COMISION DE MUJER Y FAMILIA

CONGRESO Dictamen recaido en el Proyecto de Ley 5815/2023-CR,

ﬁdélﬁ mediante el cual se propone, con texto sustitutorio, la
Ley que declara de interés nacional la implementacién
de centros de apoyo al indigente a cargo del Ministerio
de la Mujer y Poblaciones Vulnerables.

COMISION DE MUJER Y FAMILIA
PERIODO ANUAL DE SESIONES 2023 - 2024
Dictamen 19

Sefior presidente:

Ha ingresado para estudio y dictamen de la Comision de Mujer y Familia el Proyecto de
Ley 5815/2023-CR, presentado por el grupo parlamentario Unidad y Dialogo
Parlamentario, a iniciativa de los sefiores congresistas Juan Bartolomé Burgos Oliveros,
Katy Ugarte Mamani, Luis Cordero Jon Tay, Segundo Acufia Peralta y Esdras Medina
Minaya, mediante el cual proponen la Ley que declara de interés nacional la
implementacién de centros de apoyo al indigente a cargo del Ministerio de la Mujer y
Poblaciones Vulnerables.

Después del andlisis y debate correspondientes, la Comision acordd por
UNANIMIDAD/MAYORIA de los presentes, en su ...... Sesion ... ordinaria, celebrada el
............ de 2023, aprobaron el presente dictamen, con los votos a favor de los
congresistas ............ : con los votos en contra ........... ; Y, las abstenciones ........... ;. con
las licencias/justificaciones de los congresistas .....................

Asimismo, en la misma sesién se aprobo por unanimidad de los presentes la autorizacion
para la ejecucion de los acuerdos sin esperar el tramite de aprobacion del acta; con los
votos a favor de los congresistas .......................

I SITUACION PROCESAL

Conforme a la informacion disponible:
1.1 Situacion actual

Proyecto de Ley 5815/2023-CR, ingresoé al Area de Tramite Documentario el 04
de setiembre de 2023, siendo decretado a las Comisiones de Mujer y Familia y
Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos Locales y Modernizacién de la
Gestion del Estado, con fecha 05 de setiembre de 2023, para ser dictaminado
como primera y segunda comisién, respectivamente.

1.2 Cumplimiento de los requisitos constitucionales y reglamentarios

Luego de la revisién de las iniciativas legislativas materia del presente dictamen
se puede determinar que, éstas cumplen con los requisitos generales y
especiales de las proposiciones de ley, establecidas en el articulo 107 de la
Constitucién Politica del Perd y en los articulos 75 y 76 del Reglamento del
Congreso de la Republica; por lo que se dispuso se prosiga con el tramite de
estudio, pedido de opinion y dictamen, segun corresponda.
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Il. OPINIONES

2.1 Opiniones solicitadas

Oficio N° 0087-2023-2024-CMF-CR Ministerio de la Mujer y Poblaciones 07.09.23
Vulnerables

Oficio N° 0088-2023-2024-CMF-CR Asamblea Nacional de Gobiernos 07.09.23
Regionales

Oficio N° 0089-2023-2024-CMF-CR | Asociacion de Municipalidades del Peru 07.09.23

2.2 Opiniones Recibidas

El Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables, mediante el Oficio N°
D001865-2023-MIMP-SG del 28 de setiembre de 2023, suscrito por José
Ernesto Montalva de Falla, secretario general; acompafiado de la documentacion
siguiente:

e El Informe N° D000852-2023-MIMP-AGAJ del 26 de setiembre de 2023,
de la Oficina General de Asesoria Juridica, que concluye sefialando que,
el proyecto debe ser reevaluado, teniendo en cuenta las observaciones
formuladas.

.  CONTENIDO DE LA PROPUESTA LEGISLATIVA

La presente iniciativa legislativa estd compuesta por dos articulos. Tiene por objeto
declarar de interés nacional y necesidad publica la creacion de centros
descentralizados de apoyo al indigente.

En la exposicion de motivos de la iniciativa legislativa se manifiesta como
fundamentacion que un estudio realizado por la Camara de Comercio de Bogota
denominado "Un estudio sobre el Cartucho", se define a la indigencia de modo
general como; la situacion en la que se encuentra una persona o grupo de personas
que no pueden satisfacer sus necesidades basicas. Pero también, puede definirse
como "aquella situacion de incapacidad personal o familiar para solventar la
subsistencia en razén a la edad, limitaciones fisicas o0 mentales u otras condiciones
no controlables por lo cual se depende de las estructuras extrafamiliares sucedaneas
de proteccion."

