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Resumen

La discriminacién en el Peru es un problema que afecta las relaciones y profundiza
desigualdades. En ese contexto, las municipalidades, a partir del afio 2008, emitieron
ordenanzas que prohiben la discriminacion. Sin embargo, las investigaciones de esta
experiencia desde el enfoque de politica publica han sido escasas, por lo que es objetivo de esta
investigacion, a través de la metodologia exploratoria, descriptiva y comparativa, identificar y
describir los factores que limitan la implementacion de esta politica. Para tal efecto, se
selecciond a siete municipalidades distritales, ubicadas en Lima Metropolitana, que emitieron
las ordenanzas entre los afios 2012 y 2015. Los factores identificados se explican a partir de
dos grupos: los atribuibles a los ejecutores de la politica, constituidos por la falta de
capacitacion, implementacion sin participacion ciudadana, camparias de sensibilizacion, escasa
difusion y renuncia a la intervencion publica; y los que no son atribuibles a los ejecutores de la
politica, dados por las caracteristicas de la discriminacion, disminucion en la credibilidad del
gobierno local, carencia de coordinacion con otras instancias y diferencias en la definicion de
la discriminacion.

Palabras clave: Discriminacion, politica gubernamental, gobierno municipal, estructura

administrativa, y politica publica
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Introduccion
La discriminacion en el Peru es uno de los problemas méas importantes por la incidencia en
la forma en la que se relaciona la poblacion y en la profundizacion de las desigualdades, y es
compleja por encontrarse enraizada en la sociedad y sus instituciones (Thorp y Paredes, 2011).
En ese contexto, las municipalidades, a partir del afio 2008, empezaron a emitir ordenanzas de
prohibicion de la discriminacion, que fueron impulsadas por la Defensoria del Pueblo. Segun

la plataforma Alerta Contra el Racismo (2016) del Ministerio de Cultura, en el afio 2016, de

cuarenta y tres distritos de Lima Metropolitana, dieciséis contaban con estas ordenanzas.

La Defensoria del Pueblo (2015) revelo que, de las labores de supervision realizadas el 2014,
los gobiernos regionales y municipales, salvo algunas excepciones, no cuentan con directivas
internas para la implementacion de las politicas de control de la discriminacion reguladas en
las ordenanzas, y que tampoco disponen de una oficina encargada de su seguimiento; asimismo,
se observa que el énfasis de la poca investigacion existente ha estado en el proceso de
elaboracion y expedicion de la norma que regula la politica, careciéndose de investigaciones
sobre la fase de implementacion.

Estas limitaciones evidencian la necesidad de investigaciones cualitativas que se avoquen a
la implementacion de la politica y al problema de la discriminacion, a las que generalmente se
les presta poca atencion. En ese escenario y ante el vacio de conocimiento, la relevancia de la
investigacion y su aporte radica en que desde el enfoque de politica pablica identifica y describe
los factores que limitan la implementacion de la politica regulada en las ordenanzas.

Esta investigacidn tiene como unidad de observacién a siete municipalidades distritales de
Lima Metropolitana, seleccionadas debido a que expidieron las Ordenanzas contra la
discriminacion entre los afios 2012 y 2015, y como unidad de andlisis la implementacién de las
politicas de control de la discriminacién. El planteamiento del énfasis de la investigacion en la

fase de implementacion de la politica lleva a formularse la siguiente pregunta: ¢cuales son los



factores que han generado limitaciones en la implementacion de las politicas reguladas
mediante las Ordenanzas municipales en los distritos de Lima Metropolitana, emitidas entre
los afios 2012 y 2015, para el control de la discriminacion? Esta pregunta general permite
estructurar la investigacion sobre labase de tres subpreguntas: ;cémo se han implementado las
politicas publicas reguladas por las ordenanzas municipales de prohibicién de la
discriminacion? ¢Como funcionan las estructuras organizativas de los gobiernos locales en

relacion con la implementacion de las politicas publicas de control de la discriminacion? y

¢Cuales son las limitaciones en la implementacion de las politicas de control de la
discriminacion?

En ese sentido, el objetivo principal en la presente investigacion es explicar los factores que
limitan la implementacion de las politicas reguladas por las Ordenanzas Municipales de
prohibicion de la discriminacion. El primer subobjetivo es describir la implementacion de las
politicas publicas reguladas por ordenanzas, el segundo subobjetivo es comprender el
funcionamiento de las estructuras organizativas en relacion con la implementacion de las
politicas publicas, y el tercer subobjetivo es identificar las limitaciones en la implementacion
de estas politicas.

Las hipdtesis que se formulan al respecto son las siguientes: la primera hipétesis aduce que
la politica publica de control de la discriminacion se implementa con énfasis normativo y no
desde el enfoque de politica publica, lo que incide en que no se realicen actos de
implementacion intermedios como campafas de sensibilizacion, difusion de la politica y otras
acciones; la segunda hipétesis plantea que los gobiernos locales que emitieron las Ordenanzas
contra la discriminacién funcionan con estructuras organizativas disefiadas para la prestacion
de servicios, y se encuentran desfasadas respecto a las nuevas competencias con énfasis social;

y la tercera hipotesis aduce que las limitaciones en la implementacion de la politica de control



de la discriminacion se identifican y describen como factores endogenos atribuibles a los
ejecutores de la politica y exdgenos no atribuibles a dichos ejecutores.

La investigacion se estructura en seis capitulos. En el primer capitulo, se presenta el estado
de la cuestion con la revision de la literatura cientifica y la exposicion de la perspectiva teorica
de los investigadores académicos y opiniones sobre la discriminacion, implementacion de las
politicas, estructura organizativa municipal y regulacion de la politica. Asimismo, en este

capitulo incluimos el marco teorico, que es el marco de referencia conceptual con los aportes

tedricos de los investigadores para tomar posicion analitica sobre politica publica.

El segundo capitulo desarrolla la metodologia de la investigacion, que esta conformada por
el enfoque metodologico adoptado, la descripcion de las herramientas, instrumentos y lugares
ricos en datos, las actividades de recojo de informacion, el tipo de entrevista aplicada y los
lineamientos éticos. El tercer capitulo contiene el resultado de la investigacion y consta de tres
puntos. El primero describe la ordenanza desde la etapa de adopcion del proyecto de ordenanza
difundido por la Defensoria del Pueblo y la expedicion de la ordenanza por los Concejos
Municipales. En el segundo describe la politica contenida en la ordenanza. En el tercero, se
describe como se ha implementado la politica de control de la discriminacion.

El cuarto capitulo comprende cémo funcionan las estructuras organizativas municipales en
relacion a la implementacion de la politica publica. El quinto capitulo identifica y describe los
factores que generan limitaciones en la implementacion de la politica de control de la
discriminacion.

Finalmente, el sexto capitulo comprende el debate y analisis, se busca explicar causalidades
de acuerdo a los hallazgos y siguiendo los subobjetivos de la investigacion se establece la
relacion de la implementacion de la politica de control y los factores que la limitan.

Como resultado del estudio, se formulan las conclusiones que expresan el cumplimiento de

los objetivos de la investigacion.



PRIMERA PARTE: MARCO DE LA INVESTIGACION
CAPITULO I
Elementos Tedricos y Metodologicos del Estudio
1.1 Estado de la Cuestion: Discriminacién, Regulacién de la Politica, Implementacion y
Estructura Organizativa Municipal
Las investigaciones sobre la implementacion de la politica municipal en materia de

prohibicion de la discriminacion son escasas; por ello, se ha complementado con

investigaciones, trabajos teoricos, publicaciones, articulos y paginas electrénicas relacionadas
a politicas municipales y discriminacion. Asimismo, los Informes Defensoriales emitidos desde
el afio 2009 por la Defensoria del Pueblo sobre la promocion y supervisiones de la politica
publica de los gobiernos locales.

El Informe de la Defensoria del Pueblo defini6 la discriminaciéon como “El trato
diferenciado basado en determinados motivos prohibidos por el ordenamiento juridico que
tiene por objeto o por resultado la anulacion o menoscabo en el ejercicio o goce de derechos y
libertades fundamentales de una persona o de un grupo de personas” (Defensoria del Pueblo
2009:29). La ordenanza que contiene la politica de control de la discriminacion y las
investigaciones relacionadas con este tema han recogido parte de esta definicion.

Respecto a la regulacién de la politica municipal de control de la discriminacion, entre los
escasos estudios sobre las Ordenanzas de prohibicion de la discriminacion, figuran la del
investigador Wilfredo Ardito, Ardito (2009) y (2014) que abordé el tema con énfasis en su
regulacion y en las caracteristicas de la discriminacion. Ademas, en Ardito (2010) y (2015) se
hizo el recuento de los origenes de la ordenanza y se enumerd y desarrollé opciones de esta
politica para las regiones.

Sanborn (2012) y Remy (2005), en relacién a la produccion de servicios y la regulacion de

la discriminacion en las municipalidades, coinciden en sefialar la importancia que tienen las
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municipalidades, debido a su cercania a la ciudadania, incluso investigadores extranjeros como
Lombardo (2002), formulan conclusiones en el mismo sentido, refieren que las
municipalidades tienen incidencia directa en la poblacion debido a que pueden detectar sus
necesidades y prestarles los servicios adecuados.

