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RESUMEN

¢, Como impulsar una politica cultural del audiovisual en el Peru? ;Cuales son los
lineamientos que deben seguir los actores encargados de sacar adelante las
politicas ligadas a la cinematografia? ¢Es posible compatibilizar politicas
culturales, muy ligadas a la proteccion y a la intervencion del Estado, con un
lineamiento estatal general cercano a las aperturas y a las desregulaciones?

Esta tesis estudia el caso de la Direccion del Audiovisual, la Fonografia y los
Nuevo Medios (DAFO), oficina dentro del Ministerio de Cultura, encargada de
sacar adelante las politicas publicas relacionadas a la cinematografia. En su
accionar, la oficina debe lidiar con instituciones mas poderosas que ella, que
ponen trabas para el cumplimiento de la ley 26370, que rige la cinematografia
nacional. Para poder sacar adelante sus proyectos, esta oficina ha organizado
su trabajo en tres grandes fases: (I) aprovechd coyunturas criticas para
establecer una serie de procesos en sus labores que permiten mayores certezas
en cuanto al cumplimiento de la ley, (Il) generd una serie de dinamicas, ligadas
al convencimiento, para poder doblegar a esas instituciones mas poderosas, y
@) ha buscado, a través de ventanas de oportunidad y modificacion de
objetivos, oportunidades para variar las politicas publicas ligadas al cine y
hacerlas mas utiles para la comunidad cinematografica.

A través de una investigacion cualitativa, este trabajo busca acercarse a una
institucion que ha permitido que el Estado juegue un rol muy importante en el
crecimiento de la produccién de peliculas nacionales en los ultimos 10 afios; sin
embargo, se ha encontrado, dentro del mismo Estado, una serie de obstaculos
que ha tenido que eludir. La intencion de esta tesis es plantear un panorama
sobre cdmo se pueden sacar adelante politicas culturales que requieren de una
intervencion directa del Estado en un contexto neoliberal, mas bien adverso a la
intervencion estatal, como es el caso del Peru.
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INTRODUCCION

Las politicas culturales han tenido un desarrollo muy importante en los
ultimos anos debido a que muchos paises latinoamericanos han tomado una
serie de medidas realizadas para proteger sus industrias culturales a través de
politicas publicas promocionales y de ayuda a los productores. En este contexto
de innovacion de politicas publicas, la industria cultural cinematografica es un
caso muy especial, debido a que, en la actividad, existe una hegemonia global
muy evidente: Hollywood plantea una serie de retos para todas las industrias
audiovisuales del mundo, puesto que cuenta con una maquinaria gigantesca,
basada en la magnitud de las producciones y en sus recursos para seducir a un
publico global. De esta manera, sus productos, con enorme facilidad de acceso
a distintos mercados mundiales, tienen un consumo muy grande y un
acaparamiento de la oferta bastante concentrada. Este impacto que lleva a un
predominio cultural se ha acrecentado con la globalizacién econémica y las

politicas de apertura de mercados.

Esta situacion genera un dilema en base a una dinamica muy interesante
que se ha instalado en el mundo a partir de los anos 80: frente a una industria
cultural con un desnivel tan grande, s,como pueden hacer los paises interesados
en proteger su cine con politicas publicas efectivas? ;Cdmo elaborar
mecanismos que permitan una proteccion eficiente de la cinematografia
nacional? ;Frente a qué obstaculos se encuentran las entidades encargadas de
generar las politicas publicas cinematograficas al realizar su labor y como los
enfrenta interactuando con los principales actores interesados en desarrollar la

industria cultural nacional?

El caso del Peru resulta de particular relevancia estudiar el contexto que
influye sobre los dilemas de politicas publicas culturales, sobre todo teniendo en
cuenta que el pais vivio, en la década del 90, un ajuste estructural que

transformé su modelo econdémico, llevandolo al neoliberalismo. Este modelo



plantea una serie de paradigmas en las que el mercado entra a jugar un rol muy
importante dentro de la Iégica decisora de las politicas publicas. Sin embargo, en
materia cultural, el mundo caminaba desde la década anterior hacia el sentido
opuesto: si la légica liberal, en lo concerniente a politicas culturales, debia ser la
norma como orientacion y funcionamiento del Estado, la regla iba mas bien

hacia la proteccién para los productos ligados a la cultura.

Tal situacion resultaba paraddjica: ¢cdmo podian convivir, dentro del
Estado peruano, una légica general que dictaba la liberalizacion de todas las
actividades junto con otra, dentro de una actividad especifica, que mas bien

pedia todo lo contrario?

La respuesta fue la ley 26370, Ley de la Cinematografia Peruana (en
adelante, la 26370) promulgada en 1994, unos afios después del ajuste
estructural y que le daba al cine peruano un marco legal sobre el cual basarse.
El problema fue que el propio Estado se dedicd a incumplir sistematicamente,
todos los afos, lo que la ley estipulaba. Tal hecho cambid, sin embargo, a partir
del afo 2012, cuando, salvo por un pequefo bache en el afo 2013, la ley se
comenzo a cumplir en su totalidad. Lo cual lleva a preguntarnos, ¢, qué fue lo que
permiti6 ese cumplimiento? Hay distintos factores a tomar en cuenta en este
proceso y en el contexto arriba sefalado que vamos a analizar en esta
investigacién para explicar el peculiar caso del desarrollo de politicas publicas
culturales: no es casualidad que la creacion del Ministerio de Cultura, en el 2010,
haya permitido que ahora una institucion de caracter ministerial sea, desde ese
momento, la encargada de velar por los intereses de la cinematografia nacional.
No obstante, incluso dentro de ese contexto, la contradiccion sefialada
anteriormente sigue existiendo: mientras la légica del Estado va hacia un lado, la
cultura aparece como un elemento sin mucha relevancia en la dinamica

neoliberal cuando, mas bien, merece proteccion.



Sin embargo, el Ministerio de Cultura no es una isla: tanto la entidad
como la Direccion del Audiovisual, la Fonografia y los Nuevos Medios (DAFO),
oficina dentro del Ministerio encargada de ver todo lo referente a la
cinematografia nacional, deben lidiar y negociar con agentes dentro del propio
Estado que son mucho mas poderosos que ellos para poder sacar adelante sus
proyectos y metas; agentes que siguen una logica ligada a la desregulacion y a
la no intervencién del Estado, mientras que DAFO va en el sentido exactamente
opuesto, razén por la cual centramos nuestra atencion en esta entidad. Al mismo
tiempo, DAFO puede apoyarse en sus relaciones institucionales con
organizaciones de la sociedad civil expresada a través de gremios de cineastas

y productores culturales.

Una posible explicacion del activismo burocratico de DAFO es el éxito de
las politicas en el sentido que ha ocurrido un buen funcionamiento de la ley ha
servido, sin duda, para fortalecer las formas de produccion de la cinematografia
peruana, que ha tenido un auge en cantidad de estrenos anuales. EI 2019, por
ejemplo, para hacer referencia a un hecho importante, ha sido un ano
particularmente importante en todo lo referente a legislacién cinematografica: por
primera vez, desde el 2010, un intento de modificacion de las politicas publicas
cinematograficas ha pasado al pleno del Congreso para su discusion. En el caso
que este proyecto consiga hacerse ley, las reglas del cine peruano de nuevo van

a cambiar, como lo espera toda la comunidad cinematografica.

Este trabajo busca demostrar que la DAFO ha intentado generar una
implementacion de la ley actual del cine que se adapta a las circunstancias y
reglas y orientaciones del Estado peruano, donde una entidad nueva como el
Ministerio de Cultura ha tenido que ir contra la corriente de otra, mucho mas
importante, como el Ministerio de Economia y Finanzas, cuyos lineamientos son
los que rigen el funcionamiento del Estado y que cumple un rol fundamental en
definir y defender las politicas neoliberales. Tal pugna, que lleva en ciertos

momentos a enfrentamientos o negociaciones, ha generado una dinamica en la



que la DAFO ha intentado aplicar la ley de la manera mas realista posible,
generando, por un lado, lineamientos basados en el convencimiento sobre la
importancia de mantener esos apoyos al cine, pero también teniendo en cuenta

la factibilidad frente a los lineamientos generales del funcionamiento del Estado.

Dentro de esta logica de tension y acomodo, resulta necesario analizar
como se ha buscado modificar la legislacion cinematografica: desde la creacion
del Ministerio se han producido dos intentos de crear una nueva ley que
permitan responder a nuevas demandas de los sectores de la sociedad civil
ligadas a la actividad: una fracas6 en el 2014, y la otra, como ya lo hemos
sefalado, llegd a ser discutida y aprobada en el 2019: el 8 de mayo, la ley fue
aprobada en primera votacion. Esta ultima toma como modelo un proyecto de
ley, aprobado por el Consejo de Ministros, el 2017, y afiade elementos de otros
proyectos alternativos presentados en la Comision de Cultura el 2018. Hasta el

cierre de este trabajo, la segunda votacién no se realizaba.

Las discusiones alrededor de estos proyectos permiten observar cuales
son los alcances de una institucion como la DAFO, su capacidad de negociacion
y cuales son sus posibilidades de aterrizar las demandas del sector en un
proyecto realista, que pueda pasar por los distintos filtros dentro de la
administracién publica. Todo ello permite entender mejor la I6gica y desarrollo de

politicas publicas en el Pert en nuevos campos como es el cultural.

1. Problema de investigacion

El analisis de politicas publicas culturales en el caso de la cinematografia
requiere tomar en cuenta el contexto y la légica politica en la aparicion de
normas, la creacidbn de organismos de diversas jerarquias encargado de

aplicarlas, y entender la manera en la que, a pesar de las tensiones que genera,



estos organismos buscan insertarse creativamente o adaptativamente dentro del
Estado.

Hoy en dia, dentro del Ministerio de Cultura, la oficina encargada de
supervisar las politicas publicas ligadas a la cinematografia es la DAFO. Su
trabajo sin duda es esencial para que, en estos afnos, la ley haya podido
cumplirse de manera ininterrumpida; no obstante, para lograr ese objetivo, esta
institucion ha tenido que generar toda una dinamica dentro del aparato del
Estado para poder disefar y aplicar las politicas publicas que hoy manejan el
cine peruano, manteniendo al mismo tiempo una relacion positiva con los

organismos de la sociedad civil.

Un detalle, sin embargo, resulta esencial para entender el funcionamiento
de una oficina como la DAFO: no se trata solo de hacer cumplir la ley, sino
también de encontrar formas de que esta pueda ser modificada, como ha
pasado en dos ocasiones: la primera, fallida, el 2014; y la segunda, que espera

aun su aprobacion en el Congreso de la Republica.

El propodsito de este trabajo es, justamente, tratar de entender la dinamica
concreta que ha establecido el actor estatal clave encargado de sacar adelante
las politicas publicas cinematograficas en el Peru con otros actores dentro del
Estado; dinamica que sirve para generar e implementar tales politicas, pero

también para tratar de cambiarlas.

La pregunta base de esta investigacion es: ;Cémo trabaja la DAFO para
disefiar, implementar y modificar las politicas publicas cinematograficas en el

Peru en un contexto neoliberal?

El intervalo de tiempo que hemos elegido para poder responder a esta
pregunta parte desde el afio 2010 en adelante, puesto que es a partir de ese afio



que se crea el Ministerio de Cultura, y el manejo de la cinematografia peruana

paso a una nueva institucion como el Mincul y la DAFO en particular.

2. Enfoque metodoldgico

Este trabajo analiza la evolucibn de politicas publicas culturales
cinematograficas en el Peru del periodo 2010 en adelante a partir de un actor
central, la DAFO, y la interaccion que se va estableciendo a lo largo del ciclo de
politicas publicas a partir de coyunturas criticas y ventanas de oportunidad que
le son favorables, y de negociaciones basadas en la persuasion y capacidad de
convencimiento con otros actores del Estado. Estas interacciones ocurren al
interior del Estado y fuera de el, al vincularse DAFO con organizaciones de la
sociedad civil dedicadas a la produccion cultural cinematografica .Nuestra tesis
es que la DAFO ha aprovechado bien los recursos a su disposicion y las
coyunturas favorables para lograr avances importantes aunque no definitivos. La
oficina ha conseguido establecer una interaccion positiva entre actores estatales
y de la sociedad civil organizada, desarrollando negociaciones que permitan
implementar las politicas publicas disefadas, mientras que en otros niveles
intentan establecer un cambio institucional que pueda responder a las demandas

del sector.

2.1. Presentacion de la DAFO

La pregunta que hemos planteado nos lleva a una serie de posibles
respuestas que permiten explicar el desempeno de los actores y de qué manera
las politicas publicas en el Peru se van generando, desarrollando y ajustando a
las realidades politicas del Estado. Las hipotesis que este trabajo buscara
demostrar es si la DAFO tiene la capacidad suficiente para ir generando toda
una serie de dinamicas y de negociaciones que permiten conseguir los objetivos
de creacién, implementacion y cambio de las politicas publicas cinematogréficas,

a pesar de las resistencias o dificultades que puedan encontrar porque fungen



de bisagra con la sociedad civil organizada en el campo cinematografico y

cultura.

Una de sus fortalezas para sacar adelante tal labor se basa en la creacion
de una institucionalidad que comenzd a gestarse a partir de la creacion del
Mincul, como también a partir de una ejecucion en el gasto que ha permitido que
la oficina destaque dentro de los estandares que tiene el Estado para medir la

eficiencia. Tales argumentos seran desarrollados posteriormente.

Para conseguir sus objetivos, la DAFO va generando una serie de
relaciones con otros actores que son importantes para poder definir sus
objetivos. El rol de la DAFO es esencial, puesto que es a partir de esta
institucion que los actores ligados al sector audiovisual en el Peru tienen una
forma de centralizar sus demandas; sin embargo, esta oficina es la encargada
de negociar sus objetivos con otros actores que son mas poderosos que ella, de
manera que pueda mostrar resultados a la comunidad cinematografica y sacar
adelante una agenda. Es por ello que nos centraremos en este actor como base

para este trabajo.

Los actores que encuentran en la DAFO una entidad que permite
centralizar sus demandas son elementos de la sociedad civil: gremios vinculados
al sector cinematografico. Estos son la Asociacion de Productores
Cinematograficos del Peru (APCP), la Unién de Cineastas Peruanos (UCP), la
Asociacion de Cineastas Regionales Independientes del Peru (ACRIP), la
Asociacion Voluntaria de Cineastas (AVC), la Asociacion de Realizadores de

Cine Peruano (RCP), y la Asociacion de Directores de Fotografia (DFP).

Es asi como la DAFO y los gremios mencionados buscan sacar adelante
politicas publicas que beneficien al sector. Para generar las politicas, se hace
necesario que el ente estatal escuche las demandas de los gremios, que pueden

variar e incluso tener visiones antagonicas, ya que estos representan a distintos



sectores del audiovisual. Por ejemplo, La APCP representa a productores y
directores que comenzaron su carrera en los afios setenta (con la ley 19327,
promulgada durante el gobierno de Juan Velasco), y que continuaron haciendo
cine en las condiciones mas complicadas, cuando la ley es derogada y el Estado
comienza a incumplir sistematicamente la 26370. Por otro lado, la AVC
representa a los cineastas que comenzaron a hacer cine hace unos pocos anos,
cuando la ley comenz6 a cumplirse. Los realizadores que forman parte de ese
gremio son gente mas joven y con mucha mas familiaridad con la tecnologia

digital y los beneficios y retos que esta impone.

Lo que une a estos gremios, a pesar de la diferencia generacional, es que
en su mayoria se trata de cineastas limehos, mucho mas cercanos a los
funcionarios de la DAFO vy al centro de poder. Esto los diferencia de la ACRIP y
de la RCP, que representan a los cineastas del interior del pais. Sin embargo,
entre ambos grupos existen diferencias que no son menores al momento de

plantear sus demandas.

Por otro lado, tanto la UCP como la DFP representan en su mayoria a
técnicos del sector audiovisual, siendo la DFP representante especifica de los

directores de fotografia.

Ese es el panorama de los actores que buscan crear, implementar y
modificar las politicas publicas cinematograficas. La importancia de que exista
un guion coherente, que apunte hacia el mismo lado, es absolutamente
indispensable para tener mas armas de negociacion una vez que las demandas
son planteadas, lo cual no es tarea facil debido a que, muchas veces, los propios

gremios tienen intereses que no estan necesariamente alineados.

Por ese motivo, la DAFO se sienta y conversa con todos estos actores
para poder sacar adelante una serie de politicas y objetivos comunes que

permitan establecer criterios que permitan aplicar las politicas publicas



cinematograficas y generar cambios favorables para la actividad

cinematografica.

Por el otro lado, estan los actores que deben atender las demandas del
sector audiovisual, cuya mision es que, justamente, estas demandas se alineen
con la légica general de un Estado que, como hemos expuesto, va mas hacia un
lineamiento basado en la menor intervencion posible. Los actores que entran a
tallar son estatales pero tienen mucho mas peso que la DAFO; podemos
denominar a estos como actores-filtro, puesto que son los encargados de
recoger tanto las demandas de la DAFO como de los gremios, y de decidir si
estas siguen adelante, iguales o con modificaciones, o si son rechazadas de

plano.

Por un lado, esta el Ministerio de Economia y Finanzas, MEF, encargado
de distribuir las partidas presupuestales a todas las entidades estatales que
pidan una. Este Ministerio tiene el enorme poder de decidir si el dinero que la ley
estipula debe ir al cine peruano efectivamente se otorga o no, a pesar de que
existe una ley de cine que deberia dar cierta seguridad a la actividad. Lo cierto
es que, durante casi 18 afnos, la ley existia y simplemente no se cumplia. Por
ese motivo, la DAFO debe generar argumentos que permitan sustentar por qué

el MEF deberia dar el dinero al cine peruano. Que haya una ley no es suficiente.

En lo referente a la posibilidad de cambio institucional, hay una serie de
actores dentro del Estado que, ademas del MEF, deben dar el visto bueno para
que las variaciones puedan ser aterrizadas. Un primer filtro es el Gabinete de
Asesores de los ministerios, mismo que debe analizar los cambios expuestos y
ver si chocan con los lineamientos generales del Estado. Ese filtro puede o no
puede ser superado; pero incluso si no es superado, los Consejos de Ministros
también sirven para analizar las posibilidades de cambio. Si es desechada ahi,

los cambios seran simplemente archivados.



El Congreso de la Republica, sobre todo entre los afios 2018-2019, ha
sido esencial en la posibilidad de generar un cambio en las politicas publicas
cinematograficas: las polémicas que ahi se han generado con relacion al
proyecto de ley que esta en discusion han generado ventanas de oportunidad y

discusiones que, finalmente, definen lo que esta nueva ley ofrece.

Finalmente, hay otros actores que podemos considerar neutros o
ambiguos, en el sentido que sus actitudes pueden variar mucho dependiendo de
quién esta a la cabeza de las entidades. El Ministerio de Cultura, por ejemplo,
podra apoyar un cambio que planee la DAFO de acuerdo a si el Ministro de
Cultura quiere impulsar de forma decidida la reforma, o si decide ceder a la
primera ante

las objeciones de los actoresffiltro que hemos senalado

anteriormente.

Tabla 1. Actores que influyen en las politicas publicas cinematograficas

Actores que impulsan
politicas publicas

cinematograficas

Actores que filtran las
propuestas de politicas

publicas cinematograficas

Actores ambiguos que
dependen de coyunturas y

liderazgos

- Direccion del Audiovisual, La

Fonografia y los Nuevos
Medios (DAFO)
- Gremios del sector

audiovisual (APCP, UCP,
ACRIP, ACV, RCP, DFP)

- Ministerio de Economiay
Finanzas

- Gabinetes de Asesores de
los ministerios

- Consejo de Ministros

- Ministerio de Cultura

- Congreso de la Republica

Fuente: elaboracion propia.

3. Hipotesis de trabajo:

Una vez establecida la descripcion y la dindamica de los actores, queda

definir cudles son nuestras hipétesis de investigacion, que seran tres.

3.1. Primera hipotesis
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Un primer conjunto de preguntas son necesarias para analizar el rol de
los actores para la creacion de las politicas publicas cinematograficas tiene que
ver con el gran cambio que se generd a partir del 2012, cuando lo que dicta la
ley de cine comenzd a cumplirse en su totalidad. Por ese motivo, la primera
interrogante de investigaciéon es: ;Qué posibilitd que las politicas publicas

cinematograficas comenzaran a cumplirse a partir del afio 20127

Nuestra hipdtesis es que la DAFO aprovechd coyunturas criticas que

permitieron mejorar la aplicacion de la ley de cine.

En efecto, el afo 2012 marcé un antes y un después dentro de la
aplicacion de la ley 26370, que no se habia cumplido durante casi 20 afios. ¢ Por
qué, a partir de ese afno, la ley comenzé a cumplirse? Si bien ya existian mejoras
de gestién durante la primera década del 2000, la creacion del Ministerio de
Cultura y de una oficina, la DAFO, encargada de ver los intereses del cine
nacional sin duda tuvo que ver en que la implementacion de la ley sea mucho

mas eficiente.

¢De qué manera beneficid al cine que la cultura tenga un ministerio
propio? ¢ Existe una relacién directa entre la ministerializacion del sector y el
cumplimiento de la ley de cine? ;Qué factores cambiaron dentro del manejo de
la cinematografia con la creacién de la DAFO para que la ley, de una vez por
todas, se puede implementar de la manera adecuada? Todo eso se puede
explicar de una manera general por un hecho especifico: la creacion del
Ministerio de Cultura permiti6 que el cine tuviera una agenda mucho mas

beneficiosa para sus intereses, llevando a una conjuncién Estado-sociedad civil.
De esta manera, podemos denominar a la creacion del Ministerio de

Cultura como un acontecimiento determinante, que cambia radicalmente el

modo en el que los actores piensan las politicas publicas cinematograficas. El
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concepto de “critical juncture” o coyuntura critica, empleado por David Collier y
Ruth Berins Collier, calza muy bien en esa idea: estamos hablando de un hecho
determinado, en un contexto preciso, un punto de quiebre que cambia para
siempre las circunstancias y las dinamicas de un sector en particular: en este

caso, el cinematografico.

La idea de este trabajo es demostrar que, efectivamente, la creacion del
Ministerio de Cultura en general y la aparicion de la DAFO, en particular,
promovieron una coyuntura critica que permitidé variar las maneras en que los
actores pensaban la forma de crear e implementar las politicas publicas
cinematograficas en el Peru; cambiando no solo lo referente al cumplimiento e
implementacion de la ley de cine, sino también modificando la ambicion de los
propios actores sobre cuales otras demandas se podrian conseguir para

responder a las necesidades del sector audiovisual.

3.2. Segunda hipotesis

Un segundo conjunto de preguntas comienza con la interrogante sobre la
manera en que los actores encargados de implementar las politicas publicas
cinematograficas sacan adelante sus metas y objetivos. La pregunta, entonces,

es: ¢,como hace la DAFO para conseguir sus objetivos?

Nuestra hipotesis para responder a esta pregunta es que la DAFO genera
relaciones con otros actores del Estado, que se basan en la persuasiéon y la

factibilidad, para conseguir sus objetivos

Hemos sefalado que, en lo referente a la cultura en general y a la
cinematografia en particular, el Estado peruano se encuentra en una
contradiccion: a partir de los afios 90, el ajuste estructural liberalizé buena parte
de las actividades del Estado, permitiendo que el sector privado se encargue de

ciertas tareas esenciales para el funcionamiento del pais. Mientras eso ocurria
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por aqui, el consenso mundial (incluso en aires de globalizacién y libre comercio)
era que las industrias culturales en general debian tener una forma de
proteccion que la aleje de la liberalizacion total, que puede poner en peligro la

diversidad de expresiones culturales.

La creacion de la ley 26370 fue un intento de responder a esa
contradiccion; no obstante, fue sumamente limitada ya que durante casi 20 afios

la ley se incumplio hasta la creacién del Ministerio de Cultura y la DAFO.