Asimismo, de acuerdo a los autores (Thompson & Anderson, 1993):
La indigencia tiene efectos desastrosos; pues estas personas se definen
como individuos sujetos a una variedad de presiones fisicas y psicologicas,
las cuales son muy dificiles de comprender para una persona que nunca ha
experimentado esta condicion. Estas presiones pueden incluir: (1) hambre,
(2) estar expuesto a la intemperie, (3) estar expuesto a una variedad de
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enfermedades, (4) humillacién, (5) desempleo, (6) explotacion, (7)
hostigamiento (fisico y mental), (8) depresion y desesperacion, (9) dificultad
para conciliar el suefio.

De acuerdo a una nota de prensa del INEI, en el caso de nuestro pais, la linea de
pobreza extrema para el afio 2022 ascendié a S/ 226 mensual por persona,
considerandose en situacion de pobreza extrema a las personas cuyo gasto mensual
no cubre el valor de la canasta basica de consumo alimentaria.

Asimismo, en esa misma publicacion, se da cuenta que entre las jurisdicciones con
un nivel de pobreza superior al 40% figuran: Cajamarca, Huanuco, Puno, Ayacucho
y Pasco. Entre 30% y 40% se encuentran Loreto, Huancavelica, Provincia
Constitucional del Callao y Piura.

Se indica ademas que presentan niveles de pobreza entre 20% y 30%, La Libertad,
Amazonas, Lima Metropolitana, San Martin, Tumbes, Apurimac, Tacha, Lima
Provincias, Ucayali, Cusco, Junin y Ancash

En cambio, se report6 menor incidencia de pobreza en Ica, Moquegua, Madre de
Dios, Arequipa y Lambayeque.

De otro lado, la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) revel6 que, en el afio 2022,
la pobreza extrema alcanz6 al 5,0% de la poblacién del pais y aumenté en 0,9 punto
porcentual respecto al afio 2021; mientras que, al compararla con el afio 2019, fue
mayor en 2,1 puntos porcentuales.

Otro aspecto relevante es que la poblacion del area rural del pais se vio mas afectada
por la pobreza extrema.

Asi pues, la pobreza extrema incidié en mayor medida en la zona rural (14,6%), que
en la zona urbana (2,6%), registrandose incrementos de 2,5 y 0,5 puntos
porcentuales, respecto al afio 2021 y, con relacion a los resultados obtenidos en el
afo 2019, mostré un crecimiento de este indicador de 4,8 y 1,6 puntos porcentuales,
para el caso del area rural y urbana, respectivamente.

De acuerdo al diario La Republica, desde el afio 2019, nuestro pais tuvo una variacion

del 10,6% en nivel de pobreza, lo que lo sitla en un preocupante quinto lugar en la
region.
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2019 2020 Variacién
Colombia | 32,5% 38,6% 6,1%
Bolivia 30,8% 33,2% 2,4%
Argentina 251% 31,0% 5,9%
Ecuador 24,5% 28,7% 4,2%
Peru 18,0% 28,6% 10,6%
Brasil 21,4% 18,7% -2,7%
Chile 9,9% 12,9% 3,0%

Fuente: Diario La Répﬁblica, 19 de agostb de 2022.7

Es importante precisar que una de las manifestaciones mas severas de pobreza es
experimentada por aquellas personas que carecen de hogar. De alli que, en la
actualidad, la posibilidad de acceder a una vivienda adecuada se ha vuelto un
derecho inaccesible para numerosos ciudadanos y familias, pues cerca de 1,7
millones de familias peruanas enfrentan problemas de vivienda, ya sea por falta de
una vivienda adecuada o por vivir en condiciones precarias.

Sefiala también, que para comprender cdmo se origind esta situacion, es esencial
entender que la ausencia de viviendas adecuadas esta estrechamente vinculada con
la situacion de pobreza.

Se indica que, en estados Unidos de Norteamérica, por ejemplo, existen los llamados
"shelters" o "Refugios de Ayuda de Emergencia”, que es un programa dirigido por el
Departamento de Viviendas y Desarrollo Comunitario (Department of Housing and
Community Development), DHCD, que brinda ayuda temporal a las familias de nifios
sin hogar.