En relacion con el diagnostico de las politicas publicas desde la fase de la implementacion,
“El Peru afronta un grave problema sistémico de gestion, no se trata solo que algunas

organizaciones funcionen mal, sino que todas tienen problemas de gestion [...] Se requiere

implementar una politica de mejora de la gestion que cree las condiciones minimas. [....]
Recien, sobre esa base, se estara en capacidad de implementar de forma eficaz politicas
cruciales y urgentes” (Ugarte 2014: 148).

Entre las investigaciones de las politicas publicas del gobierno central, la investigacion de
Thorp y Paredes (2011) se enfoco en la discriminacion étnica y la discriminacion estructural
en el Perd, explorando el tema de la desigualdad y el analisis de las causas de su enraizamiento,
con los que concluye que se necesita comprender las interacciones entre estructura y la
institucionalidad.

Diversos investigadores, como Ausejo (2010), Alza (2012) y Morales (2014), analizan el
disefio de la estructura organizativa y la burocracia, y resaltan la importancia de las
instituciones en el proceso que siguen las politicas publicas y su gestion de implementacion,
resaltando que es en la organizacion donde se observa el funcionamiento de las instituciones.

En relacion a la implementacion de politicas municipales:

La implementacion de politicas publicas por operadores municipales, a cargo de los
gobiernos locales, tiene como eje la construccion y puesta en escena de una serie de
dispositivos administrativos, entre los cuales sobresalen la gestion por procesos, los
mapas de procesos y una conjuncién de politicas administrativas que rompen la
tradicional estructura divisional y funcional, caracteristica de la administracion

publica en sus formas burocréticas tradicionales (Varela 2015: 227)
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Alza sefiala que “es dificil afirmar que el paradigma weberiano haya estado presente en los
gobiernos locales y regionales, estos han transitado por reformas [...] que no han mostrado
sino enormes problemas de capacidad estatal administrativa” (Alza 2012: 226). De lo dicho se
colige que, en los gobiernos locales, no ha existido una burocracia especializada o profesional
que cumpla y haga cumplir los procedimientos y las leyes.

A partir de las investigaciones, publicaciones e informes resefiados, se constata que son

escasos los estudios de investigacion sobre la implementacion de la politica de prohibicion de

la discriminacion desde el enfoque de politica publica. En ese sentido, no se han producido
investigaciones que recojan informacion en las municipalidades que expidieron las ordenanzas
y que revele cual ha sido el numero de quejas presentadas y sanciones impuestas en aplicacion
de la politica de control de la discriminacion y como se ha desarrollado la fase de
implementacion de la politica De acuerdo con lo mencionado, el objetivo de la presente
investigacion es llenar este vacio a partir del recojo de informacién de manera directa de los
funcionarios municipales. Desde el enfoque de politica publica, se busca identificar los
problemas en la fase de implementacion. Para tal efecto, se determinara el nimero de quejas y
sanciones presentadas e impuestas, asi como se identificara el funcionamiento de las estructuras
organizativas municipales responsables de la implementacién de la politica.
12 Marco Teorico: Politica Pdblica, Implementacion, Estructura Organizativa y
Discriminacion

En esta seccion, se presenta una vision de la evolucion de algunas de las definiciones sobre
politica pablica, y se muestra sus diferencias y evolucion en el tiempo. En ese sentido, Meny y
Thoenig (1992) definieron la politica publica como un programa de accién gubernamental en
un sector de la sociedad. Seguidamente, sefiala que “En cuanto a su objeto de investigacion, la
politica publica se caracteriza por la atencion que se presta en su estudio [...] al trabajo de las

autoridades investidas de legitimidad ptblica o gubernamental” (Thoenig 1997: 19);
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posteriormente, otro de los autores refiere que las politicas publicas son “Cursos de accion y
flujos de informacion relacionados con un objetivo politico definido en forma democratica; los
que son desarrollados por el sector publico y, frecuentemente, con la participacion de la
comunidad y el sector privado.” (Lahera 2004: 8)

Es importante observar que, en las primeras definiciones, se hace alusion tan solo a laaccion
gubernamental y a la autoridad investida de legitimidad en representacion del Estado, para

luego verificar que, con Lahera (2004), se incorporan otros actores. Al respecto, esta

investigacion asume la definicion de politica publica de Lahera (2004), la cual incorpora la
participacion de la comunidad, de utilidad para el analisis de la fase de implementacion.

En relacion con las fases de la politica pablica, en la literatura académica, se indica que “La
idea del ciclo vital de la politica arranca con Lasswell (1956; 1971), quien disefia el esquema
de “ciclo vital”, consistente en un curso secuencial por fases, que abarca desde la identificacion
del problema hasta la evaluacion de las politicas”. (Calderon 2008: 16).

Lindblom en ese sentido, responde a la pregunta ““;Cual es la mejor manera de comprender
la complejidad del proceso de elaboracion de politicas publicas? Un método popular en los
altimos afios es el de separar la elaboracion de politicas publicas en sus distintas fases y después
analizar cada una de ellas” (Lindblom 1991: 11). Ademas, este autor adujo que este ciclo de las
politicas es una herramienta metodoldgica que permite el analisis de las fases que lacomponen.

Grafico N° 1: Ciclo de las politicas publicas

Retroalimentacion Agendacién

r 2

Disefio
Evaluacion

~

Implementacién

Fuente: Lindblom (1991).
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Las politicas publicas transcurren en diversas fases que, en conjunto, configuran el ciclo de
politicas publicas. Estas, de acuerdo con Alza (2012), no se suceden en una secuencia racional
de pasos consecutivos. La politica pablica comprende cuatro fases: (a) el establecimiento de la
agenda, (b) el disefio, (c) la implementacion, y (d) la evaluacion de politicas. Entre estas fases,
“El analisis de la implementacion de las politicas publicas es probablemente el que mejor

refleja la complejidad y riqueza de matices de las mismas.” (Subirats (2008: 179). La define

como “El conjunto de decisiones y acciones llevadas a cabo por actores publicos paraestatales
y privados [...] enmarcadas por un Programa de actuacion Politico-Administrativo (a través de
un conjunto de normas legislativas y reglamentarias)”, (2008: 180).

Al respecto, Baptiste Harguindeguy, citando a Sabatier indica que “Se suele clasificar los
enfoques de la implementacion [...] en los enfoques descendentes (arriba — abajo) y los
enfoques ascendentes (abajo —arriba) (Baptiste 2013: 80 - 81). El enfoque ascendente, que es
aludido en los textos académicos como “El disefio del enfoque bottom-up comienza a partir del
nivel mas bajo del proceso de implementacion fortaleciendo la comprension de la organizacion
como un elemento esencial para el analisis de la implementacion. Se enfoca en analizar qué
ocurre en la relacion personal entre los burdcratas llamados de primer piso y quienes reciben
la politica”, (Revuelta 2009: 146) Al respecto, el enfoque botton up, servird de base para el
andlisis y comprensién del funcionamiento de las estructuras organizativas de las
municipalidades y su relacién con la implementacion de lapolitica.

Para analizar el proceso de implementacién en la presente investigacion se recurrira al
analisis de los actos que no estan regulados, pero que constituyen los medios para

operacionalizar la politica. En ese sentido, la implementacion consta de “actos intermedios y

! Sabatier (1993) “Top-down and Bottom-up Approaches to Implementation Research” en M Hill (ed.). The
Policy Process. A Reader, Harvester — Wheatsheaf, Londres 266-296.
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finales de implementacion” (Subirats 2008: 199). Autor que, en sus estudios de la
implementacioén, alude a los “actos intermedios” para sefialar que inciden en la concrecion de
la politica. Asimismo, hace referencia a las variables denominadas “de situacion”, que se
definen como los “eventos coyunturales [...] que intervienen repentinamente y que estan fuera
de todo control por parte de los actores publicos o privados involucrados en la implementacién

de una politica publica” (2008: 206), de lo que se colige que 10S eventos externos se presentan

sin que intervenga la voluntad de los que ejecutan la politica.

“Algunas de estas precondiciones requeridas para aspirar a la perfeccion se hallan [...] fuera
del alcance de los ejecutores. Por ejemplo, un contexto politico, las disposiciones publicas [...]
constituyen los condicionamientos de los ejecutores” (Meny y Thoenig 1992: 161); luego
sefiala que hay otras variables que estan dentro de las atribuciones de los ejecutores como son:
“el horizonte de tiempo, [...] acceso a recursos, |[...] la existencia de procedimientos” (1992:
161). De lo que se desprende entonces, que existen variables enddgenas y exdgenas en relacion
con los que implementan la politica, esto permitira identificar los factores que limitan dicha
implementacion.

Respecto a la identificacion y descripcion de los factores que limitan la implementacién de
la politica, se recurrira a la investigacion de Planas y Valdivia (2009) que entre sus conclusiones
sefiala la existencia de brechas entre las concepciones populares y las legales o académicas
sobre la discriminacion, que nos permitird explicar la incidencia que tiene la definicion,
contenida en la ordenanza de control de la discriminacion, en la implementacion de la politica
publica.