Si bien la hipotesis anterior busca probar que la creacién del ministerio
fue una coyuntura critica que varié radicalmente la forma en la que los actores
comenzaron a pensar las politicas publicas cinematograficas, este hecho no es
suficiente para explicar por qué el cumplimiento de la ley se hizo la norma. Y es
ahi donde entran a tallar todos los actores que, mas bien, se encuentran como
filtros para que el modelo no se toque; actores con los que la DAFO debe

negociar para sacar adelante, todos los afos, aquello que la ley estipula.

Este trabajo buscara demostrar que, para hacer cumplir e implementar la
actual ley de cine, la DAFO debe generar toda una dinamica de politica interna y
relaciones externas donde tiene que persuadir a otros actores, mucho mas
poderosos, para poder cumplir las metas propuestas. Incluso cuando estamos
hablando de una ley, que tendria que tener alguna forma de automatismo, la
DAFO debe, todos los afios, pelear por su presupuesto para implementar sus
proyectos anuales. ;Como lidiar con actores que tienen mucho mas poder y
que, como hemos sefalado, siguen una légica distinta, casi opuesta, a la que
rige las politicas culturales? ;Cuales son las armas que usan una oficina como
la DAFO para poder convencer y negociar con aquellos actores que detentan el
poder y que deciden sobre los presupuestos? ;Qué rol juegan los actores de la
sociedad civil dentro de las negociaciones con los detentores de poder? Todos
los afios, los actores encargados de las politicas publicas cinematograficas

deben argumentar y convencer por qué es que sus metas deben ser cumplidas.
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Pero ese convencimiento debe venir de la mano de una vision realista por
parte de los actores: s qué es lo que se puede y no se puede hacer? ;Cuales
son las reglas que existen para poder sacar adelante las metas? Giandomenico
Majone expone dos conceptos que son esenciales para entender un poco el piso
sobre el cual los actores comienzan el proceso de negociacion: factibilidad y
restricciones (Majone,1989). ;Qué herramientas permiten aterrizar las
demandas del sector para generar politicas que, asumiendo las restricciones,
puedan ser factibles? ;Hasta qué punto se pueden doblar y manipular esas
restricciones? Vale la pena acercarse con lupa a todos estos procesos que
permiten la implementacién de las politicas publicas en materia cinematografica

en el Peru.

3.3. Tercera hipotesis

Finalmente, un hecho muy claro dentro de la dindamica de los actores
encargados de generar las politicas publicas cinematograficas en el Peru es
que, mas de una vez, han intentado generar un cambio institucional, con
resultados que se pueden resumir, de manera mas o menos general, como
fracasos. Sin embargo, resulta interesante centrarse en como se han impulsado
esos cambios, porque permite establecer ya no solo la relacion de los actores en
cuanto a la implementacion de las politicas, sino también en circunstancias que
implican un intento de mejora o de modificacion de las reglas actuales. La
pregunta de investigacion en este caso es una: jcomo establece la DAFO

posibilidades de cambio institucional?

La hipétesis que manejamos es que el aprendizaje de fracasos anteriores,
las ventanas de oportunidad que aparecen y observar el cambio como objetivo
son las herramientas usadas por DAFO para impulsar el cambio de politicas

publicas.
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Ya hemos sefialado que las coyunturas criticas y el poder de
convencimiento con actores mas poderosos son factores que permiten a los
actores encargados de las politicas publicas cinematograficas cumplir e
implementar las medidas necesarias para el funcionamiento del sector. Sin
embargo, hay un detalle que no puede pasar desapercibido: durante el marco de
tiempo que este trabajo analiza se han producido hasta dos intentos de cambio
de la ley. Uno fracaso estrepitosamente, y el otro se encuentra en espera de su

aprobacion por el pleno del Congreso de la Republica.

Por ese motivo, analizar la creacién e implementacion de las politicas
publicas en materia cinematografica en el caso peruano no es suficiente:
también se hace necesario explorar los intentos que han habido para modificar
la actual legislacién, que para muchos se ha quedado un poco en el tiempo, y ya
no responde a la realidad del sector audiovisual, que ha cambiado mucho debido

a la aparicion de la tecnologia digital, entre otros factores.

Es por ello que este trabajo se propone demostrar que los intentos de
cambio institucional se han dado en momentos coyunturales precisos pero con
contextos diferentes, donde elementos como la capacidad de liderazgo de la
cabeza del Ministerio jugd un rol muy importante en hacer mas o0 menos exitoso

ese intento.

Por otro lado, el concepto de ventana de oportunidad, explicado por
Thomas Birkland (2016), resulta muy interesante para evaluar qué fue lo que
fallé en el primer intento de cambio, y qué se hizo mejor en el segundo.
Finalmente, también vale la pena analizar qué elementos del primer intento
fallido sirvieron para que el segundo pueda superar las etapas y estar a puertas
de una posible aprobacion en el Congreso que cambie las reglas de juego para

el cine peruano.
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4. Justificacién del tema

La eleccion del caso es bastante significativa; entre todas las industrias
culturales, la cinematografica es aquella que ha mostrado un crecimiento cada
vez mas significativo en los ultimos afos: la produccion de peliculas se ha
multiplicado de forma exponencial durante los ultimos diez afios, y buena parte
de ese crecimiento se debe no solo a la inversion privada en la produccion
(factor muy importante, sin ninguna duda), sino también al cumplimiento
constante de lo que sefala la ley 26370, lo que ha permitido que muchas
producciones puedan realizarse y concretar su exhibicion, ya sea comercial o en
festivales. De hecho, son las peliculas financiadas a través del Estado las que
tienen una participacion cada vez mas importante en los festivales
internacionales. Esto muestra que existe un impacto en la ejecucion de las

politicas publicas ligadas al cine en la produccion de peliculas.

Sin embargo, esta aplicacion todos los afios implica una serie de
turbulencias que generan incertidumbre dentro de la comunidad cinematografica,
la cual, muchas veces, no tiene claridad sobre si el monto que, por ley, le
corresponde al cine peruano, va a ser conseguido. Tal hecho se debe a una
serie de tensiones entre los actores encargados de hacer cumplir la legislacion
cinematografica y entidades con mucho mas peso en el Estado, y con las cuales
las negociaciones no son sencillas, incluso cuando parece que la fluidez entre

estas partes ha ido mejorando con el paso de los afios.

Se ha escrito mucho sobre politica cultural, pero mas desde una vision
ligada al deber ser, enfocando el tema a partir de los peligros que implica un
descuido por parte de los Estados en proteger su cultura. Y en el sector
audiovisual mas aun, debido a que las primeras discusiones sobre la proteccion
a la cultura nacieron debido a discusiones sobre si el sector audiovisual debia
tener un trato especial en cuanto a protecciones. Sin embargo, se ha estudiado

muy poco sobre como estos buenos deseos alrededor de la politica cultural se
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han aterrizado en politicas concretas y, mas importante, como se han creado y

generado estas politicas.

Esto ultimo cobra especial importancia en un pais como el Peru, en el
cual se aplicé un paradigma econémico como fue el ajuste estructural, y la
posterior politica de reformas de mercado que afectaron todo el funcionamiento
del Estado. De esta manera, aplicar politicas publicas en un sector que requiere
cierto nivel de proteccion para la actividad resultdé una misién en extremo dificil,
por mas convincentes que hayan sido los argumentos sobre las necesidades de

la proteccién a la cinematografia.

De esta manera, la pertinencia de este trabajo radica en que mostrara
coémo se van generando politicas publicas en materia cinematografica dentro de
un sistema que opera, justamente, en la direccion opuesta, y cdmo los actores
encargados de disefar y ejecutar esas politicas publicas van estableciendo
relaciones con otros actores dentro del Estado para cumplir sus objetivos,
mientras buscan, al mismo tiempo, la posibilidad de cambiar las reglas de juego.
Tal estudio sera muy util para el campo de la creacion e implementacion de las
politicas publicas en general, que se basan en un juego de interrelaciones entre
actores mas y menos poderosos, y las armas que se van usando para

convencer y persuadir.

El método elegido para sacar adelante esta investigacion es el estudio de
la DAFO. Para ello, se realizaran varias entrevistas en profundidad con personas
vinculadas a la institucién, quienes ofreceran su visidn sobre las relaciones que
se van estableciendo. Asi también, se usaran comunicados y datos de las
entidades estatales para poder entender mejor las dinamicas que se establecen

entre los agentes.

El trabajo se estructura de la siguiente manera: se hara una revision de la

literatura sobre el tema de las politicas culturales y sobre la implementacion y
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cambio de las politicas publicas; seguidamente, se pasara a analizar las
consecuencias de la coyuntura critica en el manejo de las politicas publicas
cinematograficas. Asi también, se analizaran las relaciones que se establecen
entre los actores para implementar las politicas publicas cinematograficas para,
después, ver cuales son las posibilidades de un cambio institucional en lo
referente a las politicas cinematograficas. Finalmente, se dara paso a las

conclusiones y recomendaciones finales.
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CAPITULO 2: REVISION DE LA LITERATURA

1. Sobre politicas publicas en materia cultural

A partir de los afnos 80, la discusion alrededor de las politicas culturales
generd toda una serie de nuevas dinamicas alrededor de como los paises
debian considerar a sus industrias culturales. Tales debates se dieron en un
ambiente en el que la liberalizacion de las economias estaban en plena
discusion. Hoy por hoy, los tratados de libre comercio y el libre intercambio de
bienes y servicios son casi la regla dentro de la economia global, lo que pone en
un contexto complicado la necesaria diversidad dentro de los productos

culturales (Bustamante, 2017).

Por ese motivo, mucho se ha discutido alrededor sobre qué hacer con las
industrias culturales dentro de una economia que tiene como regla la
liberalizacion. ¢Es necesaria la proteccion de las industrias culturales, y la
audiovisual en particular? Vale la pena analizar el argumento a favor: de acuerdo
a Luis A. Albornoz y Ma. Trinidad Garcia Leiva, si uno deja que el sector
audiovisual se guie a partir de la légica del mercado, se excluira de la
produccion a las propuestas ‘menos rentables’ (Albornoz y Garcia Leiva, 2017),
atentando contra la diversidad. De esta manera, se reduce la posibilidad de
tener una produccién diversa, y los paises con menos recursos tendrian menos
mecanismos para generar productos audiovisuales propios. La pregunta que se
plantean los autores es si “la salvaguarda de la diversidad en el ambito
audiovisual es materia de interés general” (Albornoz y Garcia Leiva, 2017. p.33).
La respuesta que dan es afirmativa, por lo que, entonces, se concluye que es
responsabilidad de los Estados, a través de sus politicas publicas, responder a
esa necesidad de proteccion. Es mas: muchos ya lo estan haciendo, no solo a
través de mecanismos internos sino a partir de “proyectos de cooperacién
cultural que favorecen la diversidad audiovisual” (Albornoz y Garcia Leiva, 2017.
p.33).
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La base detras de esta idea se basa en una pregunta muy clara: ¢se
pueden reducir el valor los productos culturales a simples mercancias? Néstor
Garcia Canclini sefiala que tal criterio no es valido, y que tiene que existir, dentro
de la légica econdmica mundial, una manera de reconocer las diferencias
culturales y que los productos que estas diferencias puedan tener una difusién
mayor. “Aceptar la creatividad y la diversidad de experiencias es permitir en la
cultura y en las interacciones sociales lo que los economistas reclaman en su

campo: que vivamos en sociedades abiertas” (Garcia Canclini, 2000. p.85).

Ramoén Zallo se basa en la misma légica, haciendo hincapié en las
tensiones que existen entre el neoliberalismo y esta necesidad de proteccidn
cultural. El autor sefala que la l6gica detras de mantener a la cultura dentro de
la I6gica del libre comercio tiene un solo propdsito: “que las pantallas de cine,
video y television se llenen de producciones y formatos estadounidenses y que
los modos de vida, valores sociales y contenidos mas visibles tengan la misma
fuente” (Zallo, 2009. p.188). El autor sefala, sin embargo, que las politicas
publicas en materia cultural (y cinematograficas en particular) son los
mecanismos que tienen los Estados para equilibrar un poco la balanza y

defender a sus industrias culturales.

La carencia que se puede encontrar en esta literatura es que se queda en
un proposito tedrico: mas o menos existe un consenso sobre la necesidad de
proteccion a las industrias culturales; consenso que ha sido reconocido por
documentos oficiales como la Convencion, creado en el seno de la Unesco y
que “vino a ratificar el derecho de los Estados a adoptar medidas reglamentarias
y financieras tendientes a proteger la diversidad de las expresiones culturales a

nivel nacional e internacional” (Albornoz y Garcia Leiva, 2017. p.47).

Sin embargo, muy poco se ha escrito sobre de qué manera los Estados
aterrizan estas propuestas sobre la proteccion cultural en politicas publicas. Sin
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duda, tal discusion puede ser mucho mas sencilla de resolverse en paises que
tienen una tradicion de proteccion a la cultura, como pueden ser Francia,
Alemania, Reino Unido, Italia o Espafna, que muchos de los autores usan como
referencia. s Pero qué pasa en paises donde el modelo neoliberal ha sido el que
ha imperado y el que sostiene la base general de las politicas publicas? ;Cémo
se establecen politicas publicas en materia cultural, que justamente invitan a la
proteccion, en paises en los que el resto de agentes del Estado van por el lado
contrario? ¢CoOmo hacen los actores encargados de generar y aplicar las
politicas publicas en materia cultural frente a una maquinaria que pareciera tener
prioridades mas bien opuestas en cuanto a objetivos y metas? Mucha de la
literatura que se ha escrito parte de la premisa tedrica de que la cultura merece
proteccion, pero dejando de lado que para que esa proteccidn pueda realizarse
se hace necesaria aterrizarla en politicas publicas concretas, y que su aplicacion

no siempre es algo sencillo.

2. Creacion y aplicacion de politicas publicas

Dentro del terreno de las politicas publicas, resulta interesante analizar la
literatura que nos habla sobre cuales son los procesos de elaboracién de
politicas publicas, cual es el juego que entablan los actores para pensar, generar
y aplicarlas. Uno puede partir, por ejemplo, de David Collier y Ruth Berins
Collier, quienes plantearon el término de coyuntura critica o ‘critical juncture’
(Berins Collier y Collier, 2002) para definir un momento de “cambio significativo,
que generalmente ocurre de distintas formas en distintos paises (o0 en otras
unidades de analisis), y sobre el cual se puede lanzar la hipétesis que producen
distintos legados” (Berins Collier y Collier, 2002. p.29). A partir de esta teoria, se
puede acaso responder a una de las preguntas mas significativas que ocurrieron
a la politica cinematografica peruana: ¢qué hizo que, a partir del 2012 en
adelante, la ley de cine se cumpliera de manera relativamente estable, cosa que
no ocurrié durante buena parte de la década del 90? La tesis de Collier y Collier,
aplicada a grandes cambios politicos es util para los fines de este trabajo,
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conveniendo resaltar que ello implica cambios en el Estado, en las politicas
publicas y las instituciones que aparecen, y en la participacion de la sociedad

civil.

Thomas A. Birkland, por su parte, define la idea de ‘politica publica’ como
lo que “un gobierno, en cualquier de sus niveles, intenta hacer alrededor de un
problema publico” (Birkland, 2016. p.7). Tal idea resulta sencilla de entender,
pero la realidad indica muchas veces que encontrar una solucién para ese
problema puede ser complicado, dificil de identificar y puede ocasionar otro
problema distinto al que se busca solucionar. Por ese motivo, Charles E.
Lindblom plantea toda una serie de mecanismos, pautas y reglas que sirven
para encausar la creacion de politicas publicas. Dentro de lo que plantea el
autor, es muy importante centrarse en el juego de autoridades que pueden tener
una serie de oficinas con mas poder y peso que otras, y como se hace necesario
generar toda una serie de mecanismos para, justamente, tratar de superar esa
autoridad o, por lo menos, encausarla hacia un punto en el cual se puede

obtener aquello que se busca (Lindblom, 1991).

Dentro de los elementos que plantea el autor para conseguir ese objetivo,
sefiala algunos que resultan sumamente interesantes, como el intercambio
(entendiéndose como un intercambio de beneficios) pero también la persuasion.
Una persuasion que, muchas veces, se va creando a partir del analisis y de
datos que pueden convencer a la institucion que tiene la autoridad de ceder un
poco hacia dénde le conviene al actor que debe generar la politica publica

buscada.

Lindblom va analizando como se van construyendo las politicas publicas
en base a estos toma y daca, y como la burocracia va estableciendo relaciones
que le permiten ir avanzando con su agenda; relaciones que se basan,

justamente, en la seduccion y el convencimiento frente a una autoridad.
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Muchas veces, resulta indesligable hablar del disefio y de Ila
implementacion de las politicas publicas, ya que la primera tendra una influencia
evidente sobre la segunda. Dentro de ese todo este proceso, Thomas A.
Birkland establece un cronograma bastante exhaustivo sobre cuales son los
pasos a seguir. Para comenzar, el autor habla del establecimiento de una
agenda. Tal agenda puede tener diferentes niveles, que van desde una
‘systemic agenda’ (una idea considerada, de manera general, como algo a tomar
en cuenta en la creacién de politicas publicas) hasta la ‘decision agenda’, en la
que una entidad particular ya tiene la responsabilidad concreta de actuar sobre

un asunto en particular (Birkland, 2016).

Una vez establecida una agenda, Birkland pasa a hablarnos de los ‘goals’
o metas. Para ello, usa las definiciones de Deborah Stone sobre cuales son las
cuatro metas mas importantes: equidad, eficiencia, seguridad y libertad. Una vez
definidas las metas, queda la implementacion de la politica y la posterior

evaluacion de la misma.

Dentro de todo este proceso, la literatura también ha puesto hincapié en
las limitaciones, en aquello que impide que una politica publica pueda salir
adelante al 100%. Giandomenico Majone habla del tema de la factibilidad:
aquello que puede ser conseguido dentro de las restricciones que se encuentran
al momento del disefio. El autor habla de las “restricciones objetivas”, aquellas
que no son escogidas por el que disefia la politica publica, y que, por lo tanto,
deben ser aceptadas como un elemento del cual es imposible escaparse
(Majone, 1989). ;Cbmo encarar esas restricciones? ;Cuales son los
condicionantes sobre los que se puede disefar una politica publica coherente en

base a las restricciones?
La literatura dentro de lo que se refiere a la creacion y aplicacion de

politicas publicas tiene una carencia que es importante sefalar: no toma en

cuenta las contradicciones que pueden surgir cuando los actores tienen
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objetivos que son muy distintos. Resulta entendible que dentro de los Estados
existan agentes que tengan mas peso que otros, y que esos agentes planteen
restricciones que tienen que ser aceptadas por los otros actores en juego. Sin
embargo, las politicas publicas en materia cultural plantean un reto muy
importante en paises que han seguido politicas neoliberales: proponen
protecciones cuando la regla general es la liberalizacién. ;Basta con el
convencimiento o con aceptar las restricciones para plantear soluciones
adecuadas? ;Como conciliar la idea de que la cultura debe ser protegida
cuando los agentes mas poderosos del Estado van, justamente, en la direccion

contraria?

Esta carencia se debe a una aun mayor: el poco interés que las ciencias
politicas han manifestado por las politicas culturales. Acaso porque el término de
politicas culturales comienza a ganar peso recién a partir de los afos 80, lo
cierto es que se ha escrito muy poco sobre como hacer de la politica cultural
algo viable y aterrizable en politicas concretas. Poco se ha escrito sobre como la
aplicacién de politicas publicas, muchas veces, resulta un apasionante juego en
el que los actores encargados de elaborarlas deben lidiar con una serie de
restricciones que otros sectores no encuentran dentro del funcionamiento del
Estado.

Es aqui donde encontramos un punto clave: las metas entre lo que busca
la DAFO, el actor principal en lo que se refiere a sacar adelante las politicas
publicas cinematogréficas, y el mecanismo general del Estado parecen estar en
una tensidon y conflicto permanente, acaso irreconciliable. ;Como y en qué
momentos se ha podido entablar un dialogo que haya permitido no solo cumplir
la ley de cine, sino que esta se pueda aplicar todos los afios? Esa pregunta
permitira observar como se van estableciendo relaciones entre actores que no

solo tienen ambiciones contrapuestas, sino que tienen poderes muy desiguales.
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No obstante, antes de hablar de metas, tenemos que hablar del
establecimiento de una agenda. Y ahi también encontramos una carencia dentro
de la revision de la literatura. En efecto, la ‘systemic agenda’ plantea un
problema que busca ser solucionado a partir de una politica que se aplica en la
‘decision agenda’. Sin embargo, nos podemos encontrar, como en el caso
peruano, que puede haber multiples agendas generales: la proteccion de la
industria audiovisual es una, y el mantenimiento de un sistema basado en la
liberalizacién de la economia es otro. ;Como conciliar esas agendas? ¢Es
posible hacerlo en el nivel de decision? Birkland expone que, muchas veces, en
el nivel de decision, una serie de actores buscan frustrar la implementacion de
las politicas (Birkland, 2016). ¢ Es posible que esos actores conflictivos puedan
surgir dentro del mismo Estado? ;Como superar esa especie de sabotaje

interno dentro de un sistema que, en teoria, deberia ser mas coherente?

Frente a este panorama, la idea de factibilidad de Majone denota un peso
mucho mas especifico: si es el propio sistema el que sabotea a los actores
encargados de sacar adelante las politicas publicas cinematograficas, ¢qué
significa la factibilidad?, jacaso la renuncia frente a las condiciones complejas
que se presentan? La literatura analizada no contempla que las agendas,
objetivos y relaciones entre los actores pueden ser extremadamente
contradictorias, generando relaciones que pueden ser tensas en el mejor de los
casos. Y ahi viene, justamente, la capacidad de los agentes para convencer y
persuadir a otros agentes que tienen mucha mas autoridad; esperando acaso
que se abran ciertas ventanas de oportunidad que permitan el cambio

institucional.
3. Cambio institucional: ¢cuales son las posibilidades?
Para finalizar esta revision, vale la pena centrarse en las posibilidades de

cambio de una politica publica. §En qué momento se puede establecer esa

posibilidad? Birkland habla del concepto ‘ventana de oportunidad’ (‘windows of
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opportunity’), que es el momento en el que el cambio de politica es posible
debido a la conjuncion de una serie de coyunturas que lo hacen posible
(Birkland, 2016).

También resulta interesante volver sobre Majone, quien habla de la
posibilidad de cambio institucional, pero desde un punto de vista distinto: para el
autor, la posibilidad de cambio en la politica publica se produce cuando ese
cambio se convierte en una meta en si dentro de lo que el actor desea (Majone,
1989).

Esta revision también tiene una carencia muy clara: la idea del cambio
institucional se basa en coyunturas, en momentos criticos que, de pronto,
permiten cambiar las reglas del juego porque se produce un cambio producto de
tensiones entre actores que se sintetizan en decisiones de Estado. ¢ Pero puede
un solo actor generar ese cambio? ;Es responsabilidad de un solo agente
aprovechar esa coyuntura critica que abre la oportunidad del cambio, o ese
cambio necesita un movimiento mucho mayor dentro del propio Estado para que
ocurra? Notar esto es importante, teniendo en cuenta que las politicas culturales
siguen una logica distinta dentro de los Estados que vamos a trabajar: si desde
ya generar proteccion para la cultura va en contra de la légica general del
Estado, ¢ies posible para estos actores casi aislados plantear un cambio
institucional incluso cuando la coyuntura aparece favorable? Tal pregunta resulta

especialmente importante en el caso del Peru.

Majone plantea, como hemos expuesto, que el cambio institucional se da
cuando los agentes ponen ese cambio como meta. Lo que omite el autor es qué
hacer cuando esos actores tienen demandas de agentes vinculados al sector
que hacen imposible centrarse solo en el cambio. ; Cémo manejar tal situacion?
¢Es posible manejar las demandas del sector y, al mismo tiempo, que los

cambios sean el objetivo? Tal situacion no parece facil de resolver pues las
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motivaciones de los actores se diseminan en muchos flancos con los que resulta

complicado lidiar.