De otro lado en Espafia, el gobierno mantiene implementado el programa
"Actuaciones del Servicio de Emergencia Social con personas sin hogar”, que es un
servicio de emergencia social cuenta con dos equipos de atencién social, con sus
respectivas unidades moviles que funcionan las 24 horas del dia, 365 dias al afio,
gue intervienen en situaciones de abandono, desamparo y desorientacion, para evitar
consecuencias de mayor gravedad. De esa forma se realiza un primer diagnostico
por el personal especializado y, una vez hecha la valoracién, se traslada al usuario
al recurso social correspondiente.

Se sostiene que, por lo antes expuesto, y teniendo en cuenta la realidad de pobreza

de nuestro pais, la creacién de centros de apoyo descentralizados para indigentes
es una iniciativa urgente y loable y de gran impacto social, que permitir4 brindar
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apoyo a las personas indigentes de acuerdo a sus carencias y particularidades de
cada zona geogréafica.

Se menciona también que la atencibn médica basica y el acceso a medicamentos
esenciales en los centros de apoyo mejoraran la salud de las personas indigentes y
reduciran los riesgos de enfermedades y afecciones croénicas, lo que a su vez podria
disminuir los costos en el sistema de salud a largo plazo.

La distribucion de centros de apoyo en cada region del Pert ayudard a promover un
desarrollo mas equitativo y justo en todo el pais, asegurando que las personas
indigentes tengan acceso a servicios basicos independientemente de su ubicacion
geografica, contribuyéndose a sensibilizar a la sociedad sobre la realidad y los
desafios que enfrentan las personas indigentes Esto puede promover una mayor
empatia y comprension, lo que, a su vez, fomentara la solidaridad y la colaboracién
en la lucha contra la indigencia.

El texto legal propuesto es el siguiente:

LEY QUE DECLARA DE INTERES NACIONAL Y NECESIDAD PUBLICA LA
CREACION DE CENTROS DESCENTRALIZADOS DE APOYO AL INDIGENTE

Articulo 1. Declaracion de interés nacional y necesidad publica
Se declara de interés nacional y necesidad publica la creacion de centros
descentralizados de apoyo al indigente.

Articulo 2. Autoridades competentes

El Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables, en coordinacién con los
Gobiernos Regionales y Municipales, priorizaran las acciones correspondientes en el
plazo de 90 dias habiles para la aplicacion y cumplimiento de la presente ley.

IV. MARCO NORMATIVO

a) Constitucion Politica del Pera.
b) Ley 30490, Ley del Adulto Mayor.

c) Ley 31781, Ley que fortalece la atencion de personas adultas mayores con
discapacidad en situacién de desproteccion familiar o en riesgo de exclusion
social.

d) Decreto Legislativo 1297, Decreto Legislativo para la proteccion de nifias, nifios
y adolescentes sin cuidados parentales o en riesgo de perderlos

V. ANALISIS DE LA PROPUESTA
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5.1 Analisis Normativo

La Constitucion Politica del Estado establece en el numeral 2 del articulo 2: toda
persona tiene derecho a la igualdad ante la ley. Nadie debe ser discriminado por
motivo de origen, raza, sexo, idioma, religion, opinién, condicion econémica o de
cualquier otra indole.

La Ley 30490, Ley de la persona adulta mayor establece que toda accion publica o
privada esta avocada a promover y proteger la dignidad, la independencia,
protagonismo, autonomia y autorrealizacion de la persona adulta mayor, asi como su
valorizacién, papel en la sociedad y contribucién al desarrollo. Asimismo, en su
articulo 5 establece que las personas adultas mayores tienen derecho a: (..) Atencién
preferente en todos los servicios brindados en establecimientos publicos y privados.

La Ley 31781, Ley que fortalece la atenciobn de personas adultas mayores con
discapacidad en situacion de desproteccién familiar o en riesgo de exclusion social,
establece en su articulo 1 que el objeto de la Ley es fortalecer la atencién de personas
adultas mayores con discapacidad en situacion de desproteccion familiar o en riesgo
de exclusion social, considerando como fundamentales las iniciativas o acciones a
nivel de gobierno que estimulen la interaccion del adulto mayor con discapacidad con
la familia y el entorno social inmediato, y que garanticen el ejercicio pleno de sus
derechos.