En relacion con la discriminacion, la investigadora Segato sefiald que “Algunos
profesionales del derecho otorgan una gran importancia a la diferencia entre prejuicio —

conviccion de fuero intimo — y discriminacion —accion de fuero publico—, y enfatizan que solo
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la segunda seria efectivamente procesable y punible por la aplicacion de la ley” (Segato 2007:
65). Esto constituye un enfoque normativista, que, segun la autora, no permite “Ver qué es el
prejuicio cultivado en la intimidad, tanto de la persona como de su grupo inmediato de familia
y amigos, es el que alimenta inevitablemente la discriminacion” (2007: 65). Esta
conceptualizacion permitira analizar la importancia de las camparias de sensibilizacion en la
implementacion de la politica publica de control de la discriminacion.

Las lineas conceptuales expuestas en esta seccidn serviran de soporte para absolver la

pregunta matriz de la investigacion sobre cuales son los factores que han generado limitaciones

en la implementacion de la politica y las subpreguntas que estructuran lainvestigacion.

SEGUNDA PARTE: DISENO METODOLOGICO Y RESULTADOS
Capitulo 11
Disefio metodologico
El enfoque metodolégico adoptado en la presente investigacion es exploratorio, descriptivo
y comparativo. Es exploratorio, porque no se han realizado investigaciones sobre la
implementacion de las ordenanzas de prohibicién de la discriminacién desde el enfoque de
politica pablica y esta investigacion intenta cubrir este vacio; es descriptivo, porque busca
detallar el proceso de implementacion y especificar los factores que la limitan; y es
comparativo, porque recolecta informacion sobre el procedimiento, el nimero de quejas y
denuncias por discriminacion en las municipalidades seleccionadas, con el propésito de
observar similitudes y diferencias en los procesos de implementacion, utilizando como
herramientas la revision de los archivos, entrevistas a funcionarios involucrados con la
implementacion y la observacion del funcionamiento de las &reas de las municipalidades

seleccionadas.
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En la fase preparatoria de la investigacion, se revisaron las paginas electronicas de la
Plataforma Alerta contra el Racismo del Ministerio de Cultura y de la Defensoria del Pueblo.

El criterio de seleccion de las municipalidades, se realizo considerando la inviabilidad de
investigar a las 16 municipalidades que en Lima Metropolitana emitieron las ordenanzas de
prohibicion de la discriminacion, seleccionando solo aquellas que las expidieron entre el afio
2012 al 2015.

De acuerdo con este enfoque, la informacion se obtuvo mediante las siguientes herramientas:

(@) revision de archivos, (b) entrevistas semiestructuradas ¢) Observacion. A los Instrumentos:
archivos de la pagina Internet del diario Oficial “El Peruano, archivo de las Oficinas de las
municipalidades distritales, Guia de Entrevista y el funcionamiento de las Areas de las
municipalidades. A los Lugares ricos en datos: las Ordenanzas, Dictamenes, Informes,
Memorandos y otros documentos, asi como el conocimiento de diez funcionarios municipales
de las municipalidades y la experiencia y conocimiento en temas de discriminacion y
organizacion municipal: del abogado Wilfredo Ardito; y el recojo de informacién sobre
practicas, desplazamientos en los espacios donde los funcionarios realizan sus actividades,
mediante la observacion.

En la investigacion y en el empleo de las herramientas, se han tenido las consideraciones
éticas respecto a la informacion revisada de las municipalidades que es de acceso publico y
libre. En el caso de las entrevistas, se han desarrollado de acuerdo con los principios éticos del
Reglamento del Comité de Etica. Se les informé a los entrevistados que estas eran para fines
de investigacion de la PUCP y que la finalidad era recoger sus experiencias y apreciaciones

personales. Se detalla la informacién en la Tabla 1:
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Tabla N°1: Lugares ricos en datos, herramientas e instrumento

Lugares ricos en datos

Herramientas

Instrumentos

Las ordenanzas municipales publicadas.

Dictamenes, Informes, Memorandos
y Actas

Informes Memorandos y Oficios de la Gerencia

Informes y documentos visados

Informes y documentos de pégina internet

Revision de
archivos

Archivos del diario “El
Peruano

Archivos de la Secretaria
General de Consejo

Archivos del Area de
fiscalizacién de las
Municipalidades

Archivos de la Asesoria
Legal de las
municipalidades

Archivo de Plataforma
Alerta contra el Racismo

Funcionarios  asesores  (seis  entrevistados).
Conocimiento y experiencia en gestion municipal.
Distritos: San Borja, Miraflores, San Juan de
Lurigancho, Pueblo Libre y Santiago de Surco.

Funcionarios de Secretaria de Concejo Municipal
(dos entrevistados). Conocimiento y experiencia en
proceso de expedicion de las ordenanzas. Distritos:
San Juan de Lurigancho, San Isidro y Ancén

Funcionario de Fiscalizacion. (un entrevistado).
Conocimiento 'y experiencia en operativos.
Distrito de San Isidro.

Funcionario de la Gerencia (un entrevistado)
Conocimiento y  experiencia en  gestion
organizativa y decisiones de politica. Distrito de
Ancén

Especialistas: en temas de discriminacion (abogado
Wilfredo Ardito)

Entrevista semi
estructurada

Guia de Entrevista

Recojo de informacién en espacios donde se
absuelven consultas

Recojo de informacién en espacios donde se
planifican operativos y se procesan multas

Observacion

Funcionamiento de Areas
dependientes de Secretaria
General de Concejo

Funcionamiento de Areas
involucradas con
Fiscalizacion

18




Ocho de los entrevistados, sefialados en la Tabla 1, hicieron constar su aceptacion informada
y voluntaria, suscribieron el consentimiento informado y autorizaron la utilizacion y
publicacion de la investigacion y los datos proporcionados para el trabajo de investigacion
académica; no obstante, se ha optado por conservar el anonimato de los funcionarios
entrevistados y se les ha asignado, para tal efecto, un nimero. Esto ha permitido mantener los

criterios de objetividad, neutralidad y confidencialidad con los resultados de la investigacion.

También ha evitado cualquier sesgo y enfoque parcial, considerando el rigor cientifico como
concepto transversal a la investigacion, tanto en la obtencion de la informacién como en su
procesamiento.
Capitulo 111
Resultado de la Investigacién

La Implementacion de la Politica

En este capitulo, se describe como se ha implementado la politica publica regulada en las
ordenanzas municipales, desde el proceso de adopcion y expedicion de la ordenanza. Se detalla
como se regula la politica y los procedimientos y sanciones que prevé, para seguidamente
describir la forma en que las municipalidades implementaron la politica contenida en las
ordenanzas.
3.1 La norma que regula la politica de control de la discriminacion

A partir del afio 2008, la Defensoria del Pueblo impulsd la adopcion del proyecto de
Ordenanza. Esta significd una norma modelo de prohibicion de la discriminacién para que
pueda ser adoptada y aprobada por los Concejos Municipales. Este hecho lleva a formular la
siguiente pregunta: ¢por qué se determind que las municipalidades debian implementar estas
politicas? Al respecto, se plantea que “Las municipalidades, en el Perd, constituyen la instancia

de gobierno democratico masantigua ycercana de la poblacion”, (Remy2005:111). Asimismo,
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complementa este argumento que “poseen la infraestructura y el personal necesarios para
enfrentar este problema de manera integral”, (Ardito 2007: 4). Otras explicaciones posibles son
“el globalismo, [...] la interdependencia creciente entre las grandes ciudades y las regiones
metropolitanas en practicamente todas las areas y continentes, han transformado de forma
sustancial las tradicionales funciones o competencias a cargo de los gobiernos locales”,
planteada por (Varela 2015: 212).

Para la comprension del desarrollo del proceso de implementacion de la politica, primer

objetivo de esta investigacion, se ha dividido la etapa inicial de la implementacion en dos: 1)
Adopcion del proyecto de ordenanza; 2) Expedicion de la ordenanza.
La Adopcion del Proyecto de Ordenanza

Segun los documentos que obran en los archivos municipales, la adopcion se inicia con la
difusion del proyecto de ordenanza modelo por la Defensoria del Pueblo, mediante Oficios
remitidos a los alcaldes, en los que recomienda la emision de la ordenanza. Hasta el afio 2015,
segun Informe de la Defensoria del Pueblo (2016), el nimero total de ordenanzas emitidas en
los distritos de Lima Metropolitana y del Callao eran 17, de un total de 49 distritos.

Se infiere, a partir de la informacion obtenida en la entrevista realizada al Funcionario 6 de
la Municipalidad de San Isidro y el Funcionario 1 de la Municipalidad de San Juan de
Lurigancho, que la causa de este numero reducido de ordenanzas emitidas, se debe a la no
fluida relacion entre el gobierno central y local. Descrita como una relacion “Compleja y dificil,
mediatizada por multiples factores historicos [...] se caracteriza por fracturas, discontinuidades
¢ intereses diversos y serias falencias a nivel de coordinacion” (Podesta 2001: 65).

Otras de las causas que explican el nimero reducido de ordenanzas expedidas, es que los
titulares de las municipalidades no interiorizan o niegan la existencia de la discriminacion o,
son “refractarios a una politica publica, lo que puede ser el elemento fundamental para el éxito

o fracaso de la misma”. (Villagran 2013: 3).
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La Expedicion de la Ordenanza

La expedicion de la norma que regula la politica, segun refiere Subirats (2008), es el marco

del programa de actuacion politico administrativo que regula las reglas institucionales

especificas de la politica en cuestion. Este proceso de expedicion esta sujeto a presiones y

negociaciones por la preexistencia de concepciones, posiciones e intereses de los regidores del

Concejo Municipal que aprueban las Ordenanzas, que son las normas de caracter general de

mayor jerarquia expedidas por la municipalidad y que Blume (1997) las define como

verdaderas leyes de &mbito territorial restringido.

