la
eleccion de sus asuntos y prioridades de accion: a su agenda” (Aguilar, 2007:27), sin
ello, tenemos como resultado la aprobacion de un Plan tres afios posteriores al término de

su disefio.
Si bien puede contarse con un marco normativo que sefale la necesidad de generar

politicas en determinados temas, si no son acompafiados con el apoyo de las autoridades

competentes para su aprobacion, el hecho que un plan se apruebe después de 3 afos, se
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contradice con la necesidad de contar con politicas de gestion agil, eficaz y oportuna, en

el marco de la modernizacion de la gestion publica.

RECOMENDACIONES

Primera recomendacion:

Si bien existen actores que tienen un mayor nivel de influencia que otros en el proceso de
disefio del Plan Nacional de Fortalecimiento de las Familias -Planfam 2016-2021, es
importante que quienes asuman el liderazgo de llevar a cabo el proceso de disefio del Plan
cuenten con capacidad negociadora frente a los actores involucrados, pues como se ha
presentado en el estudio, algunos actores contraponen sus intereses y valores en funcion
de apreciaciones subjetivas, en tanto se identifican con sus ideologias. Por ello, se
requiere de suficientes elementos técnicos, a fin de evitar perturbaciones y

obstruccionismo.

En ese sentido, se observa que frente a la multiplicidad de actores, siendo necesario
identificar aquellos actores mas influyentes a fin de analizar previamente su capacidad de
accion, grado de apoyo frente al disefio de la politica, en el caso presentado se abordo el
proceso de disefo de una herramienta de gestion, considerando que si bien es importante
la influencia que ciertos actores puedan tener, cuenta también los mecanismos
establecidos en las instituciones, mecanismos que deben ser claros a fin de evitar
dilataciones que respondan a la influencia que pueda presentarse desde los actores

intervinientes.

Asi, por ejemplo, observamos que el comportamiento de determinados actores que fueron
renuentes a consensuar determinadas definiciones conceptuales necesarias como parte del
disefio del Planfam, quienes se identificaban con valores e ideologias y eran portadores
de intereses vinculados a creencias religiosas, lo cual les impide prever las consecuencias

e implicancias de sus actos.
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Segunda recomendacion:

Partiendo de la premisa que “toda politica publica apunta a la resolucion de un problema
publico reconocido como tal en la agenda gubernamental. Representa pues la respuesta
del sistema politico-administrativo a una situacion de la realidad social juzgada
politicamente como inaceptable” (Subirats. 2008: 35), se observa que a lo largo del
proceso de disefio del Planfam se presentan demoras que respondieron principalmente a
un tema de agendacion dentro de los temas a trabajar por las autoridades del ente rector,
es decir, el Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables, hecho que se sustentaba en

las asignaciones presupuestales asignadas en el periodo 2011 a 2016.

En ese sentido, se requiere un proceso de agendacion desde el gobierno que contribuyan
al disefio y aprobacion de un plan nacional en el marco de una gestion agil, eficaz y
oportuna. Siendo necesario la concordancia de las politicas publicas o herramientas de
gestion no so6lo con la normativa sino también con las prioridades del gobierno, caso
contrario tendremos como resultado planes que se aprueban al término de una gestion y
cuya implementacion corre el riesgo de ser dejada de lado por la misma causa que demor6

su aprobacion.

De esta manera, puede sefalarse que no basta con contar con un cuerpo normativo durante
el proceso de formulacion de un Plan, es preciso que tener claridad sobre el problema
publico que se pretende abordar. Asi, si bien las problematicas que vulneran a las familias
son diversas y se observa un incremento en los ltimos afios, se evidencia una limitada
sensibilizacion respecto al tema por parte de las autoridades que tenian poder de decision,
hecho que guardaba relacion con lo observado como una debilidad en tanto no se tuvo un
proceso de agendacion que involucrara el disefio del Planfam como una de las prioridades

en la agenda del gobierno de turno.

Tercera recomendacion:

Al establecerse plazos para el disefio de una herramienta como un plan nacional, se
requiere tener en cuenta factores que podrian demorar el proceso, siendo necesario que el
tema a bordar mediante el plan se haya priorizado en la agenda politica teniendo en cuenta
que un elemento que puede determinar la delimitacion en el tiempo es “la presion

politica...o los compromisos previos” (Subirats: 1992,61) de las autoridades.
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Asi, en el disefio del Planfam se observa que, si bien se impulsa el proceso desde la
Direccion a cargo de la temadtica de familia, a nivel de la alta direccion no hay una
respuesta inmediata, evidenciando que la materia no era una de las prioridades de la
gestion, lo cual se vio reflejado en el presupuesto dispuesto para la materia.

En eses sentido, la conformacion de una Comision Multisectorial para el disefio de un
plan nacional, no necesariamente garantiza la celeridad en su disefio, en la medida que si
las autoridades como los ministros (as) de los sectores no se encuentren comprometidos
con el tema de familias, se tendra limitada participacion de los representantes de estos

Sectores en las reuniones de trabajo.