El Decreto Legislativo 1297, Decreto Legislativo para la proteccién de nifias, nifios y
adolescentes sin cuidados parentales o en riesgo de perderlos establece que el
objeto de la misma es: brindar proteccién integral a las nifias, nifios y adolescentes
sin cuidados parentales o en riesgo de perderlos a fin de garantizar el pleno ejercicio
de sus derechos; priorizando su derecho a vivir dignamente, crecer y desarrollarse
en el seno de su familia.

La normatividad en nuestro pais estable que el estado tiene la obligacion de brindar
proteccién, atencion a los nifios, adolescentes, adultos mayores que se encuentran
en desproteccion y/o abandono familiar.

Es obligacion del estado peruano establecer una normatividad para proteger a los
nifios, adolescentes y adultos que se encuentran en calidad de indigentes, viviendo
en las calles sin ninguna proteccion.

5.2 Andlisis de las Opiniones

MINISTERIO DE LA MUJER Y POBLACIONES VULNERBLES

El Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables manifiesta lo siguiente:
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En lo referente a las normas declarativas de interés nacional, debemos
sefialar que, en cuanto al concepto de interés nacional, el Tribunal
Constitucional ha definido dicho concepto de la siguiente manera: "Tratando
de definir el concepto de interés nacional, este Colegiado (...) ha sefialado
gue el interés nacional justifica la aplicacion en medidas concretas. Ello quiere
decir que los beneficios que depare la aplicacion de la medida no pueden
circunscribir sus efectos en intereses determinados, sino por el contrario,
deben alcanzar a toda la comunidad.

Asimismo, en cuanto a las normas declarativas, con la Consulta Juridica N°
024-2018- JUS/DGDNCR, la Direccién General de Desarrollo Normativo y
Calidad Regulatoria del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos explica
que "(..) las normas declarativas, suponen una vinculacion politica, no
juridica, hacia el Poder Ejecutivo e implican basicamente una autorizaciéon
para implementar una determinada politica, pero no implementan por si la
politica en cuestiébn, por la que la norma declarativa no afecta las
competencias de este Poder del Estado.

En esa linea, la mencionada consulta juridica también establece que "(...) las
leyes declarativas sirven en algin momento, como sugerencia para la
adopcion de medidas del Poder Ejecutivo, respecto de determinada situacion,
ante la imposibilidad del legislador de proponer alguna iniciativa de gasto en
la ejecucién del presupuesto; (...) en consecuencia, las normas declarativas
no generan impacto econémico en el presupuesto estatal, debido a que no
imponen ninguna obligacion, y la inobservancia en el cumplimiento de estas
leyes, no genera, per se, ningun tipo de responsabilidad.”

En atencidn a lo sefialado de manera precedente, se advierte que una norma
declarativa, mas que una vinculacion juridica, supone una vinculacion politica
hacia el Poder Ejecutivo; en ese sentido, debe ser entendida como una
sugerencia para el Poder Ejecutivo y la inobservancia en su cumplimiento no
genera alguna responsabilidad para dicho poder del Estado. Dicha
interpretacion se da Independientemente si la norma declarativa tiene alcance
para toda la comunidad.

Por tanto, en cuanto a la naturaleza declarativa del Proyecto de Ley, ésta no
impone ninguna obligacion juridica al Poder Ejecutivo, sino solo sugerencias
0 recomendaciones a tener en consideracion para el desarrollo de las
funciones de dicho poder del Estado, segun las prioridades establecidas en
sus politicas nacionales y sectoriales.

Ahora bien, respecto al articulo 2 del proyecto normativo, corresponde sefialar
lo siguiente:
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a) El articulo resulta genérico, al no precisar el tipo de acciones que debe
priorizar el MIMP en coordinacién con los Gobiernos Regionales y
Municipales.

b) No se evalia o expresa en la Exposicion de Motivos del proyecto
normativo, qué implica la priorizacion de acciones que se enuncia en el
citado articulo; evaluacion que corresponde se efectuada por el legislador
en el marco de lo establecido en el primer péarrafo del articulo 79 de la
Constitucién Politica del Perd, el cual sefiala que los representantes ante el
Congreso no tienen iniciativa para crear ni aumentar gastos publicos.