En este proceso de expedicion, la investigacion identifica tres grupos de municipalidades

como se detalla en el Cuadro 1

Cuadro N° 1: Ordenanzas de control de la discriminacion

ORDENANZA FECHA DE
MUNICIPALIDAD MUNICIPAL N° | PUBLICACION GRUPO GRUPO
municipalidades que
San Borja 497-MSB Febrero 2013 incorporaron
1 modificaciones al proyecto
- . promovido por la
San Isidro 384-MSI Abril 2015 Defensoria del Pueblo
Miraflores 437/MM Marzo 2015 municipalidades que luego
5 de contar con esta
ordenanza emitieron una
San Juan de 235-MDSJL Enero 2016 nueva
Lurigancho
Pueblo Libre 391-MPL Agosto 2012
Municipalidades que
adoptaron el proyecto de
Ancon 261-2013-MDA Enero 2013 3 ordenanza modelo

Santiago de Surco

472-MSS

Febrero 2014

difundido y las emitieron
sin variacion.

Elaboracion propia

Fuente: Archivo de municipalidades distritales
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Un primer grupo estaria conformado por municipalidades que incorporaron modificaciones
al proyecto de ordenanza modelo; un segundo grupo estaria constituido por las municipalidades
que, luego de haber contado con una ordenanza de prohibicion de la discriminacion, emiten
una nueva; y un tercer grupo, incluye a las municipalidades que adoptaron el proyecto de
ordenanza y las emiten sin incorporar variaciones.

De este primer grupo, el Funcionario 7 de la Municipalidad de San Isidro refiere que era

necesario no solo establecer la prohibicidn de discriminacion, sino ademas las buenas practicas

vecinales. La Ordenanza N° 384 MSI del distrito de San Isidro, publicada el 16 de abril de
2015, ademas, regula el uso de la via pablica, normas de comportamiento, el aspecto visual del
entorno urbano y la seguridad de las personas. Respecto a la Ordenanza N° 497-MSB del
distrito de San Borja, aprobada el 19 de abril de 2013, se aprecia la incorporacion de los
conceptos de promocién de valores y desarrollo integral de la familia.

Del segundo grupo, la Municipalidad de Miraflores expidio la nueva Ordenanza N° 437-
MM, publicada el 30 de marzo de 2015, que reemplazo a la Ordenanza N° 294-MM vigente
desde el afio 2008 al 2014. Esta nueva ordenanza, regula la prohibicién de la discriminacion,
que fue parte de la plataforma electoral del candidato a la alcaldia en las elecciones municipales
del afio 2014. En la entrevista realizada el 02 de octubre de 2015 con el Funcionario 4 de la
municipalidad del distrito de Miraflores, este comentd que la propuesta de elaborar una nueva
ordenanza se sustentd en la mejora del procedimiento sancionador y la proteccion del
ciudadano agraviado.

Del tercer grupo, la investigacion verifica que la expedicion de la ordenanza del distrito de
Ancon tuvo un fin legitimador que se evidencia en que el Concejo Municipal aprobé la
Ordenanza N° 261-2013-MDA que prohibe la discriminacion, luego de transcurridos
veinticinco dias desde que se difundiera el dia 04 de enero de 2013 en el diario “La Reputblica”

(2013) y en “Radio Programas del Perd” (2013) la informacion que aludio a expresiones de
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discriminacion en las playas de Ancon, concretamente el impedimento de acceso a los
veraneantes a algunas zonas de la playa. Este hecho y su caracter legitimador se corroboro en
el Acta de Sesion de Concejo del 30 de enero de 2013, que sefiala que la propuesta se realiza
debido a presiones de la prensa, autoridades del Ministerio Publico y Defensoria de Pueblo.
3.2 Descripcion de la Politica Regulada en las Ordenanzas

Las ordenanzas de prohibicion de la discriminacion que regulan la politica establecen varios

aspectos: El primero, la exigencia a los conductores de los establecimientos comerciales y/o

servicios abiertos al publico de colocar un cartel en lugar visible, en un formato de
aproximadamente de 40 por 25 centimetros, que sefiale “En este local y en todo el distrito, esta
prohibida la discriminacioén’; el segundo, el procedimiento de atencion de las denuncias de las
personas afectadas por practicas discriminatorias; el tercero, las sanciones por la transgresion
a lo dispuesto en la ordenanza; y finalmente, la realizacion de charlas a los servidores de las
municipalidades.

Los letreros o carteles se exigen en la ordenanza, sefialando en forma expresa a los
establecimientos comerciales, centros educativos y de salud para que cologuen en lugar visible
al publico, cerca al ingreso principal, un letrero con la inscripcién de prohibicion de la
discriminacion. Al respecto, la Municipalidad de San Borja dispone se agregue el mensaje
sobre la promocion del desarrollo integral de la familia basado en el respeto a los valores. Esta
exigencia es fiscalizada a través de operativos y su incumplimiento es pasible desancion.

El procedimiento de atencion a las denuncias de las personas afectadas por expresiones
discriminatorias, segun los documentos de gestion de las municipalidades revisados y de las
ordenanzas del Régimen de Aplicacion de Sanciones —RAS, se realiza a través de las mismas
areas que venian desarrollando las funciones de recepcion de quejas por infracciones de distinta
naturaleza: Las Oficinas de Tramite Documentario, Inspectores Municipales y la Gerencia de

Participacion Vecinal.
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Las sanciones que regulan las ordenanzas, asimismo, estas ordenanzas establecen sanciones
de clausura y multa, por infracciones del titular o por personal del establecimiento se impone
la clausura temporal y, por reincidencia la clausura definitiva. En ambos casos, la sancién
accesoria es la multa, esta sancion, ademas, se impone por el no cumplimiento de la colocacion
del cartel de prohibicion de la discriminacion o colocar anuncios u otros con mensaje
discriminatorio.

Las charlas informativas a los servidores de las municipalidades, estan reguladas en un

solo articulo y son denominadas indistintamente como “capacitaciones”. Estas se realizan en
la sede de la municipalidad y estan dirigidas al personal de serenazgo y fiscalizacién y control,
quienes realizan los operativos y supervisan el cumplimiento de la norma; sin embargo, se
verifica que en las ordenanzas de prohibicion de la discriminacion no se detalla el nimero de
charlas informativas que se deben impartir, la institucién que debe dictarla y la estructura
temaética.

3.3 Implementacion de la Politica Regulada en la Ordenanza

Este este punto describe la forma en la que las municipalidades implementan la politica
contenida en la ordenanza, siguiendo el orden en que fue descrita en el punto precedente, a fin
de contrastar el objetivo de la norma y su ejecucion.

La exigencia de colocar un cartel en lugar visible.

Este cartel debe consignar la frase de prohibicién de la discriminacién y por ser de facil
verificacion, es supervisado por los inspectores municipales a través de los operativos
realizados; sefiala el Funcionario 8 de la Municipalidad de Santiago de Surco %y los
Funcionarios 6 y 7 de San Isidro que estos operativos de fiscalizacion se realizan en forma

simultanea a la verificacion de los requisitos de la licencia de funcionamiento.

2Entrevista semiestructurada realizada al Funcionario ocho de la Municipalidad distrital de Santiago de Surco el
27 de octubre de 2015
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El procedimiento de atencion de las quejas

Sobre el nimero de quejas presentadas por los afectados por expresiones de discriminacion

y las sanciones impuestas en el marco de regulacion de las ordenanzas, la investigacion verificd

en primer lugar que no existe ninguna informacion o estudio precedente. Es a partir de la

presente investigacion que, a través del procedimiento de acceso a la informacion, se obtuvo

de cada municipalidad investigada la informacion, que se revela en detalle en el siguiente

Cuadro:

Cuadro N° 2: Operativos, quejas y denuncias por discriminacion afios del 2012 y 2015

NUMERO DE
ORDENANZA E;E(E:glpé?gN OPERATIVOS SANCIONES
e Y Tie 1 DE EspeCIFICOs | QUEIAS POR TPE?\I'ERN(E)L
ORDENANZA QUEJAS IETEERD
Ancon 261-2013- 30/01/2013 1 0 0 0
MDA
Miraflores 437/MM 26/03/2015 | No realizaen 1(*) 0 0
forma
No realiza en
San lIsidro 384-MSI 08/04/2015 forma 0 0 25
especifica
Pueblo Libre 391-MPL 07/08/2012 No informo
San Juan de No realiza en
especifica
Sans“ago de | 470-Mss | 29/01/2014 | Noinforma 3 0 412
urco
San Borja 497-MSB 19/02/2013 0 0 0 0

Elaboracién propia

Fuente: Municipalidades distritales acceso a la informacién

(*) Queja por teléfono

De la observacion de la informacion contenida en el Cuadro N° 2 se constata, lo que es uno

los puntos més relevantes de la investigacion, los que habrian sido afectados por expresiones
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de discriminacion en los siete distritos, no han presentado quejas entre los afios del 2012 y2015
y consecuentemente, no se aplicaron sanciones.