Si bien es necesario legitimar las propuestas y garantizar un trabajo articulado con los
sectores involucrados que forman parte del Estado, considerando que se apunta a atender
las necesidades de la poblacion, se deben establecer mecanismos para una articulacion

que responda de manera efectiva y eficiente.

Asimismo, si bien las fases establecidas para el disefio del Plan guardan similitud con el
proceso de politica planteado por Aguilar (2007), en el caso del Plan las debilidades se

mostraron en la fase de formacion de la agenda de gobierno.

Cuarta recomendacion:

En concordancia con lo sefialado anteriormente, si bien los temas priorizados frente a la
coyuntura internacional enfocaban tematicas que se encontraban relacionadas
indirectamente con la tematica de familia no se hablaba propiamente de acciones
conducentes al desarrollo de politicas para el fortalecimiento de las familias. Por ello,
considerando, que el Estado peruano responde también a una agenda establecida
internacionalmente, en el marco de acuerdos de los cuales forma parte, se requiere
establecer mecanismos, los cuales podrian tenerse en cuenta en el proceso de agendacion,
a fin de enmarcar el disefio de la politica como parte de las teméaticas que se abordan

internacionalmente.
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presupuestal/nacional-regional-y-local/182-presupuesto-publico/programacion-

formulacion-y-aprobacion/5148-presupuesto-aprobado-ano-2011
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Ley N° 29812 del Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2012.
Distribucion gasto del presupuesto del sector publico por entidad del Gobierno
Nacional a nivel de actividades y proyectos.

https://www.mef.gob.pe/es/presupuesto-del-sector-publico/aprobacion-

presupuestal/nacional-regional-y-local/1 82-presupuesto-publico/programacion-

formulacion-y-aprobacion/5149-presupuesto-aprobado-ano-2012

Ley N° 29951 del Presupuesto del Sector Publico para el Ano Fiscal 2013.
Distribucion gasto del presupuesto del sector publico por entidad del Gobierno
Nacional a nivel de actividades y proyectos.
https://www.mef.gob.pe/contenidos/presu_publ/sectr_publ/presu_2013/Anexos/
Anexo5.PDF
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Distribucion gasto del presupuesto del sector publico por entidad del Gobierno
Nacional a nivel de actividades y proyectos.
https://www.mef.gob.pe/contenidos/presu_publ/sectr publ/presu_2014/Anexos/
Anexo5.PDF

Ley N° 30281 del Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2015.
Distribucion gasto del presupuesto del sector publico por entidad del Gobierno
Nacional a nivel de actividades y proyectos.

https://www.mef.gob.pe/es/presupuesto-del-sector-publico/aprobacion-

presupuestal/nacional-regional-y-local/182-presupuesto-publico/programacion-

formulacion-y-aprobacion/5152-presupuesto-aprobado-ano-2015
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http://www.mimp.gob.pe/files/direcciones/dgfc/diff/politicas_naci

onales/4_PlanNacional_de Apoyo_a_la Familia.pdf = Consulta:

01.06.2016
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ANEXO 1:

LISTADO DE INVITADOS A TALLERES REGIONALES DE CONSULTA DEL PLAN
DE FORTALECIMIENTO DE LAS FAMILIAS

. Gerencia Regional de Desarrollo Social (2 6 3 representantes)

. Gerencia Regional de Desarrollo Econémico

. Oficina de Recursos Humanos o similares

. Direccion de Planeamiento y Presupuesto

. Direccion Regional de Salud — DIRESA (Programa de Prevenciéon Embarazo
Adolescente, Programa de Mortalidad Materna Infantil, COREMUSA)

. Direccion Regional de Educacion

. Direccion Regional de Trabajo y Promocion del Empleo

. Direccion Regional de Vivienda, Construccion y Saneamiento

. Direccion Regional de Produccion

. DEMUNA

. PNP (Comisaria)

. Centro de Emergencia Mujer-CEM

. Fiscalia Provincial

. Corte Superior de Justicia

. Consejo de Participacion Regional en Educacion

. Consejo de Participacion Local en Educacion

. Comité Regional de Seguridad Ciudadana

. Municipalidades Provinciales

. Programa Cuna Mas

. Programa Juntos

. OMAPED

. ONG vinculadas con el tema

. Gobernadores

. Consejeros Regionales

. CEDIF
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ANEXO 2: Relacion de areas y programas de las instituciones convocadas al

Ministerio/

Institucion
Ministerio
Agricultura
(Secretaria General)

de

proceso de validacion del PLANFAM
Areas / Programas
o Unidad de Politica Sectorial

o Oficina de Planeamiento y Presupuesto
« AGRORURAL

Ministerio de Cultura
(Secretaria General)

» Oficina General de Planeamiento y Presupuesto

» Oficina General de Recursos Humanos

o Direccion General de Interculturalidad y Derechos de los
Pueblos e INDEPA

Ministerio de Defensa
(Secretaria General)

* Direccion General de Educacion y Doctrina
» Direccion General de Recursos Humanos
* Direccion General de Planificacion y Presupuesto

Ministerio de
Desarrollo e Inclusion
Social

(Secretaria General)

e Programa JUNTOS, Cuna Mas, Qali Warma, Pension 65,
FONCODES

o Direccion General de Politicas y Estrategias

o Direccion General de Seguimiento y Evaluacion

o Direccion General de Descentralizacion y Coordinacion de
Programas Sociales

o Oficina General de Planeamiento y Presupuesto

« Oficina General de Recursos Humanos.