La revision de la literatura nos ha permitido observar como la teoria ha
hablado de la importancia de la proteccion de la cultura como elemento politico,
y de la creacion e implementacion de politicas publica en general, pero lo que no
ha hecho es mezclar ambos conceptos: poco se ha escrito sobre como generar
e implementar politicas publicas en materia cultural (y cinematografica en
particular). Y las politicas publicas ligadas al cine son particularmente sensibles:
por ellas, paises como Francia y Canada se plantaron y defendieron la
necesidad de proteger las actividades cinematograficas frente a un sistema que

abogaba por el libre comercio (Albornoz y Garcia Leiva, 2017).

Y mas sensibles aun en paises que, como Colombia y Peru, abrazaron,
por diversos motivos, los aires neoliberales que golpearon el continente a
principios de los afos 90. Mientras las politicas culturales hablaban de
proteccion, el sistema general de estos Estados se liberalizaba de forma radical.
Por tal motivo, resulta necesario analizar como hicieron esos paises para
generar politicas publicas que pudieran proteger el sector cinematografico, en un
sistema dirigido, justamente, contra la misma idea de la proteccidn en cualquier
sector. El cine, en materia de politicas publicas, tuvo que remar contra la

corriente.
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CAPITULO 3: LA CREACION DE LAS POLITICAS PUBLICAS Y LA
INSTITUCIONALIDAD DEL CINE PERUANO

La politica publica cinematografica en el Peru estuvo, durante casi todos
los afios 90 y buena parte de la primera década del 2000, en una situacion de
descuido bastante clara: la ley 26370, que en teoria hubiera permitido mantener
cierta continuidad en la produccién, no se habia cumplido en lo absoluto,
haciendo que el cine peruano se encontrara en un desierto de produccién que

no ocurria desde la década de 1960.

Pero ciertas cosas comenzaron a cambiar a mediados de la primera
década del siglo, y con mucha mayor claridad a partir del 2010, con la creacion
del Ministerio de Cultura (Mincul), una institucion que cobijé todas las industrias
y actividades culturales del pais. La creacion de la Direccion del Audiovisual, la
Fonografia y los Nuevos Medios (DAFO), la oficina encargada de ver todo lo
relacionado al cine nacional, fue un punto muy importante para conseguir una
politica audiovisual que, hoy por hoy, con sus limitaciones, funciona en cuanto al
otorgamiento de fondos para que los cineastas puedan desarrollar sus

proyectos.

Este capitulo buscara demostrar como la creacion del Ministerio de
Cultura y la DAFO consiguieron establecer un nuevo sistema de funcionamiento,
creando toda una serie de mecanismos que marcaron un nuevo comienzo para
el cine peruano. Esta idea buscara justificarse en base al concepto de ‘coyuntura
critica’ de acuerdo a lo expuesto por David Collier y Ruth Berins Collier aplicado
a este campo de politicas publicas donde ocurre un punto de quiebre: la
creacion del Mincul marcé un antes y un después dentro de la politica cultura

peruana, y la cinematografica en particular.

Pero la sola creacién de ese Ministerio y de la oficina encargada del cine

peruano no fue suficiente: a partir de ahi comenzé un proceso de
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sistematizacién de funciones y practicas, acaso el principal legado de esa
coyuntura critica, que ha permitido crear una politica publica constante y, mas

importante, predecible; aunque este ultimo adjetivo con ciertos matices.

En orden de ordenar el analisis, comenzaremos repasando algunos
antecedentes de politicas publicas cinematograficas en el Peru, para después
pasar a analizar el rol del Mincul y como su creacion permitié una nueva serie de
dinamicas con relacién a la cultura. Finalmente, veremos cémo la DAFO
consiguio establecer nuevos patrones y mecanismos para una politica

cinematografica sostenible.

1. Politica cinematogréafica peruana: antecedentes

En el capitulo anterior expusimos una serie de conceptos que pueden
ayudar a entender como es que las politicas publicas cinematograficas en el
Peru se han asentado en los ultimos afos, teniendo en cuenta sobre todo que,
desde la aparicion de la actividad cinematografica en el Peru, los intentos por
crear politicas dirigidas al sector han sido intermitentes y poco producentes. Y el
motivo de esto es bastante claro: el Peru nunca tuvo una politica cultural que
sirva de guia para poder dirigir los esfuerzos del Estado hacia la cultura de una

forma coherente.

Las leyes de cine que ha tenido el Peru pueden dar fe de eso: un primer
intento fue la ley 19327, promulgada en 1973 durante el gobierno de Juan
Velasco Alvarado. Esta buscaba incentivar la industria cinematografica en base
a beneficios tributarios tanto para creadores de largos y cortometrajes: lo que se
buscaba era generar activar una industria potencialmente importante, y que
podia servir de vehiculo de propaganda para los valores que buscaba transmitir

el proceso revolucionario de la Fuerzas Armadas.
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Sin embargo, la crisis econdmica que se impuso en los afos 80 frend el
impulso de la 19327, que habia conseguido su propésito: establecer a toda una
nueva generacion de cineastas que encontraron en la ley un respaldo para
comenzar a desarrollar una carrera: Francisco Lombardi, Alberto ‘Chicho’ Durant
y Augusto Tamayo, entre otros, fueron algunos de los cineastas que pudieron

hacer peliculas amparados por la legislacion.

No obstante, la misma ley tenia una serie de problemas que eran
innegables: no existia ningun incentivo para la reinversién de lo ganado en la
industria del cine, ademas que el incentivo y la obligatoriedad de la exhibicion de
los cortometrajes generd, por un lado, un cuello de botella (habia mas
cortometrajes que espacios donde exhibirlos) y, por otro, un hastio del publico
para cortos que, en su mayoria, no necesariamente tenian la calidad necesaria

para una exhibicion en salas.

Con la llegada de Alberto Fujimori al poder en 1990, los cambios
economicos hicieron que la ley fuera derogada, dejando en el desamparo a
muchisimos cineastas, guionistas y técnicos que habian comenzado una

carrera.

Cuando el Peru cambié de modelo y comenzé la época neoliberal, se
diseio la ley 26370, promulgada en 1994 por el gobierno de Fujimori, que
dejaba de lado los incentivos tributarios para dar paso a los fondos
concursables, con un presupuesto que salia del tesoro publico, se otorgaban
premios a proyectos de largometrajes y cortometrajes realizados. Los proyectos
de largometrajes que ganaban obtenian un monto que permitia cubrir parte de la
realizaciéon de la pelicula; mientras que los cortometrajistas ganadores podian,
con el premio, recuperar lo invertido en la realizacién de su cinta. El encargado
de convocar a los concursos, establecer los jurados y dar los premios era el
Concejo Nacional de Cinematografia (Conacine), entidad adscrita al Ministerio

de Educacion.
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La ley sefalaba que Conacine debia convocar a dos concursos de
proyectos de largometraje y cuatro de cortometrajes realizados al afio. Sin
embargo, eso nunca ocurrio: el dinero que debia ir al cine peruano era
entregado a cuentagotas por el MEF, y los fondos eran insuficientes para poder
convocar a lo que dictaba la ley. La prueba de esto es que, entre 1996 (fecha del
primer concurso) al 2009, se convocaron 18 concursos: en trece afos, se hizo lo
que se debid haber hecho en tres. De esta manera, en casi 20 afos de vigencia

de la 26370, esta nunca se cumplio.

2. Cambio en el cumplimiento de las politicas publicas: la presencia de

coyunturas criticas.

2.1. El concepto de coyuntura critica

Los afios 90 fueron afios complicados para la cinematografia peruana: el
desamparo institucional que se vivié por el incumplimiento de la ley de cine
resultaba frustrante para una comunidad que buscaba cierto nivel de amparo.
Las cosas continuaron de la misma manera durante la década del 2000, donde
hubo algunas mejoras (el dinero que por ley le tocaba al cine nunca se daba
completo, aunque se hacia de manera mas regular que en los 90), pero el
incumplimiento continuaba. Resulta interesante, por ese motivo, observar qué
fue lo que ocurrié a partir del 2012, cuando, por primera vez, la 26370 se
cumplié en su totalidad, dandose el integro del monto que, de acuerdo a lo que
estipula la ley, el Estado debe darle al cine peruano. Algo cambié para que, de
pronto, ocurriera lo que no habia pasado en casi 20 afos. Ese cambio, dentro de
lo que significo para las politicas publicas cinematograficas, puede ser
considerado como un ‘critical juncture’ o coyuntura critica, de acuerdo a la
definicién de David Collier y Ruth Berins Collier. Parafraseando a los autores,

una coyuntura critica es un momento de cambio significativo que ocurre de una
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forma particular, y que produce una serie de legados (Berins Collier y Collier,
2002).

Para definir mejor el concepto de coyuntura critica, Collier y Berins Collier

sefalan que hay tres componentes que permiten establecerlo:

Thus, the concept of a critical juncture contains three components: the claim that a
significant change occurred within each case, the claim that this change took place in
distinct ways in different cases, and the explanatory hypothesis about its consequences. If
the explanatory hypothesis proves to be false —that is, the hypothesized critical juncture did
not produce the legacy— then one would assert that it was not, in fact, a critical juncture
(Berins Collier y Collier, 2002. p.30)".

¢, Cual fue, retomando el concepto de Berins Collier y Collier, ese momento
critico particular que permitié el cambio? Pues la creacion del Ministerio de
Cultura (Mincul) en el afio 2010, sin duda fue ese momento: la coyuntura critica
llegd cuando, en julio del afilo mencionado, se crea ese ministerio y comienza
una institucionalizacion de la politica cultural en el Perd. Para analizar la
dimensién de esa coyuntura y, lo mas importante, su legado, vale la pena
centrarse un poco en cual era el proceso de las politicas publicas

cinematograficas antes de la aparicion del Ministerio.

Los tres elementos establecidos por los autores permitiran definir si,
efectivamente, la creacion del Mincul fue una coyuntura critica que permitié un
renacer dentro de las politicas publicas cinematograficas en el Peru. La teoria
que planteamos es que por lo menos dos de las caracteristicas sefialadas

ocurrieron en el caso de las politicas cinematograficas peruanas.

2.2. El Conacine y la aparicion del Ministerio de Cultura

1 El concepto de coyuntura critica contiene tres componentes: el requerimiento de que un cambio
significativo ocurra en cada caso, el requerimiento de que este cambio ocurra de diversas
maneras en distintos casos, y la hipotesis explicativa sobre sus consecuencias. Si se demuestra
que la hipotesis explicativa es falsa, esto implica que la coyuntura critica hipotética no produce
un legado, entonces podemos concluir que no estamos hablando de una coyuntura critica
realmente (traduccién libre).
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El Conacine, creado el aino 1994, era un organismo adscrito el Ministerio
de Educacion cuya misidn era administrar el dinero que, por ley, debia ser
entregado al cine peruano: la mision de la institucion era convocar a concursos y
entregar premios, entre otros quehaceres de la actividad cinematografica. Uno
de los principales aciertos de la entidad tuvo que ver con su caracter
convocante: el organismo estaba compuesto por los distintos gremios que
trabajan en el sector audiovisual; era la gente de cine que buscaba resolver los

problemas del cine.

Sin embargo, uno de sus grandes problemas tenia que ver con que el
organismo estaba adscrito al Ministerio de Educacion, institucion que no tenia
como una de sus prioridades la actividad cinematografica nacional; por el
contrario, se trataba de una actividad que escapaba de las responsabilidades
exactas de una entidad disefiada para ver temas ligados a curriculos escolares y
a la supervision del funcionamiento educativo en nuestro pais. Desde ese punto
de vista, el cine resultaba un afadido que no tenia mayor relacion con las

actividades a las que el Ministerio si debia dedicarles mayor esfuerzo.

El resultado de ello fue que el Ministerio de Educacién nunca se preocup6
por conseguir el dinero para poder hacer cumplir la ley de cine; por lo que esta
basicamente nunca se cumplié. El desinterés del sector por encargarse de una
actividad que, en sentido estricto, no estaba entre sus lineas de interés o de
competencia pasé una gran factura, que explica el largo periodo de sequia que
vivio el cine peruano durante los anos 90 y una parte de la primera década del
2000.

La creacion del Ministerio de Cultura fue, por ese motivo, un cambio tan
importante: permitié poner al cine bajo el control de un ministerio que tiene como
una de sus misiones “ejecutar y establecer estrategias de promocién cultural de

manera inclusiva y accesible, (...) fomentar toda forma de expresiones artisticas
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convocar y reconocer el mérito de quienes aporten al desarrollo cultural del

pais”, de acuerdo con lo que sefiala la pagina web de la institucion?.

Si bien la creacion de este nuevo ministerio fue algo festejado por la
mayoria de la comunidad cultural, dentro de los gremios cinematograficos se fue
generando cierta suspicacia, sobre todo porque se consideraba que la
ministerializacion de la cinematografia generaria una mayor burocracia y una
menor independencia de las politicas publicas cinematograficas, al verse estas
controladas por funcionarios de confianza que, quiza, no conocerian la légica y

dinamica de las politicas culturales.

El Mincul puso bajo un mismo paraguas una serie de actividades que
eran vistas desde distintas dpticas sin coordinacion alguna; mientras el Instituto
Nacional de Cultura veia elementos mas ligados al patrimonio y a ciertos
sectores culturales mas tradicionales (como la literatura), y mientras no existia
una entidad que coordinara las politicas ligadas a la interculturalidad, el sector

audiovisual vivia bajo la dependencia del sector educacion.

El Mincul permitié articular todas estas actividades, cobijarlas en una
misma institucion y ordenar las distintas areas culturales, de manera que todas
pudieran seguir politicas relativamente claras. De pronto, estar bajo un ministerio
que si tuviera a la cinematografia como una de sus areas de trabajo fue una

coyuntura critica de enorme magnitud: ese fue el comienzo del cambio.

Los temores de la comunidad cinematografica, es decir, los sectores
organizados de la sociedad civil, con la creacién del Mincul no fueron pocos: una
de sus consecuencias fue la desaparicion del Conacine, cuyo estatuto de
Consejo Nacional ya no existia dentro del ordenamiento legal peruano. Como
hemos sefialado, el Conacine tuvo un primer gran mérito: ser una institucién

convocante, que era manejada por los gremios ligados al sector audiovisual. La

< Tomado de: https://lwww.gob.pe/666-ministerio-de-cultura-que-hacemos
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creacion del Ministerio implicaba que esa direccion, que contaba con cierta
autonomia pero que no habia conseguido hacer cumplir la ley, desaparecia y
debia ser remplazada por una oficina cobijada dentro del que hoy es el
Despacho Viceministerial de Patrimonio Cultural e Industrias Culturales, bajo el
control de la Direccion Nacional de Industrias Culturales y Artes. Esa oficina, que
paso por varios nombres, es hoy la Direccion del Audiovisual, la Fonografia y los
Nuevos Medios (DAFO).

La comunidad cinematografica, de pronto, se encontraba ante una oficina
cuyo director tenia un cargo de confianza, a diferencia del Conacine, cuyo
presidente era elegido por los gremios. De esta manera, existia cierto control y
participacion de los gremios con relacion a las actividades de la institucion. En el
caso de la DAFO, el control de la oficina pasaba por alguien designado por el
Ministro, y el rol de los gremios pasaba por formar parte de un comité consultivo

que no tenia poder vinculante sobre las decisiones que se podian ir tomando.

Por ese motivo, al comienzo de la creacion del Ministerio de Cultura, hubo
cierto miedo por parte del sector audiovisual de retroceder en ciertos elementos
que el Conacine habia ganado a partir de la década del 2000, y que habian
permitido ir aumentando en algo el dinero que el cine peruano recibia de Estado.
Si bien la ley no se cumplia en su totalidad, poco a poco la gestion de Rosa
Maria Oliart como presidenta de la institucion habia conseguido avanzar en algo
con relacion a los presupuestos que se manejaban para poder convocar los

concursos y entregar los premios.3

> Vale la pena revisar el articulo de Javier Protzel, publicado en el diario E/ Comercio el sabado
14 de mayo de 2011. Aqui una cita del mismo: “Una exitosa politica publica acaba de inaugurar
un periodo de regresion, paraddjicamente gracias a la discutible aplicacién de una norma
destinada precisamente a modernizar la actividad estatal, la Ley 27658. Resulta afectada la
meritoria labor del Conacine (Consejo Nacional de Cinematografia), organismo que ademas de
haber hecho materialmente posible la creacién de un valioso acervo cinematografico a lo largo
de década y media, le ha dado brios a una nueva generacion de cineastas que prestigia al Peru
y a América Latina al expresar con sus voces multiples la personalidad de nuestro pais. El
asunto es tanto mas delicado en cuanto la absorcidon por fusién del Conacine a la estructura
organica del Ministerio de Cultura lo convierte en una oficina administrativa mas, cuyas iniciativas
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Tales miedos, sin embargo, a la luz de los hechos, quedaron infundados:
la DAFO ha sido mucho mas efectiva en la mision de conseguir el dinero que le
corresponde al cine peruano de acuerdo a ley. Y, por ese motivo, vale la pena
analizar cuales fueron los cambios que trajo la DAFO con relacion a como se

manejaba el Conacine.

2.3. La DAFO: nuevos manejos y funcionamientos

Como hemos senalado, la coyuntura critica que marca un antes y un
después en las politicas publicas cinematograficas en el Peru fue la creacion del
Ministerio de Cultura: fue a partir de ese momento en el que la ley de cine, que
no se cumplia, comenz6 a cumplirse de forma regular. Parte del motivo por el
cual el cambio fue tan grande tuvo que ver con que, por primera vez, una
institucion reunia toda una serie de industrias y actividades ligadas a la cultura
que antes estaban esparcidas por el Estado, sin ningun tipo de cohesion. Ese
fue un primer gran paso para poder ordenar y generar politicas ligadas a la

cultura de una manera mas estructurada.

Por ese motivo, el primer punto dentro de las caracteristicas de la
coyuntura critica también se cumple: un hecho significativo ocurrié con la
creacion del Ministerio de Cultura, que permitié que algo que no pasaba durante
mas de 15 afios (la entrega del monto total al cine peruano) comenzara a ocurrir,
creando una nueva dinamica dentro de las politicas publicas cinematograficas.
La institucionalizacién de politica publica cultural cambié, de manera muy clara,
la politica publica cinematografica, creando un nuevo sustento para su

ejecucion.

y deferminaciones se perderian en los laberinfos burocraficos de una Direccion de Industrias
Culturales.” (Protzel, 2011).
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Sin embargo, si uno revisa la definicion de la coyuntura critica, se
encontrara con que el hecho no es lo mas importante. Por ejemplo, para Berins
Collier y Collier, la anécdota de lo ocurrido no explica por si solo el cambio, sino
la posibilidad de poder ver su legado, los efectos que tuvo la coyuntura critica.
Los autores proponen una serie de criterios para analizar las coyunturas criticas,
y uno de ellos se basa en una pregunta: “4Qué tanto duran las coyunturas
criticas?” (Berins Collier y Collier, 2002, p.32). Sobre este criterio, exponen lo

siguiente:

Critical junctures may range from relatively quick transitions —for example, “moments of
significant structural change”- to an extended period that might correspond to one or more
presidential administrations (...). Such variations in duration depend in part on the
immediate causal mechanisms involved, which may produce a type of change that
crystallizes rapidly or gradually. A dramatic political upheaval may produce rapid change.
On the other hand, some changes may be the result of the sustained application of a
government policy, involving an extended period of time (Berins Collier y Collier, 2002. p.
32)%.

Aqui se juntan dos elementos: por un lado, el hecho de que la definicidén
incluya que, si o si, tiene que haber un cambio importante para poder hablar de
coyuntura critica; pero ese cambio, ademas, puede ser 0 muy rapido o mas

lento, dependiendo de la convulsién que impulsé el cambio.

Bajo esa lectura, uno puede notar rapidamente que uno de los legados
tiene que ver con el hecho de que la ley se cumpla de manera sistematica; no
obstante, eso no es necesariamente suficiente: para que eso haya ocurrido tuvo
que producirse un ordenamiento interno que también forma parte del legado de
la coyuntura critica, y que vale la pena analizar. Es asi que se mezclan los dos
elementos senalados anteriormente: por un lado, un cambio palpable que se

nota en el cumplimiento de las politicas publicas; por el otro, una necesidad de

#Tas coyunturas criticas pueden variar desde breves transiciones, por ejemplo, “momentos de
significativos cambios estructurales” a un periodo que puede extenderse a una o mas
administraciones presidenciales (...). Dichas variaciones en la duracién dependen, en parte, de
los inmediatos mecanismos causales involucrados, que pueden producir un cambio que se
define rapida o gradualmente. Una agitacion politica dramatica puede producir un cambio rapido;
por otro lado, algunos cambios pueden ser el resultado de una aplicacion sostenida de una
politica gubernamental, que implica un periodo prolongado de tiempo (traduccion libre).
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sistematizacion de procesos para que ese cambio pueda ser duradero. La
creacion de las nuevas politicas publicas cinematograficas se ha gestado de tal
manera que el cambio no sea convulso, sino que pueda generar cierto nivel de

estabilidad para los afos posteriores.

Pierre-Emile Vandoorne, director actual de la DAFO, lleg6 al cargo en el
ano 2012 y se ha mantenido como el encargado de las politicas publicas
cinematograficas del pais. Por ese motivo, su testimonio resulta de sumo interés
para estudiar como es que la DAFO consiguio los resultados esperados en
cuanto a conseguir el presupuesto designado por ley y poder ejecutar los

concursos con ese dinero.

En una entrevista personal, Vandoorne reconoce que, efectivamente, la
creacion del Ministerio de Cultura significé un antes y un después dentro del
desarrollo de las politicas publicas cinematograficas peruanas. Esto permitié el
nacimiento de una nueva politica cultural del audiovisual, de acuerdo a sus
propias palabras. Sin embargo, era necesario, al momento de llegar al cargo,
realizar una evaluacion de lo que habia dado el Conacine en cuanto a gestion,

para ver posteriormente qué cosas se podian mantener y qué cosas mejorar.

“Yo entré a DAFO en un momento muy particular: fue un momento de
creacion la institucionalidad cultural. Antes no existia Ministerio de Cultura, y la
creacion del Ministerio permitio el nacimiento de la nueva politica cultural del
audiovisual. Muchas cosas estuvieron determinadas por ese momento:
heredabamos antecedentes de 20 afios de marco normativo vigente, lo que el
Conacine habia hecho y no habia hecho; cuales eran sus limites y sus aciertos”

(P. E. Vandoorne, entrevista personal, enero de 2019).
Un primer acierto del Conacine ya ha sido analizado lineas atras: el haber

conseguido involucrar a la comunidad cinematografica en su mecanismo de

funcionamiento y en haber buscado mejoras en las condiciones de trabajo de
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esa comunidad. Un segundo acierto tiene que ver, de acuerdo a Vandoorne, en
el hecho de haber realizado las gestiones para conseguir un poco mas de dinero
afo a ano, sobre todo durante la primera década del 2000. En efecto, sobre todo
a partir del ano 2005, los montos que obtenia el Conacine para poder ejecutar
los concursos afo a afo fueron creciendo de manera sostenida, lo que permitié
que la actividad cinematografica peruana pudiera dinamizarse un poco, a

comparacion de lo que ocurrié en la ultima década del siglo XX.

Esta dinamizacion cre6 un precedente no solo en cuanto a la entrega en
si del dinero, sino a la eficiencia en la ejecucion del mismo, tema que veremos

mas adelante.