Informacion, sefialada en el parrafo precedente, que se contrasta con la encuesta realizada
por GfK Opinion (2015), en febrero de 2015 que con una muestra de 1,211 encuestados
(poblacién urbana) a nivel nacional, de los cuales 544 corresponden a Lima, como se detalla
en el Grafico 2; revela el porcentaje de personas que alguna vez se han sentido discriminadas,

lo que en relacidn al exiguo numero de quejas presentadas por las personas que habrian sido

discriminados, evidencia que la cuarta parte de la poblacion ha sentido expresiones de
discriminacion, pero no recurre en queja haciendo uso del procedimiento regulado en la
ordenanza.

Grafico N° 2 Encuesta sobre porcentaje de personas que se han sentido
discriminadas en el afio 2015

¢Alguna vez se ha sentido discriminado?

Quienes mas discriminacion

0
22 /0 de peruanos se ha perciben son los de NSED vy las
sentido discriminado alguna ve: mujeres
por su color, re ?‘.fllt‘y". Sexo
by @ @ @ @
' ' NSEA/B NSEC NSED NSE E
@ &

170/0 w 260/0

Base febrero 2015; (100%) Tolal de entrevistados - Nacional urbeno (1211)

Fuente: GfK Opinion (2015)
Elaborado: GfK Peru

Al respecto, es importante resaltar que no existen investigaciones precedentes que hayan
informado sobre el nimero de gquejas y sanciones impuestas por infracciones a las ordenanzas
de control de la discriminacion. Solo algunos medios de comunicacion informaron sobre los

Ilamados casos emblematicos o de figuracion mediatica como el informado por EI Comercio
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(2015) ocurrido en abril del 2014 en Plaza San Miguel con sancion de multa impuesta por el
Instituto de Defensa al Consumidor - Indecopi y otro evento cuya confirmacion de la sancién
fue informada por EI Comercio (2014) sobre lo ocurrido en mayo de 2012 en la Discoteca
Gotica, con sancion de multa.
Los operativos de fiscalizacion,

Respecto a los operativos que se detallan en la Cuadro 2, el Funcionario 4 de Miraflores®y

el Funcionario 7 de San Isidro informaron que estos se realizan respeto al Cartel de prohibicién

de la discriminacion, como parte de las acciones regulares, en forma simultanea al
procedimiento de fiscalizacion de la Licencia de Funcionamiento, por razones de economia y
logistica.

En relacion con los operativos de fiscalizacion en las playas del distrito de Ancén, el
Informe N° 009-203-GR/MDA de fecha 15 de enero de 2013, emitido por la Municipalidad de
Ancdn, da cuenta que el domingo 13 de enero de 2013 se realiz6 con la participacion de los
funcionarios municipales y otras autoridades. El operativo que no respondi6 a una
programacién concluyo6 sin que se verifique actos de restriccion al ingreso a la playa. De
acuerdo con la documentacion revisada en los archivos de la municipalidad, el operativo se
realiz6 para atender los requerimientos de la Defensoria del Pueblo y por presion de algunos
medios de comunicacion.

En la entrevista * realizada al Funcionario 2 de la Municipalidad de Ancon, ante el
requerimiento de informacidon sobre los operativos que se realizan, dicho funcionario informé
que en relacién a las quejas presentadas por impedimento de acceso a la playa, existen

dificultades para realizar intervenciones por presiones institucionales provenientes del Casino

SEntrevista semiestructurada realizada al Funcionario 4 de la Municipalidad distrital de Miraflores el 02 de
octubre de 2015

4 Entrevista semiestructurada realizada el Funcionario 2 de la Municipalidad distrital de Ancon el 23 de octubre
de 2015
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Nautico y el Centro de Veraneo de la Fuerza Aérea del Pert (FAP), lo que tiene como efecto
que la autoridad municipal renuncie al control y fiscalizacion.

De lo informado en estas entrevistas, se infiere que existen tres modos de actuacion
municipal con relacién a los operativos de control: (a) se realizan en forma esporadica y solo
con relacién al cartel en los establecimientos, en forma conjunta a la fiscalizacién de los
requisitos de la licencia de funcionamiento; (b) no se realizan por presiones de los vecinos e
instituciones con influencia de poder econémico y/o politico; y (c) solo se realizan por presién
de los medios de comunicacion, lo que es llamado por Ardito (2015) “Fariseismo
antidiscriminador™®; y por requerimiento y supervision de la Defensoria del Pueblo a la gestion
municipal.

Las charlas informativas al personal municipal

En la entrevista con el Funcionario 4 de la Municipalidad de Miraflores®, el Funcionario 3
de la Municipalidad de San Borja’y demas funcionarios entrevistados, sefialaron que solo se
capacito a las Areas de Serenazgo Fiscalizacion y Policia Municipal. Al respecto, la
investigacion realizada revela que, a través de los medios de difusion, como América Television
(2015), (2016a) y (2016b), se informo sobre expresiones de discriminacion realizadas por
personal del Serenazgo Municipal en los afios 2015 y 2016, que son parte del personal a quienes
va dirigida la capacitacion, evidenciando que estos eventos discriminadores se dieron en fechas

posteriores a las charlas impartidas a los servidores municipales.

5 Fariseismo anti discriminador seguin Ardito, Wlfredo, cuando un evento discriminador es levantado por algunos
medios que hace parecer que la discriminacion parece focalizada en dos o tres personas, cuando es un problema
generalizado que tiene como efecto que las personas evitan ver su propia realidad.

8 Entrevista semiestructurada realizada al Funcionario cuatro de la Municipalidad distrital de Miraflores el 02 de
octubre de 2015

" Entrevista semiestructurada realizada al Funcionario tres de la Municipalidad distrital de San Borja el 04 de
octubre de 2015
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Capitulo IV
Funcionamiento de la Estructura Organizativa Municipal
Se ha constatado en la investigacion, de la observacion de los espacios en donde los
servidores municipales desarrollan sus funciones y de los documentos de gestion de la
municipalidad, que la estructura organizativa municipal, a pesar de las nuevas competencias
asumidas en los altimos afios con énfasis social en educacion, promocion y defensa de

derechos, programas locales de lucha contra la pobreza, desarrollo social, asistencia a la

poblacion en riesgo y de control de la discriminacion, se ha mantenido con un modelo con
énfasis en la prestacion de servicios.

Este desfase entre la antigua estructura y las nuevas funciones se evidencia en que las
funciones de las Areas relacionadas a la prestacion de servicios, administracion de tributos y
regulacion y control de la expedicion de licencias, que por su naturaleza estan vinculadas a
actos perceptibles, objetivables y mensurables; son las mismas que realizan las funciones de
control de la discriminacion.

El desfase entre la estructura organizativa y las nuevas funciones asumidas, aludida en el
parrafo precedente, se ha visto acentuada por la carencia de gestion del conocimiento, que es
la que proporciona las herramientas y los métodos para registrar y documentar el conocimiento
a través de la captura, transferencia, intercambio y absorcién de informacion. En la
investigacion realizada por Morales et al. (2014) refirieron que, en el caso del sector publico,
la gestion del conocimiento es incipiente y con mayor incidencia en los gobiernos locales,
donde no existe un mandato legal que la haga viable. Este hecho se evidencia en la informacion
obtenida en la entrevista realizada al Funcionario 1 de la Municipalidad de San Juan de

Lurigancho® en la que sefialé que la demora en la atencion a la informacion requerida sobre las

8Entrevista semiestructurada realizada al Funcionario uno de la Municipalidad distrital de San Juan de Lurigancho
el 30 de octubre de 2015
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quejas presentadas y sanciones impuestas mediante el procedimiento de acceso a la

informacion se debia a que la anterior gestion no entregd informacion y que esta no se

encontraba registrada en la base de datos.

En el siguiente Cuadro 3 se detallan las Areas de la municipalidad competentes en el

procedimiento de atencién de denuncias:

Cuadro N°3: Procedimiento de atencion a las denuncias

autorizaciones

Santiago de Surco

Los canales y
medios que tiene
la Municipalidad
(no especifica)

No especifica

No especifica

Pueblo Libre

Sub Gerencia de
Tramite
Documentario

Correo
Electronico

Gerencia de
Fiscalizacion

MEDIO
AREA QUE NORMA
MUNICIPALIDAD | RECEPCIONA | ALTERNO | AREAQUE | ~q\io) EvEN
DENUNCIA DE DESTLEA TARIA
DENUNCIA
- . Sub Gerencia
Distintos medios
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Fuente: Ordenanzas municipales distritales.
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30



Otra de las causas verificadas en la investigacion, a través de la observacion en las
Municipalidades, que acrecienta el problema del desfase de las estructuras organizativas, la
constituyen los altos niveles de rotacion personal. (Mujica 2015: 139) sefial6 que “Las
funciones y la estructura del cargo en las municipalidades no son estables”. Este nivel de alta
rotacion de personal tiene varias causas, entre las principales en orden de importancia estan las
siguientes: la alternancia en la gestion producida por los periodos cortos de gestion municipal,

problemas presupuestarios, efimeras lealtades entre los funcionarios de confianza y sus

colaboradores mas cercanos y cambios de competencias, asi como la “Existencia de pocos
servidores estables y la falta o atraso de pago de las remuneraciones” (Mujica 2015: 139).