Ministerio de
Economia y Finanzas
(Secretaria General)

« Oficina de Planeamiento y Presupuesto
e Oficina General de Recursos Humanos
« Direccion General de Presupuesto Publico

Ministerio de
Educacion
(Secretaria General)

« Secretaria de Planificacion Estratégica

o Direccion de Tutoria y Orientacion Educativa

« Direccion General de Desarrollo Docente

o Direccion General de Educacion Bésica Regular, Direccion
General de Educacion Basica Alternativa, Direccion General
Bésica Especial

« Oficina General de Recursos Humanos

Ministerio de Energia
y Minas

« Oficina de Planeamiento y Presupuesto

« Oficina General de Recursos Humanos

«» Direccion General de Electrificacion

« Direccion General de Electrificacion Rural

Ministerio de Justicia
y Derechos Humanos
(Secretaria General)

« Oficina General de Planeamiento y Presupuesto

« Oficina General de Recursos Humanos

o Direccidon General de Derechos Humanos

« Direccion General de Defensa Publica y Acceso a la Justicia

Ministerio de la
Produccion

(Secretaria General)

« Oficina de Planeamiento y Presupuesto
« Oficina General de Recursos Humanos
o Direccion General de MYPE y Cooperativas
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Ministerio/

Areas / Programas

Institucion

Ministerio de

Relaciones Exteriores
(Secretaria General)

« Oficina General de Planeamiento y Presupuesto

« Oficina General de Recursos Humanos

o Direccidon General de Comunidades Peruanas en el Exterior
y Asuntos Consulares

« Direccidn para Asuntos Sociales.

Ministerio de Salud
(Secretaria General)

o Direccidon General de Promocion de la Salud

o Direccion General de Salud de las Personas

« Estrategia Sanitaria de Salud Familiar

o Estrategia Sanitaria de Salud Sexual y Reproductiva
« Oficina General de Planeamiento y Presupuesto

« Oficina General de Recursos Humanos

« Seguro Integral de Salud (SIS)

Ministerio de Trabajo

« Oficinal General de Planeamiento y Presupuesto

y  Promocion  del | « Oficina General de Recursos Humanos
Empleo o Direccidon General de Derechos Fundamentales y Seguridad
y Salud en el Trabajo
« Direccidon General de Inspecciones Laborales
 Direcciéon General de Trabajo y Direccion General de
Promocién del Empleo
« ESSALUD
Ministerio de | « Direccion Nacional de Vivienda
Vivienda,  Direccion Nacional de Saneamiento
Construccion y | « Programa Nacional de Apoyo al Sector Habitacional
Saneamiento  Programa Nacional de Saneamiento Urbano

(Secretario General)

» Programa Nacional de Saneamiento Rural

« Banco de Materiales

« Fondo Mi Vivienda

« SEDAPAL

« Oficina General de Recursos Humanos

« Oficina General de Planeamiento y Presupuesto
o COFOPRI

Ministerio de
Transportes y
Comunicaciones

(Secretario General)

« Oficina General de Planeamiento y Presupuesto

« Oficina General de Recursos humanos

o Direccién General de Regulacion y Asuntos Internacionales
de Comunicacion

e Direccion  General de
Comunicaciones

 Direccion General de Autorizacion en Comunicaciones

« CONCORT TV.

Control 'y Supervision de

Presidencia del
Consejo de Ministros
(Secretario General)

« Oficina General de Recursos Humanos

« Secretaria de Descentralizacion

« Secretaria de Coordinacion

« Oficina General de Planeamiento y Presupuesto
o INEI

« DEVIDA

« SERVIR

« CEPLAN

Ministerio del Interior

o Secretaria Permanente de Derechos Humanos
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Ministerio/ Areas / Programas

Institucion

(Secretario General) | « Direccién General de Seguridad

« Participacion Ciudadana y Familia

e Direccion General de Gestion en Planificacion vy
Presupuesto

o Direccidon General de Gestion en Recursos Humanos

« Sétima Region Policial Lima

Ministerio Publico « Oficina de Planeamiento y Presupuesto

(Gerente General de | « Oficina General de Recursos Humanos

la Fiscalia de Ia| e Fiscalia Superior de Familia

Nacion)
Poder Judicial « Oficina de Planeamiento y Presupuesto
(Gerente General) « Oficina General de Recursos Humanos

Fuente: Invitacién cursada por el Despacho Viceministerial de Poblaciones Vulnerables del MIMP a los sectores e
instituciones para el taller de consulta intersectorial del PLANFAM (Oficio Multiple N° 053-2012-MIMP/ DVMPV,
de fecha 21 de noviembre de 2012).
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