Finalmente, un tercer mérito que tuvo el Conacine, de acuerdo a
Vandoorne, fue haber respondido, mientras se conseguian mayores
presupuestos para organizar los concursos, a las demandas cambiantes de la
actividad cinematografica en un contexto de notables cambios a nivel global. La
aparicion de la tecnologia digital habia abierto una serie de puertas a cineastas
que, unos anos antes, quiza no hubieran tenido acceso a poder realizar una
pelicula. Los costos disminuyeron, las formas de produccidon se modificaron, y
vertientes distintas a la ficcion, como el documental, comenzaron a producirse
de manera mas frecuente. Esto generé que el Conacine responda convocando
concursos extraordinarios, fuera del cauce regular de la ley, para poder
responder a esas demandas, y para los cuales demandaba presupuestos
extraordinarios. Otra situacién importante a considerar fue la produccion de las
peliculas hechas en las distintas provincias del pais, cuyos cineastas también
comenzaron a demandar oportunidades para que su trabajo no sea dejado de
lado por el Estado. De ese modo se fue forjando una relacion mas positiva

Estado-sociedad civil.

Estos logros innegables del Conacine, sin embargo, venian con una serie

de problemas que resultaban bastante claros también. Vandoorne es vehemente
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en sefalar uno esencial: la falta de predictibilidad. En efecto, el Conacine
comenzO a contar con un presupuesto anual a partir del afo 2005, pero ese
presupuesto anual se modificaba el 2006 y el 2007: el monto podia o no podia
llegar a lo conseguido el afio anterior. Nadie sabia si es que los montos se iban
a respetar todos los afnos, y eso generaba un enorme problema pues no habia

capacidad de planificacion al no existir predictibilidad. Afirma Vandoorne:

“Una politica se construye a lo largo de los arios, pero tiene que tener
ciertas certezas: tienes que saber que si tu proyecto no logra ser impulsado este
ario, va a poder ser impulsado al afio siguiente. La certeza de proyectar el
desarrollo del proyecto a nivel presupuestal del Conacine al largo plazo no
existia: todos los afios se tenia que pelear por un presupuesto extraordinario” (P.

E. Vandoorne, entrevista personal, enero de 2019).

La DAFO heredaba, de esta manera, una serie de procedimientos que
tuvieron resultados especificos que permitieron aumentar el presupuesto anual y
responder a nuevas demandas del sector audiovisual, pero que no eran
predecibles en tanto todos los afos habia que sacar un presupuesto

extraordinario para poder cumplir con ellas.

La aparicion del Mincul, en el 2010, permitié construir cierto nivel de
predictibilidad gracias a que el fortalecimiento de las politicas culturales debido a
la ministerializacion de la cultura coincidié con que la DAFO ya tenia un
precedente, el Conacine, que habia tenido algunos pequenos éxitos en un
escenario bastante adverso, pero lamentablemente no habian sido constantes.
La mision de la oficina fue, entonces, tratar de ordenar los procedimientos para
asegurar un mayor grado de predictibilidad en lo referente a lo que dicta la ley,

algo que se ha conseguido. Como bien sefala Vandoorne:

“No es lo mismo plantear una politica publica para una actividad que aun

no inicia y quieres arrancar que para cuando una actividad ya se esta realizando.
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Nosotros hemos analizado el patron de la actividad, y hemos visto cuales son
sus potenciales y sus aciertos” (P. E. Vandoorne, entrevista personal, enero de
2019).

2.4. La DAFO y la construccion de una predictibilidad.

Una de las primeras misiones de Vandoorne en el cargo fue el seguir
adelante con uno de los hechos que permitieron ir creando la predictibilidad
deseada: la reglamentacion de la ley 29919, que modificaba varios articulos de
la 26370. Tales modificaciones se hicieron el 2012, antes de la llegada del
funcionario, a pedido del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) como
condicion para entregarle las 2008 UlTs correspondientes a ese ano. Esa
modificacion de la ley permitio darle a la DAFO el suficiente manejo para
convocar los concursos por afio que la institucion considera que son necesarios,
sacandole el corsé que significaba tener que convocar todos los afos a
concursos extraordinarios debido a que la ley 26370 habia quedado

desactualizada.

Ese cambio fue, acaso, la primera piedra para poder construir cierto nivel
de fortalecimiento institucional que, probablemente, sea el legado mas
importante de la coyuntura critica que significod la creacion del Ministerio de
Cultura. Para construir ese grado de predictibilidad se hicieron necesarios una
serie de procedimientos que pudieran repetirse todos los afos: establecer una
estructura de solicitud de los estimulos de acuerdo al concurso al que los
cineastas quisieran participar, definir fechas claras de convocatoria, inicio de
recepcion de proyectos, cierre de convocatoria, requisitos que se deben cumplir
para cada uno de los concursos, entre otros. Ese ordenamiento de
procedimientos, imposible en la época del Conacine por el hecho de no saber
con qué dinero se contaba para el afo siguiente, permiti6 una
institucionalizacién de la politica cultural cinematografica. Esto ocurria mientras

el propio Mincul pasaba por su propio proceso de fortalecimiento.
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Para ejemplificar esta nueva dinamica, vale la pena revisar como estan
estructurados los Estimulos para la Actividad Cinematografica y Audiovisual
2019. Este ano, divididos en 3

convocatorias, como muestra la tabla 2. Las tres convocatorias se abriran en el

la convocatoria abarca 21 concursos,

transcurso del ano. El monto total a repartir es de S/. 19 887 500 (mas que las

2008 UITs que senala la ley de cine: el motivo se vera en el capitulo 4 de esta

tesis).

Tabla 2. Lista de concursos de

Cinematogréfica y Audiovisual 2019.

los Estimulos para

la Actividad

Primera convocatoria

Segunda convocatoria

Tercera convocatoria

- Proyectos de Largometrajes
de Ficcion

- Proyectos de Gestidn
Cultural para el Audiovisual

- Estimulo a la Distribucion
Cinematografica

- Estimulo a la Promocién
Internacional

- Proyectos de Cortometraje

- Proyectos de Documental
Formato Largo

- Obras Experimentales

- Proyectos de Distribucion de

Largometraje

- Proyectos de Preproduccion
de Largometrajes de
Animacion

- Cortometrajes

- Desarrollo de Proyectos de
Largometrajes

- Proyectos de Largometraje
de Ficcion Exclusivo para las
Regiones del Pais (Excepto
Lima Metropolitana y Callao)

- Proyectos de Largometraje
de Ficcion (Estimulo
Alternativo)

- Formacién Audiovisual

- Coproducciones minoritarias
- Proyectos de Preservacion
Audiovisual

- Proyectos de Gestion de
Salas de Exhibicion
Alternativa

- Pilotos de Serie

- Proyectos de Largometraje
en Construccién

- Proyectos de Nuevos Medios
Audiovisuales

- Proyectos de Investigacion
sobre Cinematografia y

Audiovisual

Fuente: elaboracion propia con datos de la pagina web de la DAFO.

Esta forma de convocatoria de los concursos, estimulos que dieron lugar

a dinamicas positivas de participacion de la comunidad cinematografica, se ha
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repetido en los ultimos anos, lo que ha permitido que, desde el mes de abril,
todos los interesados puedan ver cuales son los concursos habilitados. La
pagina web de la DAFO® permite acceder a las bases de los concursos cuya
convocatoria ya ha sido abierta, donde estan las fechas de convocatoria, las
bases del concurso y un documento con preguntas y respuestas para aclarar las

dudas de los interesados en postular.

De esta manera, la coyuntura critica de la creacion del Mincul tuvo como
efecto y legado, en lo referente a las politicas publicas cinematograficas, un
fortalecimiento institucional que fue en paralelo con el propio fortalecimiento del
ministerio. Por ese motivo, Vandoorne considera que la politica audiovisual esta
en el corazén de la politica cultural del Peru: el fortalecimiento de la primera
acompano la institucionalidad de la segunda. Y quiza la mejor prueba de ello es
que este afo se ha convocado, por segundo afo consecutivo, los Estimulos
Econdmicos para la Cultura. Uno de ellos son los Estimulos para la Actividad
Cinematografica y el Audiovisual, que son manejados por la DAFO. Pero
también estan los Estimulos Econdmicos para las Artes Escénicas, Las Artes
Visuales y la Musica, y los Estimulos Econdmicos para el Libro y el Fomento de
la Lectura, creados hace 2 afios y que ahora tienen una continuidad. Esos
premios también funcionan bajo la modalidad de fondos concursables, y estan
disefiados en base al modelo de concursos que la cinematografia ha tenido, de

manera continua, desde el 2012.

Vandoorne reflexiona un poco sobre lo que significa este concepto de
fortalecimiento institucional, esencial para entender acaso el legado mas
importante de la coyuntura critica que significd la creacion del Ministerio de
Cultura. La cita es larga pero dada su relevancia vale la pena considerarla en

toda su extension:

° https://dafo.cultura.pe/

43



“La predictibilidad, sin duda, fortalece al sector: si tu sabes quién va a ser
el director de la DAFO el primer y el dltimo dia del afio, eso hace las cosas mas
predecibles. Ahora, no deberia depender de quién es el director: saber que los
procedimientos van a funcionar sin importar quién es el director da cuenta de un
fortalecimiento del sector. Por otro lado, la certeza presupuesta es otra forma de

fortaleza; no necesariamente hacia el ciudadano, pero si hacia el gestor.

Nosotros nos consideramos gestores culturales del ambito publico, por
eso tener certezas sobre el presupuesto te da una fortaleza en muchos de tus
procesos: yo puedo comprometer ciertas cosas con otras instituciones, tanto
privadas como publicas, sabiendo el presupuesto del afio siguiente. Cuando yo
llegué, no podiamos saber con qué monto ibamos a contar. Habia una bolsa de
dinero para todo el ministerio, pero nadie sabia de quién era qué, eso iba a

depender de tu capacidad de ejecucion.

Pero hay otras cosas que también definen la fortaleza institucional: la
predictibilidad, el orden, la igualdad en el trato no significan ser un funcionario
frio que le dice no a todo el mundo, significa saber que estas manejando las
emociones de las personas, y que hay que tratar de responder sin parecer una
maquina fria. Ese es un valor diferencia de la DAFO con respecto a otras
entidades publicas. La base donde estamos es una donde la gente desconfia y
detesta al Estado, y hay que cambiar un poco esa idea; y eso se puede hacer

desde una percepcion emocional.

Hay algo que considero también es muy importante: la apropiacion de los
procesos por parte de la ciudadania. Lo que asegura cierto nivel de continuidad,
predictibilidad y fortalecimiento es que el sector interesado asuma como propios
los procesos. Y en tanto eso pase con el sector audiovisual, que vean los
procesos que han impulsado desde el Mincul como logros de ellos, esté quien
esté manejando DAFO, creo que eso va a continuar. Es un fortalecimiento

institucional pero que no se hace desde la institucion, sino que se hace desde
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las organizaciones, desde la ciudadania, desde la sociedad civil, desde los

gremios, etc” (P. E. Vandoorne, entrevista personal, agosto de 2019).

Es asi que podemos sefialar que la coyuntura critica que significo la
creacion del Ministerio de Cultura para las politicas publicas audiovisuales ha
tenido una serie de legados que vale la pena resumir. Por un lado, permitio
juntar a las actividades culturales en una sola institucién, acabando con una
dispersion de las mismas, que se encontraban en distintas entidades del Estado.
De la misma forma, permitié crear una sistematizacion de procedimientos en el
caso del audiovisual que generaron un fortalecimiento institucional, mismo que
acompano el propio fortalecimiento del Mincul en general. Esto permitié crear
una minima predictibilidad con relacion a como se administraban los fondos y

como funcionaban los concursos.

Otro legado esencial de esta coyuntura critica tiene que ver con el hecho
que las politicas publicas audiovisuales han servido de ejemplo para la creacion
de otros concursos para la literatura, el teatro y las artes en general. Esto
demuestra que el legado de las politicas publicas cinematograficas se ha

expandido a la politica publica cultural en general.

De esta manera, la creacion de las politicas publicas cinematograficas en
el Perl se amparan en un fortalecimiento en general de la politica cultural y en la
creacion de procedimientos que han permitido su institucionalizacién y, por lo
tanto, un nivel de predictibilidad. Sin embargo, lo analizado podria dar la
impresion que estamos ante un sistema perfectamente bien engranado, que
funciona de forma regular y sin ningun contratiempo. Nada mas lejos de la
verdad: si bien la creacion y el fortalecimiento de la politica audiovisual ha
creado un marco fuerte, lo cierto es que en el dia a dia los actores responsables
de sacar adelante las politicas publicas deben lidiar con una serie de reglas
sobre como funciona el Estado peruano que, muchas veces, van contra la

misma logica de la politica cultural cinematografica. Si bien la creacién da un
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buen marco, la aplicacion puede resultar mucho mas complicada de lo que uno
podria esperar. Y ahi entran a tallar otras cuestiones para que el sector

audiovisual en el Peru marche sin ningun contratiempo.

Hemos podido repasar en este capitulo como la creacion de una nueva
politica publica cinematografica se instald en base a una coyuntura critica, de
acuerdo a las ideas de David Collier y Ruth Berins Collier: la creacion del
Ministerio de Cultura permitié un antes y un después dentro de las politicas que
guian la cinematografia nacional. En palabras de Pierre Emile Vandoorne, se
trata de “el nacimiento de la nueva politica cultural del audiovisual” (P. E.
Vandoorne, entrevista personal, enero de 2019). Esto se ve en el hecho de que
el cumplimiento de lo estipulado en la ley de cine se comenzé a cumplir de

manera constante a partir del 2012, con la institucionalizacion de la cultura.

Sin embargo, la importancia de esa coyuntura critica se basa en dos
elementos: su duracién y su legado. En lo que se refiere a la duracion, la
constancia del cumplimiento del monto es una prueba de ello, pero el legado
implico trabajo por parte de la DAFO; para que el legado pueda ser permanente
se tuvo que plantear una serie de mecanismos que institucionalicen los procesos
de funcionamiento, de manera que se cree un piso que permita recibir los
montos todos los anos. La institucionalizacion de la cultura fue también la
institucionalizacién de la DAFO, estableciendo un piso para la creacién de una

politica cinematografica constante.

De esta manera, podemos concluir, volviendo a los tres elementos que
permiten establecer una coyuntura critica, que esto ocurrio en las politicas
publicas cinematograficas del Peru. Por un lado, la creacion del Mincul generé
un cambid palpable que tuvo un serie de consecuencias claras: una nueva
politica del audiovisual peruano fue creada basada en el cumplimiento constante
de lo que dice la ley, algo muy distinto a lo que ocurria 10 afos antes. Asi

también, mantener los efectos de esa coyuntura requirié un trabajo que fue
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asumido por DAFO y permitié establecer un piso para el cumplimiento de las
politicas publicas donde fueron respondiendo los actores de la sociedad civil.
Cumplimiento que, como veremos en el siguiente capitulo, implica también una

serie de negociaciones y convencimientos.
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CAPITULO 4: LA IMPLEMENTACION DE LAS POLITICAS

En el capitulo anterior hemos analizado todo lo referente a cémo la
creacion del Ministerio de Cultura se convirti6 en un momento de coyuntura
critica, que permitid Ila institucionalizacion de wuna politica publica
cinematografica. La aparicion del Mincul pudo sistematizar toda una serie de
elementos ligados a la cultura que estaban separados, siendo vistos por otras
instituciones dentro del Estado que, muchas veces, tenian una serie de
preocupaciones muy alejadas de los manejos culturales (como el Ministerio de

Educacion).

La creacion del Mincul permitid unificar esas actividades, una de las
cuales fue el cine. Para ver esta actividad, se cre6 DAFO, una oficina que ya
contaba con un precedente: el Conacine, cuya administracién tuvo una serie de

dificultades para poder hacer cumplir o que la ley 26370 mandaba.

Lo importante, no obstante, es que la DAFO no partia de cero: Conacine
habia generado una serie de mecanismos para poder realizar los concursos y
entregar los premios de acuerdo a ley que, por el hecho de que la ley se
incumplia, no se habia podido sistematizar. Sin embargo, la nueva oficina ha
podido sistematizar los procesos, lo que ha permitido generar cierto grado de
predictibilidad dentro de lo que es el desembolso del monto de acuerdo a la ley,
lo que permite la convocatoria a los concursos. Esto ha generado una
continuidad en la aplicacidon de las politicas publicas ligadas a la actividad

cinematografica.

Sin embargo, a pesar de este nivel de predictibilidad que se ha
construido, uno de los principales problemas dentro de lo que es la politica
cultural cinematografica sigue vigente: el hecho de que la cinematografia es una
industria que necesita proteccion dentro de una légica del Estado que aboga por

la liberalizacion y la no intervencion. Esa situacion es un estado de las cosas
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inamovible, con la que la DAFO tiene que convivir y con la cual, incluso con las

restricciones que esta situacion implica, ha podido sacar adelante sus proyectos.

Por ese motivo, este capitulo buscara explicar cdmo es que la DAFO, ya
siendo una oficina institucionalizada, ha conseguido ejecutar lo que sefala la ley
de manera sistematica desde el 2013 en adelante con un sistema de Estado que
va contra la propia logica de la oficina, y con un precedente nefasto, que es la
incapacidad que tuvo el Conacine para poder hacer cumplir la ley durante mas

de 15 anos.

Para desarrollar estos temas, nos centraremos en algunos conceptos
dentro del universo de la ciencia politica, que tienen que ver con las ideas
ligadas a la persuasion y el analisis, entre los cuales ha escrito Charles E.
Lindblom. Asi también, es importante hacer notar como esas ideas sobre el
convencimiento estan ligadas a una serie de restricciones que existen y sobre
las que ha escrito Giandomenico Majone, y que hacen que el universo sobre el
que se mueve la DAFO para sacar adelante las politicas publicas
cinematograficas sea uno en el que hay que hilar bastante fino para conseguir lo

que se busca.

Este capitulo tocara, a su vez, un cambio importante en la aplicacion de
las politicas publicas cinematograficas (pero no de la politica en si, de lo que se
hablara en el siguiente capitulo): en el afio 2018, el monto que le debe dar el
Estado al cine pas6é de 2008 UITs a 5008 UITs, siendo repetido, casi en su
totalidad, para el 2019. Tal hecho, sin duda, fue muy importante y senté un
precedente que esta permitiendo la posibilidad de discutir un cambio institucional
completo dentro de lo que son las politicas publicas cinematograficas. Algunos
elementos que permitieron ese cambio en la implementacion de la ley también

seran discutidos en este capitulo.
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1. Unainstitucionalizacion que no asegura total predictibilidad

Una de las bases para la aplicacion constante de las politicas publicas
cinematograficas ha sido, sin duda, la creaciéon de una institucionalidad dentro
del Mincul y, en particular, de la DAFO. Las bases de tal institucionalizacién han
sido, por ejemplo, un ordenamiento de los procesos ligados a la convocatoria de
los concursos en cuanto a tiempos y fechas relativamente previsibles y fijas,
entre otros sefialados en el tercer capitulo. Hoy en dia existen procedimientos
que han permitido ordenar el funcionamiento de la oficina, tanto en lo que se
refiere a su funcionamiento interno como en su mision, que es la de convocar a

los concursos y otorgar los premios.

Sin embargo, vale la pena preguntarse si la creacion de una
institucionalizacién es suficiente para poder tener la seguridad de que el dinero
que debe dar el Estado siempre se va entregar, sobre todo teniendo en cuenta
que, durante mas de 15 afos, eso no ocurrid. En resumen, hay que preguntarse

si la institucionalizacién crea predictibilidad.

Pierre Emile Vandoorne, director de la DAFO, considera que la creacion
de un Ministerio de Cultura, con una institucion encargada de ver todo lo
relacionado a la cultura, es un paso muy importante en la aplicacién de las

politicas publicas que puedan sustentarse en el tiempo.

“La ley 26370 tuvo 20 arios en los que tener las 2008 UITs estipuladas no
significaron que eso se cumpliera en realidad. Recién con la creacion del Mincul
eso se vuelve predecible. EI Conacine era una unidad adscrita al Ministerio de
Educacion; por su ambito de competencia, este ministerio no iba a priorizar en
Su presupuesto lo relacionado a la ley de cine en tanto su mandato tiene que ver
con la educacion. Con la creacion del Mincul, el monto que dicta la ley se vuelve
parte constitutiva del presupuesto del Ministerio: es el Mincul peleando por su
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presupuesto. Eso es lo bueno de tener un ministerio con la especificidad de la
cultura. Desde el primer afio que tuvimos la asignacion completa, casi siempre
hemos tenido la certeza de que al ario siguiente seria igual” (P. E. Vandoorne,

entrevista personal, enero de 2019).

Dentro de todo lo dicho por el funcionario, pareciera que la creacion del
Mincul permite establecer una certeza sobre que todos los afios el monto que
debe ir al cine peruano esta asegurado. Sin embargo, el mismo Vandoorne
afirma que la predictibilidad nunca es absoluta. Esto da pie, por ejemplo, para
ponerse en la peor posicion de todas: ¢ qué pasaria si el Estado, tal como lo hizo
durante casi toda la década del 90 y buena parte de la primera década del 2000,
decidiera recortar la entrega del presupuesto? Vandoorne no descarta la opcion,

pero sefala que es muy poco probable.

“Tendria que haber una crisis muy grave en el pais para que algo asi
ocurra. Hipotéticamente es posible, pero es muy poco probable. En términos
presupuestales, 20 millones de soles no es mucho, se otorgan de manera
relativamente sencilla. Para nosotros es bastante, pero para todo el Estado no
es tan relevante. Para que haya un corte de presupuesto tendria que ocurrir algo
que haga que todos los sectores se vieran afectados. EI 2018 hubo un recorte
que afecté al Ministerio de Cultura, pero no tocaron los fondos para el
audiovisual. Lo consideraron un intangible. A nadie se le ocurrié tocar ese
dinero, ya que la politica audiovisual es una de las mas conocidas dentro del
Estado, la gente sabe que existe una ley, los actores y directores que trabajan
en la industria del cine tienen cierto nivel de reconocimiento, y eso ayuda” (P. E.

Vandoorne, entrevista personal, enero de 2019).

Como se puede apreciar, de acuerdo a las declaraciones de Vandoorne,
la institucionalizacion de la cultura le ha otorgado cierto grado de predictibilidad
al cumplimiento y aplicacién de las politicas publicas cinematograficas; empero,

si bien el funcionario es sumamente enfatico en sefalar que un cambio de
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situacion requeriria de una crisis muy grave, lo cierto es que es imposible
sefalar con absoluta certeza que la predictibilidad de la entrega del monto de
acuerdo a ley es total: siempre se va a tener que convivir con un pequefio grado
de incertidumbre, con una leve sensacion de que las cosas podrian cambiar de

un afo a otro para mal.

Por ese motivo, una primera conclusion a que podemos llegar sobre lo
analizado hasta ese momento es que la institucionalizacién no es suficiente para
poder llegar a una predictibilidad total con relacidon a que todos los afios las
politicas publicas cinematograficas se vayan a poder aplicar. Y, acaso, esa
predictibilidad nunca sea total, el hecho de que el monto de la ley 26370 sea
dado todos los anos por el MEF ya genera una dependencia hacia otra
institucion de la cual es muy dificil salir: la creaciéon de un fondo auténomo y
manejado por la propia DAFO ha sido discutida muchas veces, incluso en la
coyuntura actual del cambio de la ley actual, pero siempre ha resultado muy

dificil (los motivos los veremos en el siguiente capitulo).

Por este motivo, cabe preguntarse qué otras cosas ha hecho la DAFO
para poder mantener durante casi todo su tiempo de creacion la aplicacion de
las politicas publicas cinematograficas. Si la institucionalizacion no es suficiente,
ientonces qué mas se ha hecho para poder conseguir los objetivos de sacar

adelante lo que dicta la ley?