La alta rotacion antes descrita, asimismo, quedo evidenciada en la informacion obtenida en
la entrevista al Funcionario 5 de la municipalidad de Pueblo Libre®, quien indico que, debido
al cambio de gestion, se habia rotado al personal. Consecuentemente, los tramites se
encontraban paralizados por cambios en el organigrama y en las competencias funcionales, lo
que hacia dificil la atencion de la informacion requerida. Ademas, la rotacion de personal fue
constatada en el transcurso de los dos meses de investigacion en la Municipalidad de San Juan
de Lurigancho, en la que se verifico que los cargos de asesores de la Secretaria de Concejo, de
Fiscalizacion y de Tramite Documentario fueron reemplazados hasta en tres oportunidades.
(Ugarte 2014: 150) sostuvo que “La incorporacion de nuevos funcionarios, cada vez que llega
una nueva administracion como consecuencia de la rotacién, genera que la nueva
administracion reinvente todo, y que se convierta en una institucionalidad extremadamente

volatil”.

°Entrevista semiestructurada realizada al Funcionario cinco de la Municipalidad distrital de Pueblo Libre el 14
de octubre de 2015
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Capitulo V
Factores que generan Limitaciones en la Implementacién de la Politica
Sobre la base conceptual del enfoque botton up y del analisis del funcionamiento de la
estructura organizativa, la investigacion identifica los factores enddgenos atribuibles a los
ejecutores de la politica que limitan la implementacion, por otro lado, el marco del enfoque de
Subirats (2008) sobre las variables de situacion; y de Meny y Thoenig (1992), permitira la

identificacion de los factores exdgenos no atribuibles a los ejecutores de la politica que limitan

la implementacion.
5.1 Factores Atribuibles a los Ejecutores de la Politica
Falta de capacitacion del personal de serenazgo y fiscalizacion

En las entrevistas a los Funcionarios 3, 4, 5, 6 y 7 de las municipalidades, revelaron que se
realizan charlas y capacitaciones dirigidas al personal de serenazgo y fiscalizacion en
cumplimiento de lo regulado en la ordenanza, sin que exista una programacion, una
periodicidad sistematica y un expositor especializado. Se verifica que los funcionarios
municipales entrevistados utilizaron indistintamente los términos capacitacion y charlas
informativas. Al respecto, es importante indicar que la Directiva “Normas para la gestion del
proceso de capacitacion en las entidades publicas”* aclara su uso, en el sentido que “No se
considera accién de Capacitacion a las charlas informativas, entendiéndose por estas a las
actividades que tienen como propdsito difundir informacién sobre alguna materia especifica”
lo que tiene como consecuencia que las capacitaciones aludidas por los funcionarios son charlas
informativas, de lo que se colige que el personal de serenazgo y fiscalizacion, involucrado en
actividades de control de la discriminacidn, no recibe capacitacion.

Implementacién sin participacion ciudadana y campafias de sensibilizacion

10 Directiva “Normas para la gestion del proceso de capacitacion en las entidades publicas” aprobada por
Resolucidn de Presidencia Ejecutiva N° 141-2016-SERVIR-PE publicada el 13 de agosto de 2016
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Es importante sefalar que “Por parte del régimen politico, es indispensable la existencia de
un marco legal e institucional que no sélo reconozca y tutele los derechos, sino que también
contemple mecanismos eficaces que posibiliten su ejercicio, incluyendo el derecho a participar
en los asuntos publicos” (Villareal 2009: 44), de lo que se colige que la participacion ciudadana
a la que se alude en la investigacion es la que se convoca desde las municipalidades a traves
de procesos institucionalizados y no a través de procesos de participacion espontaneos. Al

respecto, en la entrevista realizada al Funcionario 3 de la municipalidad de San Borja y al

Funcionario 2 de Ancon y los demaés funcionarios, informaron que no se convocé a la sociedad
civil para participar en la implementacion de la politica. Asimismo, la sociedad civil y las
organizaciones no fueron consultadas para la aprobacién de las Ordenanzas. Preguntados los
Funcionarios 3, 4, 6 y 7 sobre la realizacion de campafias de sensibilizacién dirigidas a la
ciudadania, sefialaron que no se realizan estas campafas, y que estas no estan reguladas en la
ordenanza, de lo que se infiere que la implementacion se desarrolla dentro de la concepcion
normativa, en la que no considera la realizacion de actos intermedios que permitan ejecutar la
politica.
Escasa difusion de la ordenanza municipal de prohibicion de la discriminacién

Este factor ha sido el argumento mas recurrido por los funcionarios entrevistados para
explicar los factores que limitan la implementacion de la politica, especificamente para
sustentar el numero exiguo de quejas presentadas por los agraviados. Los funcionarios
municipales entrevistados sefialaron que no se realizé la difusion de la ordenanza, aludiendo a
métodos usuales de publicidad en medios de comunicacion, y que la Ordenanza que regula la
politica se encuentra en la pagina electrénica institucional.
Renuncia a la intervencion publica

En la entrevista, el Funcionario 2 de la municipalidad de Ancén sefial6 que, frente a las

quejas recogidas en algunos medios de comunicacion sobre el impedimento de acceso a
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algunos sectores de la playa, la Municipalidad no ha podido realizar ninguna intervencion
contra el Casino Nautico y el Centro de Veraneo de la Fuerza Aérea de del Pert (FAP), debido
a presiones institucionales y de vecinos con poder econémico, lo que se configura la renuncia
de la entidad municipal al ejercicio de la facultades fiscalizadoras, sancionadoras y de
preservacion de la libertad de acceso a lugares publicos. Esta renuncia a las facultades de la
administracion es denominada por (Subirats 2008: 197) como “Perfiles con lagunas”, en los
que se deja de lado a grupos-objetivo especificos y se renuncia a la intervencién publica, debido
a presiones.
5.2 Factores no Atribuibles a los Ejecutores de la Politica
Caracteristicas de la discriminacion

La discriminacion en el Perd, a pesar de que estara ampliamente extendida y que condiciona
las formas de relacion individual y grupal, se encuentra negada, invisibilizada y naturalizada

en la sociedad.

La caracteristica mas marcada sobre la discriminacién en el Peru es que, a pesar de
ser una situacién omnipresente, la discriminacion es negada * por autoridades,
académicos y hasta por las propias victimas de discriminacion. [...] Uno de los
mecanismos principales que permiten esta negacion es la naturalizacion*? de la
discriminacion, por la cual muchas personas sostienen que no son discriminadoras
y que se limitan a tratar de manera diferente a quienes efectivamente son diferentes”
(Ardito (2014: 5)

Como se menciona en la plataforma Alerta Contra el Racismo (2015), “La discriminacion
tiene caracteristicas particulares como es la dificultad para ubicar claramente a los
discriminados y discriminadores”. Estas caracteristicas de la discriminacion inciden en la fase
de implementacion de la politica, en la concepcion sobre este problema social de los ejecutores

de la politica, como en la recurrencia de los ciudadanos a los procedimientos regulados en la

1 El subrayado esnuestro
12 El subrayado esnuestro
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ordenanza, debido a que “Las personas no denuncian haber sido objeto de discriminacion étnica
o racial por efectos de la vergiienza, negacion ynormalizacion del racismo, caracteristicas que
convierten a la discriminacion en un fendmeno complejo” Alerta Contra el Racismo (2015).
Merma en la credibilidad de los gobiernos locales

En la percepcion de la ciudadania la credibilidad en las municipalidades ha descendido. Este
hecho se colige de las quejas recibidas por la Defensoria del Pueblo, que, segun los Informes

de la Defensoria del Pueblo (2014), (2015) y (2016), se generan por irregularidades en los

procedimientos administrativos, la falta de respuesta a las solicitudes ciudadanas,
incumplimientos de obligaciones laborales, afectaciones al derecho de acceso a la informacién
publica e incumplimiento del plazo de entrega. Conforme se detalla en el Cuadro 4, estos
Informes Defensoriales dan cuenta que las municipalidades provinciales, en los afios 2013,
2014 y 2015, ocuparon el primer lugar entre las entidades pablicas con el mayor nimero de
quejas a nivel nacional, conforme se detalla en el Cuadro 4:

Cuadro N° 4: Quejas de las Municipalidades Provinciales a nivel nacional
de los afios 2013 — 2014 -2015

NUMERO DE PORCENTAJE
QUEJAS A CON RELACION

NIVEL AL RESTO DE
NACIONAL INSTITUCIONES

ANO INSTITUCION

Enero a diciembre

2015 N 2%
Enero a diciembre Mumm_pal_ndades 7.464 23 7%
2014 provinciales
Enero a diciembre
2013 4% e

Fuente: Informe de la Defensoria del Pueblo (2014) (2015) (2016)
Elaboracién propia

En el mismo sentido y a fin de contrastar la informacion obtenida de los Informes
Defensoriales, se verificd que la encuesta realizada por Ipsos Peru (2015), en los distritos de

Lima Metropolitana, revela que las municipalidades de estos distritos generan menor
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porcentaje de credibilidad que confianza en la ciudadania. EI Grafico 4 detalla la medicion de
la confiabilidad de la ciudadania, segmentada por el nivel socioeconémico con relacion al
funcionamiento de otras instituciones publicas.