Para entender cuales son los caminos que ha seguido la oficina para
cumplir de forma eficiente su labor, primero hay que conocer un poco frente a
qué es lo que se esta enfrentando; se trata, pues, de un Estado que tiene una
serie de restricciones que estan impuestas y que se encarnan en una autoridad
a la cual la DAFO debe obedecer: el MEF.
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2. Restricciones, autoridad y convencimiento

2.1. Restricciones objetivas

Una de las cosas que resultan claras entre lo analizado hasta el momento
es que conseguir una predictibilidad absoluta para la aplicacion de las politicas
publicas resulta ser una mision muy complicada. Por un lado, el hecho de que
sea el MEF el que todos los afos tenga que asignar el dinero que le
corresponde al cine peruano por ley genera una dependencia de la que es muy
complicado salir, sobre todo porque detras de esa dependencia esta una logica
de funcionamiento del Estado que va contra las politicas que buscan proteger

una actividad en particular. Al respecto, afirma Vandoorne:

“Existe una prohibicion expresa de la creacion de fondos, porque hay un
principio de caja unica: el MEF ve las finanzas del Estado, son los encargados
de ver qué entra y qué sale de las arcas, si todo suma; se trata de una vision
global de la economia. Los fondos generan que ciertos sectores tengan un
control financiero que no esta supervisado por el MEF” (P. E. Vandoorne,

entrevista personal, enero de 2019).

Detras, pues, de esta dependencia del MEF, esta la logica de un Estado
que desconfia de la autonomia de los sectores y que busca la menor
intervencién posible en las distintas actividades econémicas. Sin embargo, como
ya se ha establecido, las politicas culturales tienen una larga tradicion de
proteccion a esta actividad y al cine en particular, lo que hace que las politicas
cinematograficas vayan en contra de la légica general del Estado: he ahi, acaso,
la principal dificultad para generar en el Peru politicas culturales de mayor

alcance.
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Nos encontramos, de esta manera, ante una ‘restriccion objetiva’, tal como

sefala Giandomenico Majone (1989) seguidamente:

Las limitaciones presupuestarias y otras relacionadas con los recursos (como el
apoyo politico, el conocimiento, la tecnologia, la capacidad de procesamiento de la
informacion y el tiempo) son otros ejemplos de restricciones objetivas. Sin embargo,
adviértase que muchas restricciones de recursos pueden volverse flexibles a largo plazo
(véase mas adelante), y lo mismo se aplica a las restricciones organizacionales e
institucionales.

Las restricciones objetivas no dependen de nuestros valores o metas. Nosotros no
las escogemos, sino que se imponen. Pero muchas de las mas importantes en la
elaboracion de politicas no se imponen desde el exterior: son autoimpuestas como
resultado de una eleccion o un compromiso libre. Sin embargo, una vez aceptados, estos
compromisos restringen el conjunto de las alternativas disponibles exactamente como las
limitaciones fisicas, técnicas y otras de caracter objetivo (Majone, 1989. p.123).

El Ministerio de Cultura y la DAFO, en particular a lo que se refiere a
politicas publicas cinematograficas, tienen una gran restriccién institucional:
como el Estado no quiere que instituciones dentro de su organismo manejen un
fondo propio, se genera la dependencia hacia el MEF. Esa dependencia es una
restriccion de la que no se puede escapar: todos los intentos que se han hecho

en ese sentido han fracasado estrepitosamente.

2.2. La presencia de la autoridad: el MEF

Un primer paso para la aplicacion de las politicas publicas cinematograficas
ha sido la de aceptar esa restriccion: si no se puede hacer nada contra ella, pues
lo Uunico que queda es aprender a convivir y a trabajar con la misma. La
restriccion se encarna en otro Ministerio, con mucho mayor poder que el Mincul,
y del cual dependen todos los fondos. Se trata, pues, de una autoridad que tiene
mucho mayor peso y mucho mas poder que la institucion que maneja la cultura.
Y la idea de autoridad, de acuerdo a Charles L. Lindblom, es esencial para

entender la elaboracion de las politicas publicas. Afirma el autor:

54



La autoridad es fundamental en el proceso de elaboracién de las politicas, porque
es fundamental incluso para el mismo gobierno. Los decisores de politicas se pueden
definir como aquellos participantes en el juego del poder con autoridad. La distincion entre
aquellos que poseen autoridad y los que obedecen —los que cumplen las normas de
obediencia- determina una caracteristica fundamental de la arquitectura de politicas
publicas. Si las normas regulan el juego del poder, la norma clave es la norma de
obediencia que establece la autoridad (Lindblom, 1991, p.67).

Es asi que la restriccion se encarna en un juego de obediencia frente a una
autoridad. La DAFO debe obedecer las dinamicas del MEF (y del Estado
peruano en general) que le impiden manejarse con mayor autonomia para poder

aplicar las politicas publicas cinematograficas.

Esta logica, como ya lo hemos sefialado, es aparentemente irreversible: la
DAFO no puede hacer nada para librarse de esa camisa de fuerza. Esa es la
l6gica del Estado infranqueable. Al respecto, Lindblom sefala que todo gobierno
con poder depende, por un lado, de las normas de obediencia y de la respuesta

que tienen los funcionarios subordinados a tales normas (Lindblom, 1991).

Tal idea de la autoridad frente a la cual no se puede hacer nada fue la que
frustré la aplicacion efectiva de las politicas publicas cinematograficas durante
casi 20 anos: el Conacine, frente a la autoridad que tenia la ortodoxia
economica, encarnada por el MEF, debia aceptar que la ley se incumpliera, sin
tener ninguna carta que le permitiera rebelarse. El llamado ajuste estructural
aplicado durante los 90 consiguidé acabar con la hiperinflacion y reinsertar al
Peru al mercado internacional. Ese ha sido el argumento principal para dotar de
autoridad a una institucion como el MEF, cuyas recetas, siendo tan efectivas, se
han convertido en un dogma dentro del funcionamiento del Estado frente al cual

el Conacine no pudo hacer nada.

Sin embargo, la desaparicion del Conacine y la llegada del Ministerio de
Cultura permitieron una serie de cambios. El primero de ellos tiene que ver con
que la creacion de un ministerio que pudo institucionalizar la cultura. Y que un

ministerio negocie directamente con otro ministerio tiene mucho mas peso una
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oficina adscrita, como fue el caso del Conacine, a un ministerio que no tenia a la

cultura como su competencia de mayor interés.

No obstante, esto no quita que la DAFO tenga que lidiar con un estado de
las cosas que no beneficia la aplicacion de politicas publicas ligadas a una
actividad que hay que proteger. Pero algo en su forma de trabajo hizo que la
situacion, desde que se creo la oficina, cambiara y se consiguiera aplicar lo que
dicta la ley. ¢ Qué proceso varié mas alla de la institucionalidad ya sefialada?
¢Qué manejos tuvo la DAFO de la que carecié, de manera flagrante, el

Conacine? Ahi entra a tallar una idea muy importante: la persuasion.

2.3. La persuasion y la eficiencia: venciendo a la autoridad

La persuasion es un metodo que resulta peligroso para cualquier Estado
que busca imponer cierto nivel de autoridad dentro de su funcionamiento. Al

respecto, afirma Lindblom:

La persuasion se presenta como una caracteristica fundamental de todo sistema
politico. Temida como una fuente de control, la mayoria de los gobiernos tratan de
controlarla, solamente los gobiernos democraticos permiten el andlisis y la persuasion de
manera libre. La evidencia del poder de la persuasion aparece en todas partes: en el
grado en que los gobernadores autoritarios, que tiene el poder de muchos otros a su
disposicion, confian en ella en la forma de propaganda y otras formas de indoctrinacion;
en los presupuestos que las empresas asignan en publicidad; y en la cuantia del gasto en
las campanas politicas y en las relaciones publicas de los grupos de interés en la
democracia (Lindblom, 1991, p.43-44).

La persuasion puede ser un arma poderosa en lo que se refiere a poder
dominar a la autoridad, a llevarla a hacer las cosas que uno quiere que haga.
Una de las grandes misiones de la DAFO fue, justamente, la de persuadir a la
autoridad sobre la que dependia (el MEF) para la aplicacion de las politicas
publicas que era una necesidad seguir obteniendo los montos para el cine

peruano. Y esa forma de convencimiento tiene que ver con la eficiencia.
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En efecto, uno de los elementos mas importantes con los que cuenta la
DAFO como poder de persuasion tienen que ver con la eficiencia de su gasto. El
concepto de eficiencia puede generar toda una serie de discusiones, pero lo
podemos definir como “la forma en la que se utilizan los recursos, de tal modo
que se busque maximizar el impacto del accionar publico” (Abusada, Cusatto,
Pastor, 2008. p.1).

¢ A qué nos referimos entonces cuando hablamos de eficiencia del gasto de
la DAFO? Pues, de acuerdo a la ley, la principal responsabilidad de la oficina
tiene que ver con convocar a los concursos y entregar los premios. Del 2014
hasta el 2017, tal presupuesto era de alrededor 7 millones y medio de soles. El
2018, ese mismo presupuesto se elevd a cerca de 21 millones de soles. La
ejecucion del mismo fue del 98%. Vandoorne sefala que ese nivel de ejecucion
le permite tener mayores certezas sobre si el MEF seguira dando el monto

destinado al cine.

“Si uno ve la situacion en términos estrictamente administrativos, el MEF
nos va a seguir dando dinero mientras nosotros sigamos ejecutando. La
ejecucion del 2018 fue del 98% de toda la direccion. Ejecutar 20 millones de
soles de forma intachable, sin impugnaciones ni nulidades, no es tan facil. Pero
eso demuestra que cuando pedimos una cantidad, la pedimos porque la
necesitamos y porque podemos ejecutarla. Eso, administrativamente hablando,
no nos da una certeza, pero si cierta claridad de que el MEF nos seguira dando
lo que le corresponde al cine por ley” (P. E. Vandoorne, entrevista personal,
enero de 2019).

En un Estado como el peruano, donde se mide la eficiencia del gasto como
el nivel de ejecucién, la DAFO tiene un elemento de persuasiéon sumamente
importante: ejecuta todo su presupuesto. De esta manera, no le deja al MEF
margen para una reduccion del mismo: lo que se le da lo ejecuta. Eso genera

que, cada afo, se pueda tener mayor claridad en lo que se refiere al
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otorgamiento del monto que permite la implementacién de las politicas publicas
cinematograficas. Por otro lado, la sociedad civil respondi6 adecuadamente a
este mejoramiento en la asignacion de presupuestos: la prueba de ella es el
aumento considerable en la produccidn de peliculas peruanas hechas con el
apoyo de la DAFO. Los concursos dan recursos que son usados por los
cineastas y productores, lo que le hace ver al MEF que efectivamente hay un

uso de los recursos.

Lo interesante de esta forma de persuasion es que se trata de un dato
duro, inalterable, que puede ser comprobado en la realidad. Este concepto es
distinto al que muchas veces se utiliza para tratar de justificar la intervencion del
Estado en actividades culturales audiovisuales, mas amparados en el concepto
de mantenimiento de la diversidad que en numeros concretos. Luis Albornoz y

Maria Trinidad Garcia Leiva sefalan:

En segundo término, la problematica de la diversidad debe ser entendida y atendida
como un asunto politico ligado a la nocion de bienestar general, que atafie en particular la
democratizacion de los sistemas audiovisuales. La industria audiovisual dibuja un espacio
mediatico en el cual los ciudadanos encuentran informaciones, narrativas, metaforas y
modelos de actuacion acerca de diferentes tipos de conflicto (Albornoz y Garcia Leiva,
2017. p.31).

Tal argumento, probablemente, reafirmara la conviccibn de los ya
convencidos de la importancia de proteger a la cultura, pero dificiimente resulta
un argumento valido para una autoridad como el MEF, encargada de supervisar
un modelo econdmico que va en contra de la proteccion a ciertas actividades,
pero que espera que cuando otorga un monto del erario publico a una entidad,

esta lo ejecute en su totalidad.

De esta forma, la manera de persuasion que usa la DAFO para suavizar la
autoridad del MEF y convencerla de seguir otorgando el dinero cada afo de
acuerdo a ley tiene que ver con lo que Lindblom llama la persuasion a través del
analisis, donde esta se aplica a través de ‘los hechos’ (Lindblom, 1991, p.44). Es

un hecho absoluto que la ejecucion del presupuesto de la DAFO es casi
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perfecto, y ese hecho absoluto resulta mucho mas eficiente en la persuasién que
el hecho retérico de las discusiones sobre la importancia de la cultura. Incluso,
de acuerdo a Lindblom, quizd no necesariamente los funcionarios del MEF
consideren que el cine es una actividad que merece ser protegida, pero el dato
de la eficiencia en el presupuesto acaba con la discusion. El analisis de la
ejecucion es una cifra lo suficientemente fria y clara, de esta manera, sentencia
Lindblom: “El resultado es que como norma todos aceptan cierta soluciéon no
porque realmente estén persuadidos de sus méritos, sino porque simplemente
han acordado tomar la decision, de acuerdo con los estandares convencionales,

los que han planteado mejor el caso” (Lindblom, 1991, p.45).

Cabe senalar que esa idea de la persuasion por analisis ha sido esencial
para poder generar un cambio dentro de la aplicacion de las politicas publicas

cinematograficas, cuando en el 2018 se paso6 de 2008 UITs a 5008 UITs.

3. Mejores de las condiciones en laimplementacién: los argumentos de la

persuasion

Hasta este punto, hemos analizado la implementacion de las politicas
publicas cinematograficas en el Per0 como un proceso en constante
construccion, en la que la sola institucionalizacién, a través del Mincul, no es
suficiente, sino que requiere otros elementos que pasan por un juego de poderes
en los que la persuasion juega un rol muy importante para convencer a actores
con mas poder y peso que aquellos que deben sacar adelante las politicas

cinematograficas.

El mantenimiento y cumplimiento del presupuesto dictado por la ley desde
el 2013 en adelante se debe a los siguientes factores: los elementos de
persuasion del Mincul y, en particular, de la DAFO, han sido lo suficientemente

contundentes para hacer que una oficina con mayor autoridad, como el MEF,
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opte por seguir dandole los fondos necesarios para implementar lo que sefala la
ley 26370. ¢ El principal argumento? El nivel de ejecucion de presupuesto de la
DAFO, una cifra fria y clara que resulta ser una prueba fehaciente de su
eficiencia, algo muy importante y destacable dentro del funcionamiento del

Estado peruano.

Sin embargo, tal argumento ha servido para la implementacion de las
politicas  publicas  cinematograficas, entendiendo politicas  publicas
cinematograficas como hacer cumplir la ley. Y eso ha funcionado desde el 2013

hasta el 2018, intervalo en el que las cosas cambiaron.

¢De qué manera? Pues, sin que la ley se haya modificado, se paso6 de
darle al cine peruano las 2008 UlITs que dicta la ley a 5008 UITs, un aumento de
mas del doble de presupuesto: de alrededor de 7 millones y medio de soles se
pasd a alrededor de 20 millones para el cine peruano. Este cambio en la
implementacion de la ley, que no tuvo que ver con un cambio de la ley en si ni
de las politicas publicas cinematograficas en general, se pudo conseguir debido
a un intento de cambio institucional (que se estudiara en el siguiente capitulo)
que no prosperdé en un primer intento, pero que dejé un legado bastante
beneficioso para la comunidad cinematografica, en tanto se ha tenido mas

presupuesto para los concursos y los premios el 2018 y el 2019.

¢, Como se construyd ese proceso? Pues, como hemos sefialado, la
persuasion jugé un rol muy importante, aunque nos referimos a una persuasion
que ahora tuvo que ver con dinamicas mucho mas complicadas que
simplemente el nivel de ejecucion.

3.1. Establecer una agenda: la base de la nuevaimplementacion

Con la llegada de Salvador del Solar al Ministerio de Cultura en diciembre
de 2016, se abrieron una serie de posibilidades interesantes para el cine
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nacional. Una de ellas fue intentar crear una nueva ley de cine que tuviera el
aumento del monto que da el Estado al cine peruano como su principal
caracteristica. El resultado del intento fue la Ley de la Cinematografia y el
Audiovisual Peruano, aprobada por el Consejo de Ministros en septiembre de

2017, durante el gobierno de Pedro Pablo Kuczynski.

Pero este intento de cambio de ley no se produjo (ocurriria mas adelante,
como veremos en el capitulo siguiente), pero si ocurrio algo notable para el
audiovisual peruano: un aumento considerable de presupuesto para el 2018 y
2019. Para conseguir eso, fue necesario que en la ley de presupuesto para
ambos afios se incluya una partida extra para el cine peruano, aparte de las
2008 UITs que dice la ley. Al respecto, Pierre Emile Vandoorne explica como se

produjo ese manejo:

‘“El 2018 y 2019 conseguimos la asignacion para Ley de Ila
Cinematografia y el Audiovisual Peruano, que fue aprobada por el poder
gjecutivo en 2017: este poder autorizo una nueva ley de cine y, por ende,
autorizo el presupuesto de esta nueva ley, que incluia 6000 UlTs de
presupuesto. Finalmente, la ley no llegdb a aprobarse en el Congreso, pero
teniamos la ley de presupuesto, en la que se incluian 3000 UITs para el cine (el
Congreso redujo las 6000 a la mitad). Y, como la 26370 sigue vigente y nos
otorga 2008 UlTs, se consiguieron, sumando todo, 5008 UlTs para el cine

nacional” (P. E. Vandoorne, entrevista personal, enero de 2019).

Este hecho, sin duda, marcé un momento muy importante para la
cinematografia nacional: tal cantidad de recursos nunca se habian conseguido
bajo el actual marco normativo. En palabras de Vandoorne: “Hemos podido
hacer un piloto de como seria el panorama teniendo una nueva ley de cine” (P.
E. Vandoorne, entrevista personal, enero de 2019). Entre otros elementos
importantes que se incluyeron dentro de la ley de presupuesto para el 2018,

concernientes al dinero para el cine peruano, se permiti6 que los premios
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puedan ir para personas juridicas y ya no solo empresas, lo que ha podido
impulsar algunas actividades culturales sin fines de lucro y premios para
investigaciones académicas ligadas a la investigacion cinematografica, entre

otros.

Esta realidad permite establecer una primera gran pregunta: qué fue lo
que convencio al poder ejecutivo para darle mas dinero al cine peruano sin que
exista un cambio de ley? Definitivamente, no bastoé solo la eficiencia de la DAFO
en su gasto o la institucionalizacion de la cultura; y mucho menos la sola idea de

que el cine es una actividad cultural que, por ese motivo, merece ser protegida.

Para entender mejor cual fue el proceso para generar esta nueva
implementacion de las politicas publicas, basadas en el mayor presupuesto para
el cine peruano, hay que entender el concepto de configuracion de la agenda
(Agenda Setting), tal cual lo explica Thomas A. Birkland (2011). El autor define
este concepto como “the process by which problems and alternative solutions
gain or lose public and elite attention® (Birkland, 2011. p.200). Una agenda
clara, en este caso, tiene que ver con como aumentar el financiamiento para el
cine peruano, tal cual lo planteé la DAFO desde el momento en que Salvador del

Solar asume la cartera de cultura.

Pero dentro de este proceso de establecer una agenda, existen distintas
etapas por las cuales hay que pasar. Las ideas de Birkland van desde lo que él
llama el ‘Agenda Universe’, pasando por la ‘Systemic Agenda’, la ‘Institutional
Agenda’ y la ‘Decision Agenda’ (Birkland, 2011. p.203).

Una ‘Systemic Agenda’ (agenda sistémica), de acuerdo al autor, son
todos los hechos que una comunidad politica considera que merecen alguna

forma de atencién (Birkland, 2011). Aumentar la financiacion para el cine

% El proceso mediante el cual los problemas y las soluciones alternativas ganan o pierden la
atencion publica y de la élite (traduccion libre).
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peruano de tal forma que se pueda responder a las demandas del sector entra
claramente en esa definicion, en tanto esa fue la principal preocupacion de
DAFO desde finales del 2016 en adelante. Pero el reto es, una vez impuesta la

agenda sistémica, como conseguirlo.

En ese caso entra a tallar la Agenda Institucional, que es, parafraseando
al autor (quien a su vez cita a Cobb y Elder, 1983), la lista de motivos que entran
a tallar en las autoridades que deben tomar las decisiones. Esto de aqui es
sumamente importante, porque estamos hablando de decisiones que ya no
pasan simplemente por hacer cumplir aquello que dice la ley, sino por plantear
una modificacion mucho mas seria. Es en ese nivel de agenda donde la
persuasion, si entendemos lo sefalado por Lindblom, resulta un elemento
esencial para poder sacar adelante aquello que se busca. No obstante, el
analisis aqui ya no pasa simplemente por sacar la eficiencia en la ejecucion de
presupuesto, cosa que puede servir para mantener la ley activa, pero que
dificilmente servira para convencer de un cambio en la implementacion. La
discusion de la agenda institucional debe abarcar, entonces, elementos mas

grandes e importantes. Y el analisis entrar a jugar un rol mucho mas importante.

3.2. Los datos como motor del convencimiento.

Sin duda, son muchos los elementos de analisis que entran a tallar para
que los que toman decisiones efectivamente acepten aumentar el presupuesto
para el cine nacional, como ocurri6 el 2018. Elementos que, incluso, no
necesariamente estan bien definidos, o pueden ser contradictorios. Sefiala
Lindblom:

Para los participantes en la interaccion gubernamental, el papel a jugar esta peor
definido que en el mercado. ¢ Deberia perseguir el Secretario de Energia, por ejemplo, su
propia vision global del interés publico? ;O centrarse en la conservacion de la energia,
dejando a otros altos cargos la responsabilidad por otras dimensiones de interés publico?
¢,O deberia implementar la politica del Presidente? (...) Inseguro sobre su propio papel, el
Secretario permanece indeciso sobre el tipo de analisis que mejor puede ayudarle a jugar
su papel. Puede gastar muchos fondos para conseguir recursos analiticos hasta ver que
no le sean utiles, un fendmeno muy comun en el gobierno (Lindblom, 1991. p.42).
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En ese mundo de recursos analiticos, ha quedado demostrado que el
Estado peruano privilegia la economia: la eficiencia en el gasto y la rentabilidad
de un proyecto van a resultar mucho mas persuasivos que ideas mas
conceptuales y generales. Por ese motivo, el acercamiento de la DAFO que
derivd en el cambio de implantacion de las politicas publicas se baso, sobre
todo, en un analisis econdmico del sector audiovisual, realizado en febrero de
2017 por la Escuela de Gestion Publica de la Universidad del Pacifico y
elaborado por Entidad de Gestién Para los Productores Audiovisuales, Egeda; y
titulado Impacto Economico del Sector Cinematografico Audiovisual y Analisis
Costo-Beneficio de la Implementacion del Anteproyecto de la Ley de la
Cinematografia y el Audiovisual, preparado por Silvana Huanqui, con la

colaboracion de Diana Grimaldi y César Castillo.

Este documento tenia una misién: demostrar que la inversion del Estado en
la cinematografia tiene un impacto positivo en la economia del pais, a partir de la
creacion de mas puestos de trabajo y de todo un engranaje econoémico, basado
en la importancia de la llamada “Economia Naranja” (Huanqui, 2017. p.5). Vale
la pena revisar las conclusiones del estudio, puesto que plantean toda una visidon
de la cinematografia pero desde una perspectiva netamente econdémica y

productiva; por ejemplo, una de las conclusiones sostiene:

En términos netamente econdmicos, el analisis del valor agregado que genera la
produccion cinematografica permite obtener el impacto de la mayor produccion de cine en
la economia. En el presente estudio se obtuvo un coeficiente de encadenamiento total
hacia delante de 1.52. Esto quiere decir que por cada S/. 100 de aumento en la demanda
del sector cinematografico, el efecto total sobre la oferta de dicho sector es de S/. 152
soles. (...) Asi, podria decirse que por cada S/. 100 de aumento en la demanda del sector
cinematografico, se generan S/. 58 directamente en la demanda y S/. 159 nuevos soles de
efecto indirecto, es decir, de demanda de insumos para la produccion en el sector
cinematogréfico. Eso significa que una inversion de un millén de soles en el sector genera
un incremento productivo a nivel agregado de la economia de mas de S/. 4 millones
(Huanqui, 2017. p.60).

Como se puede ver de la cita anterior, el énfasis del estudio esta puesto en

la economia, en la rentabilidad que un aumento de presupuesto a través de una
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nueva ley podria otorgarle al cine peruano. Este enfoque resulta interesante,
porque plantea una serie de motivos que escapan a la simple justificacion del
cine como cultura, que, como hemos sefalado, probablemente reafirme la
conviccion de los ya convencidos, pero que no generara nuevas adiciones a la
necesidad de proteccion al cine y, mucho menos, convencera a algunos de los
encargados de tomar las decisiones de por qué es necesario aumentar el

presupuesto para el cine peruano.

Por eso, el proceso que siguié la DAFO para tratar de modificar la
implementacion de las politicas publicas para obtener mayor presupuesto para el
cine peruano fue la determinacion de una agenda que se pueda sustentar a
través de motivos economicos. El establecimiento de esa agenda permitio
generar cierto interés dentro de los encargados de tomar las decisiones, que se
vio aterrizado, dentro de la agenda institucional, en un estudio donde se
resaltaba los beneficios econdmicos que tendria un aumento del presupuesto
para el cine peruano. Y es ahi donde entra a tallar la persuasién: en un Estado
que pide numeros claros y datos duros, pues nada mejor que un informe que lo
que hace es usar esos datos para explicar como la intervencion del Estado en el
cine peruano, aumentando el presupuesto, generaria un efecto econdémico

incuestionable.

Vandoorne explica el proceso: “Tienes que convencer en base a criterios
técnicos. El estudio técnico hecho por la Universidad del Pacifico proponia un
modelo para entender el impacto a nivel de produccion de una inversion de 23
millones de soles en el sector audiovisual. Habia un efecto multiplicador a nivel
de empleo. Ahora teniamos un analisis de impacto econémico en el pais” (P. E.

Vandoorne, entrevista personal, enero de 2019).
La idea de establecer una agenda y penetrar en sus diversos niveles, de

acuerdo a la teoria de Birkland, permitié generar un plan que fue ascendiendo

dentro de los niveles de la misma agenda, hasta llegar al punto final, que es la
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‘Decision Agenda’. Al respect, Birkland sefala: “Conflict may be the greatest at
this stage, because when a decision is reached at a particular level of
government, it may trigger conflict that expands to another or higher level of
government”’ (Birkland, 2011. p.204).

El hecho de haber llevado el intento de aumentar el presupuesto para el
cine llego al punto en el que la decision se tomd, pero no de manera facil. Sin
duda, el convencimiento generado en los niveles inferiores de agenda hizo que
la intencion de la DAFO pudiera llegar de forma sélida al ultimo nivel de agenda,

en la cual, finalmente, la decision se tomd pero con dos variaciones.

La primera de ellas fue que la intencién de aumento de fondo estaba
dentro de un marco de cambio de las politicas publicas en general. Dentro de
ese marco, la idea era un cambio de ley que incluia la forma en la que se
obtenia el monto para el cine peruano; de venir del tesoro publico, se pasaba a
un fondo creado exclusivamente para el cine, que se iba a sustentar del 10% del
valor de la entrada. Tal proyecto no prosperé (de nuevo, volvemos a la idea de la
restriccion objetiva planteada por Majone), pero si se consiguio el equivalente de
lo que daria el fondo (que saldra del tesoro publico: 6000 UITs). En el momento
de la agenda decisional, la idea de un cambio fuerte dentro de la manera en la
que se conseguia el fondo se vio reducida a tener el equivalente del monto, pero

a través del mecanismo anterior.

Una cosa importante que se consiguid para poder cambiar la
implementacion fue que, incluso sin modificacidn institucional, se pudiera poner
esas 6000 UITs dentro del presupuesto general para el afno 2018, lo que
permitid tener el presupuesto de una posible nueva ley de cine sin que esa ley

exista de manera oficial.

/ El conflicto puede ser mayor en esta etapa pues cuando se llega a una decisién en un nivel
particular de gobierno esta puede desencadenar un conflicto que se expande a otro nivel de
gobierno o superior (traduccion libre).
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Sin embargo, el otro conflicto generado dentro de la decision tomada de
modificar la implementacion de las politicas culturales se dio en el Congreso de
la Republica, que a la hora de aprobar el presupuesto para ese afo corto el
monto de 6000 UITs a la mitad. El enfrentamiento entre el Ejecutivo y el
Legislativo, que ha sido el tenor desde la asuncidon de Pedro Pablo Kuczynski en
el 2016, impidid que un cambio mucho mas fuerte en la implementacién de las

politicas publicas cinematograficas fuera posible.

Para entender el proceso de implementacién de las politicas publicas
cinematograficas en el Peru, se hace necesaria entender la enorme
contradiccion que existe entre una oficihna como la DAFO, que busca la
proteccion de una actividad cultural como el cine, y el funcionamiento general del
Estado, que busca reducir a su minima expresion las protecciones. Por ese
motivo, implementar las politicas publicas, incluso cuando hay una ley de cine de

por medio, que en teoria deberia ser un seguro para ello, es una labor ardua.

De esta manera, la DAFO debe vivir con una serie de restricciones que se
imponen desde el propio ejercicio de la autoridad con otras oficinas que tienen
mas peso, como es el caso del MEF. Un ejemplo de esa restriccion: el MEF no
quiere que las instituciones del Estado tengan un manejo de recursos propio, por
lo que todos los afos asigna el presupuesto para el cine peruano. Esto genera
una dependencia del MEF que no hace 100% segura la asignacion del monto
todos los anos; si bien la institucionalizacion de la politica cultural a través del
Mincul ha ayudado a aumentar la certeza, no es una asignacion totalmente

segura.

La DAFO ha tenido que aceptar esa restriccion y, a partir de ella, generar
una relacion con el MEF para que, todos los afos, el monto se entregue. La
institucionalizacién de la cultura en un ministerio no es suficiente, y menos aun
los argumentos que sefalan que, debido a su caracter cultural, el cine merece

una proteccion particular.
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Es en este punto donde entra a tallar la idea de la persuasion y el
convencimiento: la DAFO debe convencer al MEF de que vale la pena
implementar una politica cinematografica. Y ese convencimiento no pasa por
simplemente esgrimir el argumento cultural, sino a través de una demostracion
palpable de que la DAFO es una agencia que merece seguir recibiendo el monto
que permite que cumpla su funcion: la de convocar a los concursos y entregar

los premios.

La mejor carta para esa persuasion pasa por su nivel de eficiencia: con
una ejecucion cercana al 100%, la DAFO plantea un argumento bastante fuerte
y dificilmente rebatible: en lo que se refiere a numeros, gasta todo lo que se le

otorga.

Tal argumentacién genera un convencimiento para el mantenimiento de
las politicas publicas cinematograficas, algo que se ha conseguido durante cinco
afos, pero no necesariamente explica el cambio que hubo en la implementacion
a partir del 2018, cuando se incrementé el monto que se le debe dar al cine
peruano de 2008 UITs a 5008 UITs.

Este cambio, que se dio en un intento de cambio institucional que
finalmente no se concretd, requiri6 una nueva forma de convencimiento, esta
vez ya no solo basado en el poder de persuasion, sino en el establecimiento de
una agenda que buscaba demostrar que el fomento del cine a partir del aumento
en el dinero para esta actividad era rentable econdmicamente, que podia
generar puestos de trabajo para el pais. Un informe elaborado por la Escuela de
Gestién Publica de la Universidad del Pacifico fue esencial para superar las
distintas etapas de la agenda y persuadir que ya no solo era necesario seguir
con la implementacion de las politicas publicas, sino que una modificacion de

esa implementacion era necesaria.
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Con cambios y problemas, naturales dentro de la etapa dentro del
proceso de establecimiento de la agenda, en donde se toman las decisiones,

finalmente el cambio en la implementacién institucional se produjo.

De esta manera, la DAFO ha sido una institucion relativamente efectiva
en su relacidn con una institucidon que pone una serie de restricciones, como es
el caso del MEF, y que ha sabido persuadir no solo para implementar las

politicas, sino para cambiar las condiciones de la implementacion.

Sin embargo, las ambiciones de la DAFO no se quedan ahi: como ya lo
hemos sefialado, los cambios en la implementacion vinieron enmarcados en una
serie de intentos de cambio institucional, que comenzaron en el 2014 y
continuan hasta hoy. Estos intentos de cambio han generado un marco y un
aprendizaje para la oficina: si el convencimiento para la sola implementacion de
algo que esta estipulado por la ley es complicado, generar un cambio de las
politicas publicas en general resulta algo mucho mas dificil. ;Qué elementos
entran a tallar para cambiar las reglas del juego en general? Eso es lo que

estudiaremos en el siguiente capitulo.
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CAPITULO 5: LAS POSIBILIDADES DE CAMBIO INSTITUCIONAL

Hemos analizado, hasta este momento, que las politicas publicas en
materia cinematografica consiguieron una institucionalizaciéon a partir de la
creacion del Ministerio de Cultura, mismas que permitieron generar una mayor
certidumbre con relacion al cumplimiento de la ley 26370. Antes de eso, tal ley,
creada en 1994, no se cumplia, lo que generd un verdadero vacio para los
cineastas peruanos e impactd de manera considerable la produccion de

peliculas durante la década de los 90.

Sin embargo, el hecho de que se creara una mayor institucionalizacion en
torno a la cultura en general y al cine en particular no era suficiente para pensar
en otro elemento esencial en lo que se refiere a la politica publica ligada al cine:
la implementacion de la misma. Ahi, el Mincul, a través de DAFO, ha tenido que
negociar, a partir de la persuasién y del convencimiento con otras agencias
estatales mucho mas fuertes (el MEF, en particular) la aplicacién de la ley; al
mismo tiempo que buscaba un cambio en la implementacion, que paso6 por
aumentar el monto de dinero que se le da al cine peruano sin modificar la ley

misma.

Todos estos elementos han permitido, desde el 2014 hasta ahora, que la
ley se cumpla al 100% todos los anos, y que, en 2018 y 2019, el monto para el
cine peruano haya aumentado de 2008 UITs a 5008 UITs, lo que ha generado
una extraordinaria posibilidad ampliar los concursos y de ofrecerle un mayor
monto a los ganadores de los mismos, generando una dinamica positiva entre
incentivos del Estado para promocionar al cine nacional y las acciones del
Estado

Sin embargo, en todos estos afos desde la creacién del Ministerio de Cultura en
adelante, se han producido varios intentos para hacer un cambio institucional:

dejar de lado la ley 26370 y sacar una nueva ley que abarque mas, que pudiera

70



tocar temas ligados al aumento de financiacidon pero a partir de otros
mecanismos, como un fondo dirigido exclusivamente al cine. Tales esfuerzos
han tenido varias idas y venidas, pero ya existen resultados concretos: la
creacion de la Ley de Promocion de la Actividad Cinematografica y Audiovisual,
que esta a la espera de una segunda votacion en el Congreso de la Republica.
Tal ley recoge varios elementos de la Ley de la Cinematografia y el Audiovisual
Peruano, presentada el 2017 por el gobierno, junto con otros proyectos que se
presentaron durante la discusidon por una nueva ley de cine que hubo en la
Comisién de Cultura del Congreso en octubre de 2018, al final de la presidencia

de tal comision del congresista Francesco Petrozzi.

Si la ley se aprueba, sera el resultado final de un largo camino que ha
atravesado la DAFO para, finalmente, tener una modificacién en las politicas
publicas cinematograficas. De no darse tal aprobacion, pues lo mas probable es
que no veamos mas intentos de cambio de las politicas publicas

cinematograficas en mucho tiempo.

Este capitulo buscara analizar cdmo se han dado los procesos de cambio
de las politicas publicas cinematograficas en el Peru, cuales han sido las
condiciones de negociacibn de esos cambios, en qué oportunidades
aparecieron, cuales fueron los factores que permitieron en el Estado y la
sociedad civil que esos cambios aparecieran, por qué fracasaron vy, finalmente,
qué opciones hay para que estos puedan ser mas profundos que los que se

estan proponiendo en la ley actualmente en discusion.

Para eso, primero se analizara el aprendizaje que tuvo la DAFO con
relacion a un primer intento de cambio profundo que fracasé: un anteproyecto de
ley creado en el 2014, que ni siquiera pas6 al Congreso a pesar de ser una
iniciativa del propio Ministerio de Cultura. Seguidamente, se estudiara cuales
fueron las circunstancias que han permitido la creacion de este nuevo proyecto

de ley, uniendo los hechos a la teoria de las ventanas de oportunidad.
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Finalmente, se hara un repaso de ciertos temas que no estan incluidos en la ley
y que son necesarios y aplicables para un cambio integral de las politicas

publicas cinematograficas en un futuro.

1. Fracaso y aprendizaje en el cambio de las politicas publicas

1.1. Los motivos del fracaso en el 2014

La posibilidad de cambio de las politicas publicas cinematograficas se
comenzo a explorar casi desde los inicios de la DAFO. La forma de plantear
tales cambios no fue facil: juntar a todos los gremios cinematograficos fue una
mision especialmente dificil, sobre todo teniendo en cuenta toda una serie de
tensiones ocurridas antes del 2010, cuando hubo un intento de cambio de ley
aprobado por el Congreso pero que fue observado por el Ejecutivo y, finalmente,

archivado.

Sin embargo, a partir de la creacién del Ministerio de Cultura y la
intervencién de la DAFO, los gremios finalmente se pusieron de acuerdo y
consensuaron un anteproyecto de ley en el 2014, cuya principal novedad era la
creacion de un fondo exclusivo para el cine peruano que se sustentaria con el
10% de la entrada al cine, y que se afiadia a los fondos publicos que debia dar

el Estado y que no podian bajar de 2008 UITs.

El proyecto de ley fue puesto a disposicion de la opinidn publica y entré a
consulta de otros ministerios, pero lamentablemente hubo reparos, en particular
con la creacion del fondo, tal como reporté el diario EI Comercio (Bedoya, R. 8
de junio de 2014. La ley de cine en el ojo de la tormenta. EI Comercio.

Recuperado de https://elcomercio.pe/luces/cine/ley-cine-ojo-tormenta-327756).
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Tal hecho signific6 un baldazo de agua fria para la comunidad
cinematografica, puesto que varios afios de conversaciones terminaron en un

archivamiento abrupto decidido por el propio Mincul, entidad promotora de la ley.

Sin embargo, la DAFO no se detuvo en la busqueda de maneras de
modificar las politicas publicas, a pesar de que lo que paso en el 2014 fue un
golpe muy duro. Un golpe que implicé un aprendizaje del fracaso al momento de
buscar un nuevo cambio en las politicas publicas. Thomas Birkland establece
que los fracasos en las politicas publicas permiten un aprendizaje que, a la larga
es beneficioso porque permite reestablecer estrategias y prioridades. De
acuerdo al autor: “We might assume that policy failure provides an opportunity to
learn from the erroneous or incomplete assumptions of the past. Thus, it is useful
to think about how policy failure induces policy change through a learning
process™ (Birkland, 2011. p.345).

En el 2014, la DAFO fall6 en la propuesta que hizo para modificar las
politicas publicas; pero ese fracaso generd un aprendizaje que permitiéo encarar
los futuros intentos de modificacion de una forma mas realista y mas apegada a
lo factible, que ha generado que el cambio de las politicas publicas esté hoy mas

cerca que nunca.

Birkland (2011) utiliza un esquema que permite, primero, entender por qué
fallan las politicas publicas, exponiendo una serie de distintas causas. Uno de
los motivos que da, y que se aplica en el fracaso del 2014, tiene que ver con lo
que el autor denomina ‘expectativa politica realizable’ (Realizable Policy

Expectations). El autor afirma:

Policies sometimes fail when they go beyond what we know we can achieve now.
But ambitious policy making can be the result of “speculative argumentation” that seeks to

8 Podemos suponer que el fracaso de la politica brinda la oportunidad de aprender de los errores
0 suposiciones incompletas del pasado. Por lo tanto, es util pensar como el fracaso de la politica
induce un cambio de politicas a través de un proceso de aprendizaje (traduccion libre).
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induce innovation. The stated purpose of a policy may not be the actual purpose; there
may be more symbolic gold tan substance®. (Birkland, 2011. p.344).

Es interesante tratar de ver si lo que senala Birkland se cumple en el caso
del intento de cambio del 2014 en lo referente a politicas publicas
cinematograficas. En una primera parte, sin duda: efectivamente, la creacion de
un fondo era algo que escapaba a lo que DAFO podia conseguir en realidad,
como lo hemos visto en el capitulo anterior. Sin embargo, la segunda parte de la
definicion de Birkland no se aplica en este caso: el intento de cambiar la manera
en la que se conseguia el dinero para el cine peruano era un objetivo real y no
simbdlico; existia la ambicion de generar tal cambio y se consideraba que existia

el capital politico para hacerlo. Pierre Emile Vandoorne recuerda ese proceso:

“Si bien algunos proyectos de ley han tratado de ser los mas integrales
posibles, como el 2014, de esa experiencia aprendimos que teniamos que ir a
buscar una cosa y que no nos puedan desmantelar ese objetivo, porque si no ya
no hay norma. El 2014 fue ver como desmantelaban nuestra ave, hasta que
quedo un pico, un elemento que ya no era central” (P. E. Vandoorne, entrevista

personal, enero de 2019).

Como se puede intuir de las palabras del funcionario, existia dentro del
Ministerio la idea que ese proyecto de ley era factible cuando en realidad no lo
era: las restricciones que pone el MEF con relacion a la idea de caja unica
impedian una modificacion con ese nivel de ambicién. Otro motivo que da
Vandoorne con relacién a como se gestd el fracaso tiene que ver con la
coyuntura, que se puede hilar con otros de los motivos que expone Birkland

sobre por qué razones fracasan las politicas publicas: “el impacto de las

7 Las politicas a veces fallan cuando van mas alla de lo que sabemos que podemos lograr ahora.
Pero la formulacion ambiciosa de politicas puede ser el resultado de una "argumentacion
especulativa" que busca inducir la innovacion. El propésito declarado de una politica puede no
ser su proposito real; puede haber mas sustancia simbdlica de por medio (traduccion libre).
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circunstancias cambiantes” (Birkland, 2011. p.344). Vandoorne lo explica de la

siguiente manera:

‘A nivel de instancias de gobierno, los cambios dependen mucho de la
coyuntura: la primera vez que intentamos el cambio (el 2014) lo hicimos con una
gestién que recién comenzaba (la de la ministra Diana Alvarez-Calderén), cuya
primera gestion para ir a buscar una norma fue la nuestra. Y cuando hay
cambios de autoridades se replantean las prioridades, y la prioridad no era
impulsar nuestra norma. Cuando tu vas a buscar algo, gastas un poco de capital
politico y de negociacion, y yo no sé si la ministra estaba dispuesta a gastarse el

capital politico” (P. E. Vandoorne, entrevista personal, enero de 2019).

Como se puede ver, la idea de la coyuntura esta presente: que la ley haya
sido impulsada durante la gestibn de una ministra nueva, y que no queria
gastarse el capital politico en una ley de cine, sin duda hizo que la ley ni siquiera
llegara al Parlamento. Sin embargo, de las declaraciones de Vandoorne
podemos encontrar un elemento que resulta esencial para entender por qué

fracaso ese intento de cambio: la inexperiencia.

En efecto, cuando comienzan las discusiones sobre esta ley el Mincul no
tenia ni un afo de creado y la DAFO ni siquiera todavia se llamaba de esa
manera. El ministerio habia sido creado por Alan Garcia y, al afio siguiente, con
la asuncién como Presidente de Ollanta Humala, habia cambiado de cabezas.
En el 2012, hubo un nuevo cambio de autoridades dentro del Ministerio que,

finalmente, hizo que Vandoorne entrara a ver todo lo referente al cine peruano.

Todos estos cambios y movimientos generaron un entusiasmo desmedido
sobre cuales eran las reales posibilidades de poder realizar los cambios de
politicas necesarios. La DAFO no midié bien cudles iban a ser las reales
posibilidades de un cambio tan integral, en el sentido que se estaba eligiendo

una forma de financiamiento que no era aceptado.
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Vandoorne mismo reconoce el rol que jugd la inexperiencia en el mal
calculo que se hizo: “En el 2014, el Mincul estaba en construccién, con un
presupuesto anual que no era tan fijo, y recién estaba comenzando a
consolidarse. 5 afios después, el sector esta mas fortalecido, tiene un
presupuesto mayor, y nuestra direccion es un pilar dentro del Ministerio, ya que
somos los que mas ejecutamos” (P. E. Vandoorne, entrevista personal, enero de
2019).

De esta manera, lo que permite explicar por qué la DAFO no pudo sacar
adelante su ambicioso cambio tiene que ver con un desfase entre expectativas y
realidad: lo que buscaron no era posible de conseguir en la coyuntura de ese
momento, con un ministerio nuevo y con un sistema de funcionamiento del
Estado inflexible, y que no iba a cambiar por lo que proponia una oficina con tan
solo 4 afios de existencia. La inexperiencia, tanto de la institucion misma como
de los funcionarios, hizo que los objetivos expuestos en esa ley no fueran
objetivos simbdlicos: de verdad se creia que un cambio de esa magnitud era
posible debido a la inexperiencia y al entusiasmo, y por eso el golpe de no haber
conseguido lo que se buscaba fue tomado por toda la comunidad

cinematografica como un revés dificil de aceptar.

1.2. El proceso de aprendizaje

1.2.1. El convencimiento técnico

Después de un fracaso tan dificil de procesar como el del 2014, donde las
expectativas estaban tan altas, es complicado pero irremediable el plantearse
lecciones sobre qué se hizo mal y qué se puede hacer mejor. Paul Sabatier,
citado por Thomas Birkland, utiliza el concepto de “aprendizaje politicamente
orientado”. Dice el autor que el aprendizaje politicamente orientado son

“relatively enduring alterations of thought or behavioral intentions which result
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from experience and which are concerned with the attainment (or revision) of
policy objectives”? (Birkland, 2011. p.346).

Frente al fracaso del 2014, a la DAFO no le quedd otra que aprender de lo
ocurrido. Y, de acuerdo a la definicion de Sabatier, la experiencia les deberia
servir para cambiar los objetivos de sus intenciones. Para hacerlo, se hace
necesario un proceso de aprendizaje. Birkland establece tres tipos de
aprendizaje: el aprendizaje de politica instrumental, el aprendizaje de politica

social y el aprendizaje politico. Este ultimo lo define el autor de esta manera:

Political learning is considerably different from instrumental and social learning.
Peter May finds political learning as focusing on “strategy for advocating a given policy idea
or problem” and effective political advocacy. Political learning occurs when advocates for or
against policy change alter their strategy and tactics to conform to new information that has
entered the political system'" (Birkland, 2011. p.348).

Tal definicion de aprendizaje politico resulta sumamente interesante para
entender cual fue el proceso que la DAFO comenz6 a implementar desde el
2014 en adelante, para poder continuar con la ambicion de un cambio en las
politicas publicas cinematograficas. Al observarse como resultaba sumamente
dificil la posibilidad de alterar la forma en la cual se obtenian los fondos, eso
generd en la oficina un aprendizaje en el que tuvieron que acomodar nueva
informacion que no habia sido procesada debido, como ya hemos sefialado, a la

inexperiencia del equipo.

U Alteraciones relativamente duraderas de las intenciones de pensamiento o comportamiento
que resultan de la experiencia y que estan relacionadas con el logro (o revision) de los objetivos
de la politica (traduccion libre).

11 E| aprendizaje politico es considerablemente diferente del aprendizaje instrumental y social.
Peter May considera que el aprendizaje politico se centra en la "estrategia para abogar por una
idea o problema politico determinado" y la defensa politica efectiva. El aprendizaje politico puede
ocurrir cuando se defiende o esta en contra de cambios en politicas que alteran su estrategia y
tacticas para ajustarse a la nueva informacién que ha ingresado al sistema politico (traduccién
libre).
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¢, Cuadles fueron los reparos para impedir que la ley salga el 20147 El
principal tuvo que ver con lo econdmico: no era posible modificar la forma en la
cual se otorgaban los montos para el cine peruano. Sabiendo tamana dificultad,
la argumentacién que se uso6 para buscar ese cambio fue bastante endeble: el
argumentar el hecho de que el cine merece una proteccion especial por el hecho
de ser una actividad cultural no es algo que pueda convencer a los tecnocratas
del MEF.