Gréfico N°3: Encuesta de Opinion realizada por encargo del diario EI Comercio
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Fuente: EI Comercio (2015)
Elaborado: Ipsos Peru (2015)

A partir del Cuadro 4 y el Gréafico 3, se desprende que existe un nivel elevado de
desconfianza e la Entidad Municipal que, en parte se explica en la forma como viene

funcionando la organizacion municipal. En los ultimos afios, podria haberse acrecentado la
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desconfianza ciudadana por el nivel de corrupcion en las gestiones municipales y regionales.
Dicha corrupcion no ha constituido “una ruptura en las relaciones sino mas bien, un modo
particular y complejo de relacionarse” (Mujica 2005: 133).

Carencia de coordinacién y asesoria con otras instancias para la implementacion de la politica

De la verificacion de los documentos del archivo municipal, y de la entrevista realizada con

el Funcionario 1 de San Juan de Lurigancho y el Funcionario7 de San Isidro, se revel6 que no
se realizaron coordinaciones entre la municipalidad y la Defensoria del Pueblo, ni con otras
instancias del Gobierno Central después de la adopcion y expedicion de la ordenanza, que
dentro de una estrategia de transversalidad implique el involucramiento de mas actores en el
proceso de implementacion. Al respecto, la disminucion de la discriminacién, a través de la
implementacion de las politicas, requiere de “la coordinacion y el apoyo de las acciones de los
distintos actores e instituciones en el &mbito del que hacer del Estado y de la sociedad civil”,
(Araiza 2005: 32), supuesto que en la relacion del gobierno central y local no se ha configurado.
Diferencia en la concepcion de la discriminacion

La importancia de la conceptualizacion de la discriminacion en la implementacion, es
identificada en la investigacion, ya que “La conceptualizacion puede expandir o restringir la
manera como se entiende un problema particular, considerando que, transforma el alcance de
las acciones para desarrollar soluciones”, (Lena y Restrepo 2016: 152).

La definicion académica de la discriminacién efectuada por la Defensoria del Pueblo en el
Documento Defensorial (2007) ha sido recogida en el proyecto de ordenanza modelo que es
difundido por la Defensoria del Pueblo y que las municipalidades han adoptado con una
variacion respecto de las acciones prohibidas, a excepcion de la de San Borja, Miraflores y San
Isidro que consigan cambios sustanciales. Segun la investigacion de Planas et al. (2009) la
definicion académica difiere de la concepcion popular. En la presente investigacion se aprecia

que la ordenanza no ha recogido esta ultima, de lo que se colige que no se ha establecido la
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relevancia de esta diferencia para la descripcion de esta conducta en la Ordenanza,
especificamente en el elemento descriptivo del tipo legal, que es concebido como la descripcion
de una conducta. “Los elementos descriptivos son conceptos tomados del lenguaje comun y
se refieren a determinados hechos o circunstancias” (Pozo 2005: 411).

CAPITULO VI

El debate: Relaciones y causalidades

En este capitulo a partir de los subobjetivos de la investigacion se analizan los hallazgos de
la investigacion, estableciendo relaciones y explicando causalidades.
6.1 La implementacion de la politica publica

En relacion a la subpregunta 1, la investigacion corrobora la hipotesis 1 de la investigacion,
en el sentido que la politica de control de la discriminacién se implementd con énfasis
normativo. Lo que se evidencia en que los ejecutores de la politica priorizan las “acciones
finales de implementacién”*3 reguladas en la ordenanza como son: la exigencia de colocacion
del cartel de prohibicidn, la incorporacion y adecuacion de las infracciones y sanciones al
Régimen de Aplicacion y Sanciones Administrativas — RAS e impartir esporadicas charlas
informativas al personal municipal. Sin que se aplique el enfoque de politica publica, lo que
determind que no se ejecuten las “actos intermedios de implementacion” * | que la
investigacion identifica como: las coordinaciones con las instancias del gobierno central,
participacion ciudadana institucionalizada, campafias de sensibilizacion y otras cuya no
realizacion afecta la implementacion de la politica.
6.2 El funcionamiento de la estructura organizativa

La investigacion confirma la hipotesis 2, en cuanto las municipalidades funcionan como

sistemas de produccion con énfasis en la prestacion de servicios, dentro de una concepcion

13 Denominacion empleada por Subirats (2008)

14 Subirats (2008) define los actos intermedios de implementacién como aquellos que “no se destinan aun a los
grupos-objetivo [...] que requieren aun de una individualizacion o concrecidn posterior para realmente
operacionalizar una politica piiblica”
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sectorial, lineal, y secuencial, en desfase con las nuevas competencias asumidas con énfasis
social. Este hecho se evidencia en que las mismas Areas que realizan operativos de control
(fiscalizacidn) y seguridad ciudadana (serenazgo) tengan como funcion la atencion y
supervision de las faltas por expresiones de discriminacion y que, por las caracteristicas de la
afectacion requieren de un trato especializado. Ademas, las Gerencias de Rentas o las
administradoras de tributos, como se advirtio en las Municipalidades de Ancén y Santiago de

Surco, tienen competencia en el procesamiento de las multas impuestas por esta y otras

sanciones, de lo que se colige que la multa es concebida como un ingreso econémico y no como
parte del procedimiento de la politica de control de la discriminacion.

En relacion con la importancia de la estructura organizativa en la implementacion, existe la
posicion, dentro de una concepcion finalista que “Asi como el logro principal de una empresa
privada no es su organigrama, sino sus utilidades, lo importante en el gobierno son sus
resultados, més que su estructura” (Lahera 2004: 8). Esta afirmacion es cuestionada por la
investigacion en el sentido que quien implementa, gestiona y evallUa esta politica son los
especialistas y la burocracia que conforma la estructura organizativa. En ese sentido, la
investigacion concuerda con la siguiente afirmacion que “El disefio organizacional de las
entidades estatales influye en su capacidad para cumplir con las funciones asignadas y
determina la forma en la cual las decisiones son tomadas y la forma en la cual funciona su
burocracia” (Ausejo 2010: 10).

6.3 Las limitaciones de la politica publica

La investigacion a partir de la identificacion de los factores que limitan la implementacion
de la politica de control de la discriminacion, realizada en el capitulo precedente, plantea el
analisis de los dos grandes bloques: (2) los factores atribuibles a los ejecutores de la politica y
b) los factores no atribuibles a los ejecutores de la politica, lo que confirma la hipétesis 3 de la

investigacion.
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a. Factores que limitan la politica atribuible a los ejecutores de la politica.
Falta de capacitacion de los servidores municipales

Segun la Directiva emitida la Autoridad Nacional del Servicio Civil - Servir *° las
capacitaciones comprenden un ciclo de tres etapas: (a) Planificacion, (b) Ejecucion y (c)
Evaluacion, lo que difiere del sentido de las charlas informativas, que es regulada en las
ordenanzas, y que son esporadicas, sin programacion y no requieren de evaluacion.

En las entrevistas a los funcionarios municipales, se revela que se llevaron a cabo charlas

informativas al personal de serenazgo Yy fiscalizacion, lo que evidencia que se cumple con la
norma, pero no con el objetivo de la politica, que es contar con personal capacitado no solo
para evitar expresiones discriminatorias en el ejercicio de sus funciones, sino para el control de
la discriminacion en la jurisdiccion.

Implementacion sin participacion ciudadana y campafas de sensibilizacion

La participacion ciudadana constituye un elemento fundamental para el empoderamiento
social, entre las ventajas se encuentra que: a) permite desarrollar las capacidades y
potencialidades de los ciudadanos, b) es esencial para legitimar las politicas publicas, c¢) “pone
en contacto a los ciudadanos y al Estado” (Villareal 2009: 422) y d) ayuda a cerrar las brechas
entre la fase del disefio y de la implementacién de la politica publica.

Sin embargo, existen autores que refieren que “la participacion tiene la desventaja de hacer
que los procesos, [...] se vuelvan mas largos y por ende insuman mayor tiempo” (Villagran
2013: 3); al respecto la investigacion sefiala que la delimitacion de los objetivos, la regulacion
y su consecuente institucionalizacion reducen los tiempos aludidos por este autor.

Respecto a las campafias de sensibilizacion, es importante previamente aludir a la

discriminacion. Esta se concibe como el prejuicio que “Alimenta inevitablemente la

15 Resolucidn de Presidencia Ejecutiva N° 141-2016-SERVIR/PE “Normas para la Gestion del Proceso de
Capacitacion en las entidades publicas”
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discriminacion [...] de esa forma el prejuicio se transforma en una costumbre —se arraiga en la
mentalidad como si no tuviese historia” (Segato 2007: 65). En ese sentido, las campafias de
sensibilizacion en el marco de la politica publica se constituyen en “Acciones intermedias de
implementacién” Subirats (2008), que no son reguladas, pero son necesarias, permiten
visibilizar el prejuicio y enfrentarlo. Con ello, es posible visibilizar e impedir la naturalizacion
de la discriminacién, lo que tendria como efecto que incida en que se denuncie en sede

municipal las expresiones de discriminacion y en la no conversion del ciudadano en agente

discriminador. Al respecto, es importante sefalar que “la sensibilizacion es un medio para
alcanzar la igualdad [...] bajo la asuncion de que sensibilizar es comunicar valores de igualdad
y de respeto a la diferencia.” (Papi 2016: 2).
Escasa difusion de los objetivos de la politica contenida en la ordenanza

La identificacion de este factor permite advertir, en primer lugar, que los factores que limitan
la implementacion de la politica interactuan entre ellos. En ese sentido, por las caracteristicas
de la discriminacion, que se encuentra negada, invisibilizada y naturalizada en la sociedad, se
observa que se requieren nuevos enfoques para la difusién de la politica regulada en la
ordenanza. La difusion, en ese sentido, tiene por objetivo “vincular al Estado con los
ciudadanos en una dimension no sélo racional, sino también afectiva [...] el programa de
difusion debe reconocer las necesidades, habitos, identidades, simbolos [...] s6lo de esa manera
podremos hablar que una politica se legitima en la poblacién, y es asumida y encarnada por los
ciudadanos”, (Podesta 2001: 170), de lo que se desprende que la difusion de las politicas de
control de la discriminacion implica previamente identificar las reglas informales de la
institucionalidad (creencias y costumbre), que son las mas dificiles de cambiar Thorp y Paredes
(2011).