Esto generd un cambio en la tactica de convencimiento: ya no se podia ir
con un discurso tan tedrico. Por ese motivo, o que se decidio, dentro del
proceso de convencimiento, fue plantear la discusion a través de criterios
técnicos. En ese contexto, el estudio encargado a la Escuela de Gestion Publica
de la Universidad del Pacifico fue esencial. El mismo Vandoorne considera que
el efecto de ese estudio fue sumamente positivo, puesto que permitié un
convencimiento en base a criterios técnicos que, como ya hemos visto, produjo
un cambio en la implementacién de las politicas publicas cinematograficas,

allanando el camino para un cambio de las politicas publicas en ese rubro.

Si hay algo que queddé del fracaso del 2014, fue que los criterios técnicos
son esenciales dentro de una forma de manejo del Estado como la que ocurre
en el Peru, donde la economia y la caja unica resultan tan importantes. El
estudio de la Universidad del Pacifico permitié tener una base econémica sobre
la cual basarse y pelear por un cambio en las politicas publicas que se
justificaba en el rebote econémico que iba a tener una actividad como el cine

con una inversion importante del Estado.

De esta manera, la estrategia para conseguir el objetivo final de cambiar
las politicas se modificd, consiguiendo, en el largo plazo, obtener una nueva ley
que ya se esta discutiendo. Cabe resaltar, como lo hemos sefialado en el
capitulo pasado, que tal estudio justificé el aumento del presupuesto para el cine

peruano ocurrido el 2018 y el 2019.
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1.2.2. Un objetivo a la vez

Pero el cambio de estrategia no tuvo solo que ver con el estudio técnico,
sino con aquello que se iba a pedir. La ley del 2014 no solo tenia, entre sus
novedades, el cambio de la manera en la cual se iba a obtener el dinero para el
cine peruano, sino que también incluia elementos ligados a la creacion de una
Cinemateca y de una escuela de cine. Dos nuevas instituciones financiadas por

el Estado iban a surgir de aprobarse ese nuevo proyecto.

Pensando, justamente, en el concepto de aprendizaje politico, otro
elemento que resulta esencial fue el de atacar el cambio de politicas publicas ya
no a partir de una ley integral, sino de pensar, mas bien, en buscar un objetivo
en comun que marcara un cambio fuerte con relacién a lo que ya estaba
establecido. Buscar muchos cambios en una sola ley habia resultado
contraproducente, por lo que la decision que se tomd fue optar por un solo
objetivo que resultara mas factible. Por ese motivo, el centro de la nueva ley que
esta en el Congreso tiene que ver con el financiamiento y cdmo aumentarlo, algo

que también era la base del proyecto de ley presentado el 2017.

De esta manera, la estrategia de la DAFO para buscar el cambio de las
politicas publicas cinematograficas desde el 2014 en adelante ha sido el de
buscar cambiar una cosa concreta antes que presentar muchos cambios al

mismo tiempo. Vandoorne explica un poco sobre ese enfoque:

“Cuanta mas gente esté convencida sobre cual es el objetivo del cambio,
mas facil es. Y eso comienza con las asociaciones: si los gremios no estan de
acuerdo en términos comunes, ya perdimos, porque si bien puede haber
diferencias en algunos aspectos, la version final tiene que ser mas o menos
consensuada (...). La estrategia era ir a lo central: vamos a tener recursos y una

flexibilidad para diversificar en qué se puede invertir para potenciar el sector. El
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primer trabajo fue ponernos de acuerdo con los gremios de que eso tenia que
ser asi: en el proyecto del 2017 no hay Cinemateca, no hay escuela de cine.
Pero lo importante era ponerse de acuerdo sobre un punto en particular”’ (P. E.

Vandoorne, entrevista personal, enero de 2019).

Por ese motivo, la ley que espera su discusion final en el Congreso se
centra, sobre todo, en lo que se refiere a mecanismos para conseguir
financiamiento: se ha aumentado de 2008 a 6000 UITs que vienen del erario
publico, descartando la posibilidad de crear un fondo que alimente al cine de los
recursos directos que podrian venir de un impuesto a la entrada al cine, como lo
queria la ley del 2014. Y, ademas, genera otro mecanismo que es el de los
beneficios tributarios, que podran ser deducidos como gasto del impuesto a la
renta, hasta un 10%, de empresas o personas naturales que deseen donar a la

produccion de peliculas nacionales.

Este acercamiento, mas bien pragmatico a los cambios que se pueden
conseguir, ha sido criticado desde distintos frentes, que sefialan justamente lo
que la ley deja de lado: desde el hecho de seguir dependiendo de la voluntad del
MEF hasta la ausencia de la creacion de una Cinemateca, pasando por la
ausencia de mayores estimulos a los cineastas de las regiones y la falta de
alguna forma de asegurar la exhibicidon de las peliculas premiadas por el Mincul,
que, muchas veces, sufren demasiado para que los cines las alberguen y

puedan encontrar un publico.

Muchas de estas criticas son mas que atendibles, pero lo cierto es que
DAFO tomod la decision de, tras el fracaso que significd el fallido intento de
cambiar las politicas publicas el 2014, seguir un proceso de aprendizaje que se
basara en cambiar de estrategia y acercarse a sus objetivos en base a tacticas
distintas. Ellas fueron las de sustentar de forma técnica por qué era necesario
generar un cambio en las politicas publicas y en centrarse en un objetivo comun

mas que en una reforma sustancial. Definitivamente, en un pais donde las
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demandas son tan diversas en la industria audiovisual, tal camino elegido puede
saber a poco; pero quiza ese enfoque de ir con un objetivo claro puede ser el
camino a seguir para continuar con otros cambios que son absolutamente
necesarios para construir una politica cinematografica integral, como veremos

mas adelante.

2. Las ventanas de oportunidad

2.1. El liderazgo

Hemos analizado como la DAFO, tras la derrota del 2014, aprendié una
serie de elementos que le permitieron volver al ataque de una manera mas
realista para conseguir un punto en el que habia cierto consenso de su
necesidad: el aumentar el dinero que recibia el cine peruano todos los anos. A
partir de criterios mucho mas técnicos que conceptuales, se justifico por qué la
inversion en el cine es importante. Todos los intentos de cambio de ley de cine,
como el del 2017, recogen ese elemento y lo hacen su punto central, como es el

caso del proyecto de ley que espera segunda votacién en el Congreso.

Sin embargo, también es cierto que los contextos entre el 2014 y el 2017,
cuando por primera vez sali¢ el anteproyecto de la ley que ha dado origen, entre
otros proyectos, a la ley aprobada en el Congreso, cambiaron de manera radical.
Y en ese cambio se pudo generar una dinamica distinta: como hemos visto
anteriormente, el hecho de que el proyecto de ley de 2014 se archivara se debio,
entre otras cosas, a que la Ministra Alvarez-Calderén no queria gastar el poco

capital politico que tenia.

A finales de 2016, sin embargo, la llegada de Salvador del Solar como
Ministro de Cultura marcé un antes y un después en las posibilidades de retomar
un proyecto de ley que permita potenciar el audiovisual. Tan es asi que fue,

justamente, durante la gestion de Del Solar en la cartera (que renuncié un ano
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después debido al indulto por parte del presidente Pedro Pablo Kuczynski a
Alberto Fujimori) que sali6 la Ley de la Cinematografia y el Audiovisual Peruano
para discusién de la opinion publica; proyecto de ley que se centraba en el
aumento del presupuesto para el cine peruano. La llegada de este nuevo
ministro (que, como es sabido, tiene mucha vinculacion con el cine por su
trabajo como actor y director) permitio que las posibilidades de modificar las
politicas publicas cinematograficas resurgieran, cuando tal hecho parecia muy

complicado, sobre todo después del fracaso del 2014.

¢, Coémo explicar este cambio? Resulta interesante hablar del concepto de
‘ventanas de oportunidad’ de John W. Kingdon. El autor, parafraseado por
Thomas Birkland (2011), sefiala que una ventana de oportunidad es un
momento en el cual el cambio de politicas publicas resulta mas posible, debido a
que existen una serie de corrientes que se unen y permiten esa posibilidad de
modificacion. Tales corrientes son sefaladas por el autor y pueden ser de
caracter politico, de caracter ligado a problemas que son percibidos por la
poblacion como urgentes, o de caracter estrictamente ligado a las politicas
publicas. Todos ellos abre ventanas de oportunidad que hacen el cambio de

politicas publicas posible (Birkland, 2011).

En este caso, resulta innegable sefialar que una ventana de oportunidad
se abrid con la llegada de Del Solar al Mincul, respondiendo mas a una corriente
politica que se abrié con su designacion. El hecho de poner a alguien en esa
cartera tan ligado al sector audiovisual, es decir, alguien que articulaba Estado y
sociedad civil, sin duda fue un notable espaldarazo para DAFO, que entendio
que era un momento inmejorable para avanzar una agenda de cambio. El
ambiente politico permitio que se abra una ventana que intent6 ser aprovechada

por la oficina.

Tal ventana de oportunidad se aterriz6 en, por ejemplo, el estudio
encargado a la Escuela de Gestion de la Universidad del Pacifico: de pronto la
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ventana de oportunidad politica se convierte en una ventana de oportunidad
ligada mas a las politicas publicas, puesto que existe una justificacion que
permite entender por qué es importante modificarlas de acuerdo a criterios

técnicos.

Esta ventana de oportunidad politica que se abrié responde, de esta
manera, a un liderazgo decidido por parte del Ministro de Cultura Del Solar para
impulsar una reforma en lo que a la cinematografia se refiere. Pierre Emile
Vandoorne, director de la DAFO, brinda su punto de vista sobre este cambio en

el liderazgo:

“Es muy importante tener gente convencida en tu propio ministerio. Por
parte de Salvador del Solar, existia un convencimiento: el venia de Colombia y
ha visto los beneficios de una ley de cine agresiva. Y Patricia Balbuena también
tuvo un rol muy importante cuando se fue Del Solar, ella creia que la ley estaba

lista y tenia que salir’ (P. E. Vandoorne, entrevista personal, enero de 2019).

Vandoorne sefiala, ademas, que los liderazgos influyen y no solo en lo
que se refiere al Ministerio de Cultura: “No solo importa quién es el Ministro de
Cultura, sino quién es el Ministro de Economia, quién es el Presidente”
(Vandoorne, entrevista personal, enero de 2019). Otro elemento que hay que
destacar es que las ventanas de oportunidad se han seguido ampliando durante
el 2018 en cuanto a liderazgo: la presencia del Presidente Martin Vizcarra en la
ceremonia de Inauguracion del 22 Festival de Cine de Lima, en agosto de 2018,

fue un gesto importante. Vandoorne lo explica:

“Los vaivenes politicos muchas veces no ayudan, pero, por ejemplo,
cuando el Presidente Vizcarra dice en el Festival de Cine de Lima que vamos a
proponer una nueva ley de cine, eso es asi; se vuelve un compromiso del

gobierno” (P. E. Vandoorne, entrevista personal, enero de 2019).

83



Las ventanas de oportunidad politicas abiertas tanto por Salvador del
Solar como por el propio Martin Vizcarra (ventanas abiertas por su liderazgo)
permitieron un avance significativo en las posibilidades de cambio de las

politicas publicas cinematograficas en torno al cine.

2.2. Laley del 2019: nuevas ventanas de oportunidad

Como hemos visto hasta ahora, tanto el aprendizaje de los intentos de
cambio que no consiguieron llegar a buen puerto como las ventanas de
oportunidad que se abren, muchas veces, de manera bastante inesperada,
fueron la base para que el cambio institucional esté mas cerca que nunca,
gracias a la Ley de Promocién de la Actividad Cinematografica y Audiovisual,

que fue aprobada en primera votacién el 8 de mayo de 2019.

Contar como se fue gestando este proyecto de ley que espera su
segunda votacion en el Congreso permite ir mas alla de lo anecdotico y observar
como las ventanas de oportunidad politicas aparecen en los momentos menos
pensados, y pueden ser aprovechadas para poder impulsar cambios importantes
en las politicas publicas. Todas las situaciones que ocurrieron entre septiembre
de 2017, con la presentacion de la Ley de la Cinematografia y el Audiovisual
Peruano, y la votaciéon de la Ley de Promocion de la Actividad Cinematografica y

del Audiovisual, en mayo de 2019, dan fe de ello.

2.2.1 Laley en la Comision de Cultura

Una primera ventana de oportunidad politica tuvo que ver con el fin de la
presidencia de Francesco Petrozzi de la Comision de Cultura, ocurrida en
octubre de 2018. Petrozzi es un reconocido tenor lirico peruano, que fue elegido
como congresista el 2016 por el partido Fuerza Popular. Desde un inicio, su
vinculacion con la cultura fue algo que él intentd resaltar tanto en sus discursos

como en su trabajo legislativo; de ahi su interés por la cinematografia.
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Petrozzi habia renunciado a la presidencia de la comisién el 29 de
octubre, diez dias después de haber renunciado a la bancada de Fuerza
Popular. De acuerdo a Vandoorne, como suele ocurrir cuando un proyecto llega
a las comisiones del Congreso de la Republica, muchos congresistas de esa
comision deciden presentar proyectos de ley alternativos sobre el mismo tema.
En el caso de la ley de cine, congresistas como Maria Melgarejo, Oracio Pacori y

Tania Pariona, entre otros, presentaron otros proyectos.

Ahi aparecio una ventana de oportunidad politica innegable: el hecho de
que el ultimo acto de Francesco Petrozzi como presidente de la Comision de
Cultura fuera una nueva ley de cine impulsé al congresista a sacar el dictamen si
o si. Pero lo cierto es que, para conseguir esa aprobacion, hubo que poner
varias cosas de los otros proyectos de ley presentados por los otros
representantes. Eso generd una serie de modificaciones: el monto total,
equivalente a 6000 UlITs, se mantuvo, pero se aumentd el monto para las
regiones (pasé de un minimo de 30% a un minimo de 40%, sin considerar que
las postulaciones que vienen del interior del pais no llegan a un 30% del total),
se acabo con la posibilidad que tenia la DAFO de dar estimulos automaticos'?y
se crearon unos beneficios tributarios para la inversion en cine, inspirados en la

forma en la que Republica Dominicana maneja tales beneficios para su cine.

El tema de los beneficios tributarios es complejo: en el 2017 ya se habia
intentado incluir este tipo de incentivos, pero el MEF los rechazdé: por eso,
quedaron fuera de la Ley de la Cinematografia y el Audiovisual Peruano. Ahora,
ese tema volvia en el dictamen de la Comisién de Cultura el 2018, pero con una

serie de particularidades que Vandoorne explica:

14 La posibilidad de dar estimulos automaticos permitié, de acuerdo a Vandoorne, que el 2019 se
le diera 15 mil soles a la delegacion de la pelicula Cancién sin nombre, de Melina Ledn, para que
pudieran asistir al Festival de Cannes, donde tuvo su estreno. Sin esos estimulos automaticos, la
pelicula hubiera tenido que concursar por ese dinero, poniendo en riesgo la presencia del equipo
en el estreno de la cinta.
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“Como se inspird del modelo de Republica Dominicana, el MEF senalé
que no era posible implementarlo. No habia topes ni controles, ademas que el
ordenamiento juridico de Republica Dominicana es distinto, no se podia aplicar
en el Perd. En un pais como el nuestro, donde el 70% o mas de la poblacion
evade impuestos, no te van a dar carta blanca para que puedas tener beneficios

tributarios” (P. E. Vandoorne, entrevista personal, agosto de 2019).

Es asi que entre la Ley de la Cinematografia y el Audiovisual Peruano, y
el dictamen que recoge varias de las otras leyes presentadas en la Comision de
Cultura, hay muchas modificaciones que hacen que la ley deba pasar, como
minimo, por una opinion técnica del MEF, en particular por el tema de los
beneficios tributarios. Sin embargo, el dictamen fue aprobado en la comisién. La
ventana de oportunidad generada por el interés del congresista Petrozzi de
sacar algo tan significativo como una nueva ley de cine al final de su mandato

funcioné.

2.2.2. El camino al pleno

Una vez aprobado el dictamen, el camino que siguio fue la opinién técnica
del MEF, que tuvo en sus manos el proyecto de ley en enero del 2019. Parecia
imposible que la parte de los beneficios tributarios se mantuvieran, pero una
llamada del MEF a DAFO signific6 una sorpresa: efectivamente el MEF se
oponia a tal medida, pero daba una alternativa: atar los beneficios a la ley de
donaciones. ¢ Qué implica esto? Pues la ley de donaciones sefiala que cualquier
persona juridica puede deducir el 100% de su donacion a su impuesto a la renta,
en tanto esta donacion no supere el 10% del total del impuesto. Las donaciones
son a organizaciones sin fines de lucro: la solucién que encontré el MEF fue

ampliar esa donacion a las peliculas nacionales.

Tal voluntad politica del MEF sorprendié a Vandoorne. Y es ahi donde

podemos hablar de una segunda ventana de oportunidad politica que se abrio:
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fue el congresista Petrozzi quien convencié al MEF de encontrar una manera de
mantener los beneficios tributarios. Tal convencimiento tuvo, sin duda, un cariz
politico: Petrozzi dejaba el fujimorismo para fundar la Bancada Liberal, cercana
al gobierno de Martin Vizcarra, y que alguien que puede ser un aliado del
gobierno vaya al MEF puede generar un cambio en los criterios estrictamente
tecnocraticos del ministerio. Por ese motivo, o que antes parecia imposible
como un beneficio tributario para el cine nacional, de pronto tenia una ventana

politica.

Tal ventana motivoé una serie de coordinaciones entre el MEF y la DAFO
para encontrar la mejor manera de sacar adelante el proyecto con el tema de los
beneficios. El atarlo a la ley de donaciones fue la mejor manera, pero con un

control hecho por el propio Mincul. Vandoorne explica el mecanismo encontrado:

“La donacion no se hace directamente al proyecto: se hace al Ministerio
de Cultura, y este verifica que la donacién se haga a un proyecto que ha sido
reconocido por el ministerio. Una vez que el proyecto es reconocido, va a buscar
un donante, y asi se supervisa que este donante no haga cualquier cosa, como
que se pague a si mismo para evadir impuestos” (P. E. Vandoorne, entrevista

personal, agosto de 2019).

Las negociaciones entre el MEF y la DAFO incluyeron un informe técnico
de la DAFO, donde ellos recomendaban modificar algunas de las cosas que se
habian anadido al dictamen aprobado en octubre de 2018 por ser anti técnicas.
El MEF, por su lado, present6 un informe donde sefalaban que ese dictamen, tal
cual estaba, no era aprobado por el ministerio, pero que si se podia aprobar en
tanto se modificaran aquellas cosas que la DAFO recomendaba, incluidos los

nuevos beneficios tributarios atados a las donaciones.

Esto permitié llegar con un plan al debate en el pleno de la ley, el 2 de
mayo de 2019: el plan radicaba en, durante el debate, modificar articulo por
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articulo el dictamen de acuerdo a las recomendaciones técnicas de DAFO para,
finalmente, poder llegar a aprobar un proyecto de ley de acuerdo a las
necesidades de la institucién. Sin embargo, algo trastoco los planes: el proyecto
de ley fue enviado a Cuarto Intermedio, para una mayor reflexion por parte de
las bancadas. El tema de que el dictamen pase a Cuarto Intermedio era que,
como pas®é en comisiones, varios congresistas comiencen a hacer

modificaciones, sin importarles mucho las recomendaciones técnicas de DAFO.

Sin embargo, tal cosa no ocurrid, y ahi tuvo que ver el informe técnico
aprobado por el MEF. Vandoorne sefala que el peso del MEF les jugd muy a

favor.

“Muchos congresistas, al ver ciertos temas del dictamen, pusieron
algunos peros, sobre todo en los temas de los beneficios tributarios, pero yo
pude mostrar el informe del MEF donde ataban el tema de esos beneficios a las
donaciones. Ese informe técnico permitié bloquear cualquier cosa que pudieran
anadir los congresistas. Esto permitioé que el texto sustitutorio que se creo
durante el cuarto intermedio fuera lo que nosotros considerabamos aceptable
dentro de la medida de lo posible” (P. E. Vandoorne, entrevista personal, agosto
de 2019).

Fue asi que el resultado de este nuevo dictamen redactado durante el
cuarto intermedio fue la Ley de Promocion de la Actividad Cinematografica y el
Audiovisual. El proyecto de ley se discutié una semana después, y fue aprobado

con 46 votos a favor, 27 en contra y 7 abstenciones.

Como se puede ver, la teoria de las ventanas de oportunidad,
particularmente la politica, ha sido esencial para entender cdmo se ha podido
gestar el cambio de las politicas publicas: las oportunidades politicas creadas
por Francesco Petrozzi, tanto por sus ganas de dejar una ley importante lista
antes de irse de la presidencia de la Comision del Cultura, como la de poder
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negociar en un momento propicio como posible aliado del gobierno con el MEF,
permitieron que el dictamen sea aprobado en primera votacion. Este ultimo
hecho es particularmente relevante: el MEF, que ha sido la piedra en el zapato
de muchos de los intentos de cambio que se enmarcaban en las ambiciones de
la DAFO, cedié debido a la necesidad de conseguir un aliado politico. La
ventana de oportunidad politica permitié que los criterios tecnocraticos muy
rigurosos sean dejados de lado, lo cual fue aprovechado por DAFO para obtener
una nueva forma de financiamiento para el cine nacional: los beneficios

tributarios atados a donaciones.

Hemos sefialado que uno de los aprendizajes de DAFO, tras la derrota
del 2014, fue centrarse en un solo objetivo que pudiera ser modificable para
avanzar en el cambio de las politicas publicas. Ese objetivo fue la cantidad de
dinero que el Estado le da al cine peruano, cosa que se consiguio en el proyecto
de ley del 2017. Ahora, lo que permite la Ley de Promocion de la Actividad
Cinematografica y el Audiovisual, gracias a la ventana de oportunidad abierta
por el congresista Petrozzi, es realizar un cambio aun mas profundo: ya no solo
se aumenta el monto para el cine peruano a 6000 UITs, sino que, ademas, hay
una posibilidad de conseguir mas dinero en base a beneficios tributarios para las
peliculas que los consigan. El objetivo de cambio, de esta manera, se ha

cumplido.

2.2.3. El futuro de la ley

¢ Qué falta para que el proyecto de ley pueda tener una segunda votacion
y, finalmente, sea ley? Vandoorne reconoce que la volatilidad politica que ha
caracterizado la relacion entre el presidente Vizcarra y el Congreso no ayuda a
encontrar un momento propicio para poner el dictamen en el pleno. Y mientras el
dictamen no pase a su segunda votacién, las posibilidades de ser modificado por

los congresistas estan a la orden del dia, como bien sehala Vandoorne:
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“Nosotros estamos tratando de que la ley no se transforme en algo anti
técnico. El peligro es que, si tu abres el texto, puede pasar cualquier cosa: desde
que la ley se modifique tanto que tenga que pasar de vuelta a comisiones, hasta
que se vuelva en una ley que no podamos ejecutar. La ley tiene que mantenerse
operativa para nosotros, que la podamos ejecutar en los parametros en los que
esta. No hay nada, ahora, en el dictamen que nos resulte dificil de ejecutar, y

tratamos que no tener ese tipo de corsés que hagan de la ley algo inmanejable

(P. E. Vandoorne, entrevista personal, agosto de 2019).