La investigacion colige que la escasa difusion de la politica de control de la discriminacion,

incide en la percepcidn de los ciudadanos sobre la actuacion de la entidad, como es el casodel
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81% de los ciudadanos que opina que “la discriminacion se presenta continuamente y que nadie
trata de aportar soluciones para erradicarla”. Esta afirmacion fue revelada en la Encuesta para
medir la opinion de la poblacion peruana en relacion a los derechos humanos, realizada por el
Ministerio de Justicia (2013), tal como se detalla en el Grafico 5:

Gréfico N° 5: Afirmaciones sobre la discriminacion Total — Porcentaje de quienes

estuvieron de acuerdo o muy de acuerdo. Encuesta de septiembre de 2013

m DE ACUERDO O MUY DE ACUERDO

28
12
La discriminacién ocurre Existen grupos de Muchos medios de La calidad de la atencion  El éxito en la vida esta
todo e tiempo y nadie Personsas que se comunicacion promueven depende de la apariencia determinado por el color
hace nada encuentran en desventaja la discriminacion de la persona de lapiel

por lo que requieren de
medidas especiales que les
favorezcan

Elaborado: Universidad Esan
Consulta: 20 de octubre de 2016

b. Factores que limitan la politica no atribuibles a los ejecutores de la politica
Los efectos de las caracteristicas de la discriminacién en la implementacion de la politica
La discriminacion aparece en los estudios demoscopicos realizados en el afio 2013 por el
Ministerio de Justicia (2013) yel realizado en el afio 2015 por GFK Opinidén (2015). En ambos
estudios, se revela que la discriminacion es un problema existente y percibido por la
ciudadania, sin embargo, los afectados por expresiones de discriminacion no recurren al
procedimiento de queja y sancion regulado en la ordenanza, porque la discriminacion se
encuentra naturalizada, invisibilizada y negada, no solo por los ciudadanos, sino por los
funcionarios municipales y ejecutores de la politica, que interpretan esta no recurrencia en
gueja como la inexistencia de eventos discriminatorios, lo que limita la implementacién de la

politica.
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Merma en la credibilidad de los gobiernos locales

El nivel de desconfianza que la ciudadania tiene en las municipalidades, es revelada en el
estudio demoscoépico realizado por la empresa Ipsos Peru (2015), como aparece en el Grafico
N° 3, lo que ha significado que los agraviados por expresiones de discriminacion no recurran
en queja a las instancias municipales y la deslegitimacion de actuacion de la entidad, a pesar

de la cercania de la ciudadania a las municipalidades, aludida por Lombardo (2012), Sanborn

(2012) y Remy (2005), que fundamentan la participacion de las municipalidades en la
implementacion de politicas contra la discriminacion. Al respecto, no basta la eficiencia del
Estado para generar confianza en las instituciones, cuando no existen actuaciones del Estado
dentro de pardmetros de justicia y equidad, sobretodo en sociedades de pronunciada
desigualdad econdmica, intereses asimeétricos Guemes (2014). Se colige, entonces, que la
actuacion de la entidad sino estd enmarcada en los criterios de equidad de la poblacion, la
confianza sera insuficiente para implementar con éxito las politicas pablicas.

Diferencia entre la definicion de la discriminacién en la ordenanza con la concepcion popular
La definicidn de discriminacidn que consigna la ordenanza de control de prohibicion de la
discriminacion, difiere de la concepcion popular recogida por la investigacion realizada por

Planas y Valdivia (2009), y que se resume en el siguiente Cuadro

Cuadro N° 5: Brecha entre definicion populares y académica — legal de discriminacion

DEFINICION CONCEPCION POPULAR
TEORICA
ACADEMICA Modalidades de Sianifi
LEGAL discriminacion ignitica

Significado de
discriminacién

trato diferenciado

maltrato

agresion verbal o
fisica

trato diferenciado

desigualdades

marginacion

marginacion

Perjuicio

perjuicio
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Razon prohibida u
objetivo que se
transgrede

motivos prohibidos
por el ordenamiento
juridico

Criterio de Justo e Injusto

Objetivo de la
discriminacién

anulacion o
menoscabo en el
ejercicio o goce de

Supone alguna forma de trato injusto

derechos y libertades

Fuente: Planas y Valdivia (2009)
Elaboracién propia

Se aprecia que la definicion académica hace alusion solo al trato diferenciado, mientras que,
en la concepcion popular, existen distintas modalidades de discriminacion, que los autores han
agrupado en cuatro modalidades, tal como aparece en el Cuadro N? 5. Al respecto, esta
diferencia de concepciones respecto a la discriminacion constituye una “brecha [...] que
permitiria explicar la aparente contradiccion [...] entre el predominio de una vision que
enfatiza la existencia de discriminacion (reflejada en sondeos de opinion) y los recientes
estudios que no encuentran evidencias empiricas que demuestren la vigencia de practicas
discriminadoras” Planas y Valdivia (2009: 42). La presente investigacion, permite inferir que
la diferencia de concepcién incide, ademas, en la implementacién de la politica de control de
la discriminacion, al haberse evidenciado que el procedimiento de quejas y sanciones no fue
recurrido, y que la queja por expresiones de discriminacion esta determinada por la adecuacion
de las expresiones de discriminacién al tipo legal (tipicidad). Esto tendria por consecuencia
que quienes tienen una concepcidn distinta de la discriminacion, no tipificada en la ordenanza,
ven mermado el ejercicio del derecho de interponer quejas ante la administracion municipal.

Conclusiones
Primera conclusion. La politica de control de la discriminacion regulada en la ordenanza se
ve afectada por factores que limitan su implementacion, lo que se evidencia en que no se
produce informacion que permita establecer los avances de la implementacion. A través de la

investigacion se identificd que: (a) el procedimiento de quejas ysanciones no ha sido recurrido
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por los afectados por expresiones discriminacion, (b) no existe investigacion sobre los carteles
con mensajes de prohibicién exigidos en los establecimientos, que sirva de evidencia que
sustente que estos influyen en el comportamiento social y tampoco si el disefio de un mensaje
prohibitivo o frase negativa es mas efectivo que un mensaje afirmativo o asertivo y (c) las
charlas informativas que se realizan no son capacitaciones, y tiene efectos limitados por las
caracteristicas de esta actividad.

Segunda conclusiéon. Existen actos que no estan regulados en la ordenanza, y que, sin

embargo, permiten la ejecucion de la politica. Por el enfoque de énfasis normativo, no se
realizan, lo que limita la implementacion de la politica. A esta inaccidn, se le ha denominado
factores atribuibles a los ejecutores que limitan la implementacion de la politica y se reconocen
como la falta de capacitacién, implementacion sin participacion ciudadana y campafas de
sensibilizacion, escasa difusion de la politica publica y renuncia a la intervencion publica.

Tercera conclusion. Dentro los factores identificados por la investigacion, atribuibles a los
ejecutores, que limitan la implementacion de la politica, se reconoce por las caracteristicas de
la discriminacién, que es un problema complejo y enraizado en las reglas informales de la
institucionalidad (costumbres creencias y otros), que requiere de acciones intermedias de
implementacion capacitacion del personal difusion de la politica, participacion ciudadana, de
personal y campafias de sensibilizacion realizado por profesionales multidisciplinarios
altamente especializados, que permita enfrentar la invisibilidad, la naturalizacion y el prejuicio
que alimenta discriminacion.

Cuarta conclusion. Existen condiciones exdgenas, que no se encuentran dentro de la
competencia o linea de accidn directa del que implementa la politica y que limitan la ejecucién
de esta. A estas condiciones se le han denominado factores no atribuibles a los ejecutores que

limitan la implementacion de la politica y se identifican como las caracteristicas de la
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discriminacion, mermaen la credibilidad del gobierno local, carencia de coordinacidn con otras
instancias de gobierno y diferencias en la definicion de la discriminacion.

Quinta conclusion. De la identificacion de los factores atribuibles a los ejecutores que
limitan la implementacion de la politica constituidos por los actos no regulados que permitirian
implementar la politica, se concluye que la ordenanza que regula la politica es insuficiente para
que los ejecutores de esta puedan desarrollar sus funciones. Se requiere de un manual que

desarrolle el procedimiento con los actos intermedios que permitan operacionalizar la politica.

Esto debe permitir una mejor coordinacion entre los que implementan la politica, los que se

incorporan a esta fase, asi como reducir la brecha entre los que implementan y la disefian.
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