Vandoorne reconoce que la volatilidad politica hace que sean los propios
congresistas quienes consideran que seria contraproducente presentarla ahora,
ya que la discusion que se tendria sobre ella estaria tefida por consideraciones
politicas distintas a las politicas publicas cinematograficas. Sin embargo, él se

mantiene optimista:

“Yo soy optimista sobre la aprobacion de la ley, sobre todo porque las
cosas ocurren en el momento mas inesperado. Estas en un momento medio
muerto y, de pronto, aparece una venta de oportunidad y entra. Mira como
tenemos mas de 20 millones de soles para el audiovisual, como de pronto
tenemos estimulos automaticos, como tenemos un acuerdo de coproduccion con
Chile. Las hemos trabajado por anos, pero la firma final se ha dado en
momentos claves, donde de pronto se abre una ventana de oportunidad y se da
el asunto (...). Yo creo que en estos meses se podria aprobar la ley, se puede
abrir una ventana de oportunidad” (P. E. Vandoorne, entrevista personal, agosto
de 2019).

Como se puede ver, aun le queda al cambio de las politicas publicas
cinematograficas un camino por recorrer; un camino que parece complicado
debido a las diferencias politicas entre legislativo y ejecutivo. Sin embargo, lo
avanzado ha sido muy importante, sobre todo gracias al aprendizaje de los
errores y fracasos anteriores como de las ventanas de oportunidad que se han
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abierto en el camino. Ahora bien, probablemente ningun cambio estaria
produciéndose si no fuera por el hecho de cambiar la estrategia y el enfoque, y
encarar las posibilidades de un cambio como un fin en si mas que como una

meta.

3. El cambio como objetivo

Hemos planteado que el cambio de las politicas publicas en materia
cinematografica que, hoy por hoy, se encuentra mas cerca debido al nuevo
proyecto de ley de cine que espera su segunda votacion en el Congreso, se ha
debido a dos factores: por un lado el aprendizaje del fracaso que significd el
intento de cambio planteado el 2014 permitid establecer nuevas estrategias, la
principal de ellas basada en buscar un objetivo factible (en este caso, aumentar
el monto para el cine peruano) en vez de ir por una ley mucho mas amplia, que

abarque mas.

Por otro lado, la ventana de oportunidad que significé que Salvador del
Solar, miembro destacado de la comunidad cinematografica, asumiera la cartera
de Cultura a fines del 2016 fue bien aprovechada por la DAFO para volver a
poner en agenda la posibilidad del cambio: se establecié en agenda que el cine

peruano necesitaba mas financiamiento.

Finalmente, la gran ventana de oportunidad politica se abrid gracias a la
colaboracion del congresista Francesco Petrozzi, que consiguié que el proyecto
de ley pase al pleno y fuera aprobado en primera votacién, y con una fuente de
financiamiento (los beneficios tributarios amarrados a las donaciones) extra de la

ya estipulada por el proyecto de ley del 2017.
Sin embargo, hay un hecho que no se puede negar: existen dentro del

proyecto de ley actual una serie de ausencias que se reclaman como esenciales

para poder hacer un cambio integral a la cinematografia peruana. Esos
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elementos han quedado fuera del actual proyecto que espera su aprobacion en
el Congreso. Como hemos visto, la estrategia elegida fue la de enfocarse en un

solo punto para poder hacer mas factible el cambio.

Por ese motivo, un punto interesante de discusién es como se podria
hacer para crear otros cambios dentro de las politicas publicas cinematograficas

que permitan un cambio mayor dentro de las politicas publicas cinematograficas.

Son tres los elementos centrales que, consideramos, deberian
considerarse en un futuro para poder establecer un verdadero cambio dentro de
la cinematografia. Por un lado, la posibilidad de crear un fondo que le permita al
cine peruano ya no depender del dinero de los contribuyentes, sino de la propia
actividad cinematografica, a partir de un impuesto al valor de la entrada al

espectaculo cinematografico.

Otro punto a tocar tiene que ver con la distribucion de peliculas peruanas:
sin duda, el aumento de dinero para la produccion de peliculas peruanas es algo
que permitird, en los proximos afos, tener una produccion de filmes muy
importante. sPero de qué servird eso si no hay un espacio donde se exhiban,
que esas peliculas puedan tener acceso a horarios decentes, como ha ocurrido
recientemente con dos peliculas nacionales, “Los helechos” y “Prueba de

fondo™?

Finalmente, el tercer punto esencial tiene que ver con el cuidado,
mantenimiento y busqueda del archivo audiovisual. Durante mucho tiempo, las
peliculas peruanas hechas antes de los afnos 70 han sido victimas de una
negligencia vergonzosa: salvo iniciativas privadas, como la Filmoteca PUCP,
nunca ha existido una politica para buscar y preservar peliculas peruanas
antiguas, que muchas veces han sido encontradas de manera fortuita. En un
pais que se preocupa por la diversidad de su cultura como el Peru, que esa

preocupacion no se dé en el audiovisual es algo imperdonable.
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La pregunta que vale la pena hacerse, frente a estos tres puntos en
agenda, es qué se puede hacer para que, en un futuro, puedan establecerse
como metas para un cambio integral de las politicas publicas cinematograficas.
Como ya hemos visto, la estrategia elegida por la DAFO para conseguir un
cambio sustancial ha tenido que ver con enfocarse en ese cambio en particular:
si el objetivo principal es aumentar el monto para el cine peruano, pues lo que se
buscd es que ese aumento sea, mas que una meta, un objetivo central dentro

del intento de cambio.

Giandomenico Majone (1989) plantea que, justamente, cuando se busca el
cambio institucional, una forma de encararlo tiene que ver con entender que ese
cambio no necesariamente es un proceso para un objetivo mayor, sino que se

puede convertir en el objetivo en si. Dice el autor:

La tesis central (...) es que los actores de las politicas no solo persiguen sus metas
dentro de restricciones institucionales, politicas y culturales, sino que también se
esfuerzan por cambiar estas restricciones a su favor. Mientras que el modelo tradicional de
la eleccion racional supone que los individuos tratan de optimar dentro de las reglas
dadas, yo sugiero que el proceso de formulacion y aplicacion de las politicas se vuelve
mucho mas entendible si suponemos que los actores contemplan las reglas del juego
politico como posibles objetivos de la accion politica (Majone, 1989. p.156).

Lo que plantea Majone permite entender, por un lado, la Iégica seguida por
la DAFO después del aprendizaje que significd la derrota del 2014: mas que una
meta para llegar a algo mas, el hecho de plantear el aumento de presupuesto se
convierte en el algo mas, en el “objetivo de la accidn politica”, como lo plantea el
autor. ElI cambio en las politicas publicas probablemente no se hubiera podido
generar si la institucion no hubiera enfocado ese punto como un objetivo

general.

Siguiendo la misma légica que propone Majone, y que ha seguido la DAFO,
el paso siguiente para poder cambiar sustancialmente las politicas publicas es

establecer como “objetivo de la accidn politica” los siguientes cambios, uno por
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uno. La creacién de un fondo, la distribucion y la posibilidad de una Cinemateca
se podrian convertir, una por una, en los objetivos siguientes de DAFO para
poder generar un real cambio dentro de las politicas publicas cinematograficas.
Lo ideal, evidentemente, seria una gran legislacion integral que abarque todos
esos campos, pero, al parecer, bajo la légica con la que actua el Estado

Peruano, eso no es posible.

Por ese motivo, queda pensar que cada uno de los posibles cambios
necesarios es un objetivo en si, y se deben establecer las estrategias necesarias
para conseguir ese cambio. Ademas, como ha quedado demostrado, para el
Estado peruano las justificaciones que importan son basicamente técnicas y que
demuestren una viabilidad econdmica, como pasé para justificar el aumento del

monto.

Eso va a requerir, por ejemplo, plantear una serie de justificaciones
técnicas que justifiquen la creacion de un fondo, una proteccion para las
peliculas peruanas realizadas y que buscan exhibicidn comercial y la creacion
de una Cinemateca. Si bien el estudio de la Escuela de Gestion Publica de la
Universidad del Pacifico pudo demostrar que habia un impacto econémico en la
participacion del Estado a través del aumento del monto para el cine peruano,
¢sera posible establecer tal relacion en lo referente a, por ejemplo, asegurar un

buen espacio en los cines a las peliculas nacionales?

Ese es el gran reto al que se enfrenta la DAFO en los proximos afos:
plantear una serie de nuevos objetivos que permitan un cambio integral de las
politicas cinematograficas. Siguiendo la l6gica de Majone, que fue la aplicada en
el caso del aumento del monto, parece ser que ese es el camino. Es un camino

largo, pero que quiza pueda, en un futuro, rendir sus frutos.

En este capitulo, hemos tratado de establecer cuales han sido las
estrategias de la DAFO para poder aterrizar un cambio en las politicas publicas
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cinematograficas. Un primer elemento a considerar fue aprender del fracaso: el
intento de cambio del 2014 dej6 a la comunidad cinematografica magullada pero
sacando lecciones. La primera de ellas es que los aspectos técnicos son
esenciales para sustentar un cambio, y que, en vez de buscar una ley amplia, es
mejor centrarse en un solo punto, que, en este caso, fue la busqueda de un
mayor monto para el cine peruano. Todos los actores, liderados por DAFO, se
pusieron de acuerdo en que ese era el objetivo a lograr, y tal fue el primer paso

para conseguir la ley que espera su segunda votacion en el Congreso.

Pero el aprendizaje del fracaso del 2014 probablemente hubiera quedado
en nada si no fuera porque, hacia finales del 2016, se abri6 una ventana de
oportunidad politica con la designacion de Salvador del Solar como Ministro de
Cultura. Tal hecho permitié aplicar los aprendizajes sacados del fracaso del
2014 en una ley que buscaba un solo objetivo y que, ademas, sustentaba ese
objetivo en criterios técnicos. Esa ventana de oportunidad se ha visto agrandada
por sucesivas declaraciones de otras autoridades, como los ministros que
sucedieron a Del Solar, asi como del propio Presidente de la Republica, lo que
hace que su palabra sea una indicacion de hacia dénde tiene que ir la politica

publica.

La ventana de oportunidad se consolidé en el 2019, con la aprobacion, en
primera votacién, de la Ley de Promocion de la Actividad Cinematografica y el
Audiovisual en mayo, y que se consiguié con la ventana de oportunidad politica
abierta por el congresista Francesco Petrozzi: su alejamiento de Fuerza Popular
y su voluntad por sacar adelante un proyecto importante para la cultura antes de
dejar la presidencia de la Comision de Cultura permitieron avanzar un paso mas

el cambio de las politicas publicas cinematograficas.
Sin embargo, uno de los grandes cuestionamientos que se le ha hecho a

la ley que espera su aprobacion final en el Congreso tiene que ver con que no

incluye varios puntos que son esenciales para la construccion de una politica
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publica integral de la cinematografia peruana. Tres son los puntos que
consideramos esenciales para ese cambio integral: 1) la creaciéon de un fondo
que sustente en la asistencia al cine; 2) una politica con relacién a la distribucién
de las peliculas nacionales; y 3) la construccion de una cinemateca que se

encargue de la preservacion y busqueda del archivo audiovisual.

Teniendo esos objetivos en mente, el camino a seguir quiza plantear esos
tres elementos de cambio como objetivos en si, y sustentarlos técnicamente y
por separado, uno por uno, de tal manera que asi sea mas facil convencer a las
entidades mas poderosas que el Mincul y la DAFO de la necesidad de esos
cambios. No sera facil, pero el camino esta trazado para intentar los cambios

que el cine peruano necesita con urgencia.
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CONCLUSIONES

Este trabajo ha buscado aproximarse a las formas en las que la DAFO ha
construido una institucionalidad para la creacion, implementacion y cambio de
las politicas publicas cinematograficas. En ese camino, el recorrido de la oficina
ha sido complejo y arduo, ya que ha tenido que enfrentarse, todo el tiempo, no
solo a instituciones mucho mas fuertes que ella, sino a un sistema de
funcionamiento del Estado peruano en general que privilegia la no intervencién
en la economia, mientras que la cultura es una actividad que requiere la

intervencioén del Estado para que explote todo su potencial.

Por ese motivo, los pasos que ha seguido la oficina han sido varios y
complejos. Por un lado, para crear una nueva politica del audiovisual fue
necesaria una coyuntura critica, de acuerdo a la definicion de Ruth Berins Collier
y David Collier: un momento en el que algo ocurre en la sociedad y el Estado y
cambia drasticamente el panorama de la situacion en la que una actividad se
encuentra. Tal hecho fue, sin duda, la creacién del Ministerio de Cultura, que
organizd todas las actividades e industrias culturales, incluido el cine. La
creacion del Mincul supuso un antes y un después para la cinematografia
peruana porque, a partir de su creacidon, se comenzd a cumplir lo estipulado por
la ley 26370, lo que hizo que las politicas publicas peruanas se volvieran mas
predecibles y continuas, teniendo una incidencia directa en el aumento de la

produccion de peliculas nacionales en los ultimos afos.

Esto ya nos habla de como se ha creado una nueva politica cultural en
torno a la cinematografia: lo que antes no se cumplia (o se hacia a cuentagotas),
a partir de la aparicién del Mincul se convierte en una practica frecuente, lo que

permite dinamizar el sector de manera bastante contundente.

Pero esta coyuntura critica no seria nada si no tuviera un legado, algo

que permanezca en el tiempo. Y ahi es donde entra a tallar la DAFO, que
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comenzo a institucionalizar y a generar procedimientos que pudieran asegurar
que el dinero para el cine peruano se entregara todos los afos. La labor de
DAFO fue esencial en tanto permitié establecer mecanismos que hicieran la
predictibilidad de la entrega de los montos para poder convocar a los concursos
un proceso menos incierto. De esta manera, la creacion de la nueva politica
audiovisual consistio en obtener los montos que estipula la ley, y generar

mecanismos que permitan cierto nivel de predictibilidad en ese proceso.

Sin embargo, para generar el cumplimiento de esta nueva politica, el
hecho de contar con un ministerio para la cultura y el hecho de haber
sistematizado ciertos procedimientos no es suficiente: la misma DAFO reconoce
que es muy complicado tener una certeza al 100% del cumplimiento de la ley y
de su alcance. ¢El motivo? Existen una serie de restricciones, entendidas de
acuerdo al concepto de Giandomenico Majone, que no dependen de DAFO y
con las que esta institucion tiene que lidiar. Una de ellas tiene que ver con el
hecho de que el Ministerio de Economia y Finanzas trabaje bajo el concepto de
caja unica, que impide que la DAFO pueda manejar un fondo propio y haga que
sea dependiente de las decisiones que se toman en el MEF. Esta ultima
institucion se convierte, de acuerdo a Charles L. Lindblom, en una autoridad con

la cual hay que lidiar.

Entonces, entra a tallar un elemento importante del que habla Lindblom:
la persuasion. La DAFO debe convencer al MEF que debe darle el dinero todos
los afios para poder implementar las politicas publicas cinematograficas. Ese
convencimiento se basa en una serie de criterios mas ligados a lo técnico, que
estan sustentados en la capacidad de gestién de la DAFO (casi el 100% de lo
que entrega el MEF se ejecuta) y a estudios que demuestran el impacto
econdmico que puede tener la inversion del Estado en el audiovisual, como lo
demuestra un estudio hecho por la Escuela de Gestion de la Universidad del
Pacifico. ElI hecho de que la cultura sea una actividad que merece, por ser
cultura, proteccion, no es algo que vaya a convencer a los burdcratas del MEF:
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se necesitan criterios técnicos, y la DAFO ha entendido que la batalla va por ese

lado.

Tan es asi que esos criterios técnicos han permitido un cambio en la
implementacion: desde el 2017, el monto que debe darle el Estado al cine
peruano ha aumentado de 2008 UITs a 5008 UlTs, y los criterios técnicos han

jugado un rol importantisimo en ese cambio.

Tales cambios en la implementacion se sustentaron en un hecho
particular: el intento de cambio de las politicas publicas cinematograficas a
través de una nueva ley de cine que tuvo su primer anteproyecto el afio 2017, y
que ha sido el origen de la Ley de Promocion de la Actividad Cinematografica y

el Audiovisual, que espera su segunda votacion en el Congreso de la Republica.

¢ Como se gestd ese cambio? Pues, en realidad, comenzé en el 2014,
con el fracaso de un proyecto de ley trabajado por la propia DAFO y que
buscaba cambiar los mecanismos en los cuales se entregaba el monto para el
cine peruano (se creaba un fondo para ya no depender del MEF), entre otros
elementos que implicaban presupuestos significativos. La ley nunca llegé al
pleno porque el MEF la objetd, dejando a la comunidad cinematografica, que

habia trabajado mucho en ella, en el aire.

Pero esa derrota gener6 un aprendizaje, de acuerdo al concepto de
Thomas Birkland: un aprendizaje que dejo una experiencia para poder generar
un nuevo intento de cambio que se produjo tres afios después de ese fracaso.
¢ Cual fue el aprendizaje? Pues que buscar un proyecto integral era muy
complicado de sacar adelante, y que mejor valia tener una aproximacion objetivo
a objetivo. En este caso, lo que la ley espera en su segunda votacidon es
aumentar el dinero que se entrega al cine peruano, y se trabajé enteramente en

conseguir ese objetivo.
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Sin embargo, tener una estrategia de ese tipo no seria posible sin que
abriera una ventana de oportunidad (nuevamente, un concepto de Birkland) que
permitiera volver a poner en agenda la posibilidad de cambio. Esa ventana de
oportunidad se abri6 a finales del 2016 con la designacion de Salvador del Solar
como Ministro de Cultura: director y actor, la experiencia de vida de Del Solar en
Colombia permitian que él conociera de primera mano la importancia de una
politica cinematografica sdélida. Y su liderazgo, basado en que era una excelente
bisagra entre el Estado y la comunidad cinematografica, permitid impulsar el
cambio, liderazgo que tuvieron sucesores en la cartera y que también ha sido

sefalado por el propio Presidente Martin Vizcarra.

La ventana de oportunidad final se abri6 en el 2018, y tuvo a su
protagonista en el congresista Francesco Petrozzi: su manejo politico y su
voluntad permitieron que un dictamen saliera de la Comision de Cultura hacia el
pleno, que finalmente fue votado, en primera votacion, en mayo de 2019. Si bien
el camino para la aprobacion de la Ley de Promocion de la Actividad
Cinematogréafica y el Audiovisual no es seguro, es innegable lo que se ha
avanzado para hacer del cambio de las politicas publicas cinematograficas una

realidad.

No obstante, muchas criticas con relacion al proyecto de ley giran en
torno a que el cambio se centra solo en el financiamiento, y deja de lado toda
una serie de elementos ligados a otros temas de urgencia dentro de la
cinematografia nacional, como el de la distribucion de peliculas, la creacién de
un fondo que haga menos dependiente al cine peruano, y la preservacion del
archivo historico audiovisual. Esos tres temas son los mas importantes para

crear un verdadero cambio en las politicas publicas cinematograficas.

Para ello, quizd se haga necesario establecer, como sehfala
Giandomenico Majone, una estrategia en la que el cambio sea el objetivo. La

100



estrategia seguida por la DAFO consigui6 el aumento del presupuesto, y quiza

los siguientes objetivos sean los sefialados lineas atras.

Pero quiza lo que se necesite es, retomando los argumentos de Berins
Collier y Collier, una nueva coyuntura critica que abra la posibilidad de nuevos
cambios permanentes en la cinematografia nacional. Hemos visto en tiempos
recientes discusiones sobre el trato que reciben las peliculas peruanas que
llegan a las salas comerciales; el ultimo siendo el de “Prueba de fondo”, de
Christian Acufia y Oscar Bermeo, cuya salida de las salas recibié cobertura

mediatica.

¢No sera, acaso, una de esas coberturas mediaticas la coyuntura critica
necesaria para poder impulsar reformas en lo referente a la exhibicién y

distribucion del cine nacional?

El mundo de las politicas culturales es apasionante, puesto que se trata
de un universo poco explorado y que requiere una mayor aproximacion; y mas
aun en un pais como el Peru, en el que estas van a contracorriente del
funcionamiento general del Estado. Este trabajo busca ser una primera
aproximacion a este tema, centrandose en una oficina en particular y su rol en
empujar las politicas publicas necesarias para impulsar la cinematografia

nacional.

Pero la investigacién en torno a estos temas no puede quedar ahi: la
misma DAFO se encarga de otras actividades, como la fonografia y los nuevos
medios digitales, que tienen sus particularidades y también requieren de otra
serie de negociaciones para poder sacar adelante sus politicas publicas. Lo
mismo se puede decir de otras oficinas del Mincul, que tienen que pelear por sus
respectivas actividades a defender.
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En realidad, hace falta examinar muchos de los elementos que hacen de
la politica cultural del Peru un caso particular, sobre todo teniendo el problema
base: generar politicas proteccionistas en un marco normativo que favorece la

liberalizacion.

Pero si uno quiere centrarse en temas ligados a la cinematografia, los
temas a estudiar son varios: en el ultimo capitulo de este trabajo se han tratado
tres temas que deberian entrar en la agenda para una politica cinematografica
integral, como son el caso de la distribucion de peliculas nacionales, la creacion
de un fondo para la cinematografia y la creacion de una cinemateca que permita
el establecimiento de una politica del archivo audiovisual. Conseguir que estos
elementos entren en la agenda no es facil, y quiza investigaciones puedan

aportar luces sobre como hacer politicamente viables tales necesidades.

Lo mismo se puede decir de la relacién entre el Estado y los cineastas de
las regiones del pais, principales actores del fendmeno conocido como ‘cine
regional’. Se ha estudiado la forma expresiva y el estilo de muchas de las
peliculas salidas de las regiones del pais, fuera de Lima y el Callao, pero poco
se sabe de su relacion con el Estado o si las politicas publicas disefiadas hasta
el momento son las correctas para alentar y proteger a los varios cineastas que
trabajan en regiones como Ayacucho, La Libertad, Lambayeque, Arequipa,

Cajamarca, Cusco, Puno y Loreto, entre otras.

¢(Esos cineastas se sienten representados por las politicas publicas
cinematograficas? ;EI hecho de que existan cuotas de premios para el ‘cine
regional’ es suficiente? ¢ El Estado se hace presente a través de DAFO en esas
regiones? ;Como se entabla un dialogo descentralizado en un pais tan
centralizado como el Peru? ;Cémo afecta esa centralizacién a los cineastas que
viven y trabajan fuera de Lima? He ahi toda una serie de preguntas sumamente
interesantes que podrian echar luces sobre como establecer politicas publicas

cinematograficas mas integradoras.
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Finalmente, vale la pena mirar las politicas publicas cinematograficas
peruanas en perspectiva comparadas a lo que se esta haciendo en el resto de
América Latina. No hablamos de Argentina, Brasil o México, que han tenido
industrias histéricamente consolidadas, sino mas bien de paises como Colombia
o Chile, mas cercanos al Peru por tener similar tamano y nivel de desarrollo,
cuyo cine se ha desarrollado a la par con el peruano y en donde la participacion
del Estado, a partir de politicas publicas bien dirigidas, ha sido esencial. Aqui se

abre a futuro una posibilidad de estudios comparativos.

¢ Esos paises tienen los mismos problemas que el Peru en cuanto a
politica cultural? ;Qué instituciones se crearon para ese desarrollo de la
cinematografia? ¢ Cémo funciona su sistema de subsidios? ¢Qué negociaciones
fueron necesarias para sacar adelante las politicas publicas que permitieron la
dinamizacion de la produccién? De esas preguntas se pueden sacar
conclusiones sumamente interesantes que permitiran conocer otras formas de
creacion de politicas publicas en paises cercanos, mismas que podrian servir
como modelo referente para atacar los otros puntos en la agenda mencionados

anteriormente.

Como se puede ver, el universo de las politicas culturales en un pais
como el Peru es amplio, pero poco se ha escrito y estudiado sobre el tema. Este
trabajo busca aportar, en la medida de lo posible, para que se inicie una
discusién sobre las formas en las cuales se crean, se implementan y se cambian
las politicas culturales en el Peru, dejando de esa manera un precendente para
continuar los estudios nacionales como para compararlo con dinamicas
parecidas en otros paises. Queda mucho por hacer, y esperamos que otras
investigaciones que se realicen sobre el tema puedan marcar otros caminos

alternativos a seguir para potenciar las politicas publicas culturales.
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