En ese contexto, si bien la propuesta promovida se encuentra alineada al
ambito de competencia del MIMP, en el sentido de que la creacion de centros
descentralizados de apoyo al indigente se encuentra en consonancia con la
implementacién del Decreto Legislativo N° 346, Ley de Politica Nacional de
Poblacién, que se lleva a cabo en los niveles de gobierno nacional, regional y
local; existen observaciones que requieren ser evaluadas por el legislador.

Por lo anteriormente expuesto, y sobre la base de lo sefialado por el
Despacho Viceministerial de Poblaciones Vulnerables, a través de la
Direccion General de Poblacion, Desarrollo y Voluntariado, esta Oficina
General de Asesoria Juridica emite opinién en el sentido que el Proyecto de
Ley N° 5815/2023-CR "Ley que declara de interés nacional y necesidad
publica la creacion de centros descentralizados de apoyo al indigente";
corresponde ser reevaluado teniendo en consideracién las observaciones

5.3 Anédlisis Costo Beneficio

La presente férmula legal no conlleva egreso del sector publico, debido que es una
norma declarativa y no conlleva gasto

El beneficio de la misma es de vital importancia porque las personas en estado de
indigencia y que estan en desamparo seran atendidas por el estado, materializando
el derecho fundamental de defensa de la persona humanay el respeto de su dignidad
como fin supremo de la sociedad y del Estado.

5.4 Andlisis de la Propuesta Legislativa

De la revision de la iniciativa legislativa, de la normatividad vigente y de la opinion
recibida, la COMISION propone que se de interés nacional y necesidad publica la
creacion de los centros de apoyo al indigente.
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Es preciso indicar que segun datos del Banco Mundial siete de cada diez peruanos
son pobres o vulnerables de caer en la pobreza. Cabe precisar que, durante dos
décadas, el Peru logré reducir gran parte de su pobreza gracias a un significativo
crecimiento economico. Sin embargo, la pandemia de la COVID-19 fren6 estos
avances en el pais y provocé que cerca de dos millones de personas cayeran en la
pobreza: hoy hay mas personas pobres y vulnerables que antes de la crisis, y la
mayoria de ellas vive en areas urbanas, sefiala el nuevo informe del Banco Mundial
“Resurgir fortalecidos: Evaluacion de Pobreza y Equidad en el Per(™.

Cabe recordar que entre los afios 2004 y 2019, la pobreza en el Peru se redujo de
59% a 20% principalmente por el impulso del crecimiento econémico, aunque esta
cifra aumento a 26% en 2021 a consecuencia de la pandemia. No obstante, muchas
de las personas que salieron de la pobreza permanecieron en la zona de
vulnerabilidad: cuatro de cada diez peruanos estan en riesgo de caer en pobreza, el
nivel més alto desde 2004.

La crisis también aceler6 la urbanizacién de la pobreza. Hoy en el Perq, siete de cada
diez pobres viven en areas urbanas. A pesar de ello, los pobres rurales todavia son
mas pobres que los urbanos.

De acuerdo con el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), en el Perq,
cerca de un tercio de la poblacion (30,1%) es afectada por la pobreza monetaria. La
dificil situacion econdémica que afrontan muchas familias fue agravada por la
pandemia y la suspension de las actividades econdmicas durante el aislamiento. La
calidad de vida de las personas sin hogar es lamentable, varios factos influyen para
que estas personas llegan a esa condicion, cabe indicar que, en el 2020, la
Municipalidad de Lima realiz6é un operativo en el Cercado de Lima, con el objetivo de
censar a estas personas y asi conocer de cerca su situacion y gestionar su salida del
estado de vulnerabilidad en el que viven. Segun los datos arrojados por la
Municipalidad, en una noche fueron registradas 60 personas que pasan la noche en
la via publica. En su mayoria eran adultos y personas de la tercera edad, quienes no
cuentan con apoyo familiar y presentan problemas de salud o adicciones.

Ante la problematica de las personas en situacion de calle o indigetes, el Estado ha
desarrollado algunas medidas para ayudar. Entre las principales se destacan el
Programa Nacional de Asistencia Solidaria Pension 65 y el Programa Volver a Casa
de la Municipalidad de Lima. El primero fue creado en 2011 y brinda una pension
mensual de S/ 250 a las personas que viven en situacion de pobreza extrema y no
reciben una pension por jubilacion o viudez y son mayores de 65 afios. Con esto se
busca que estos ciudadanos puedan cubrir sus necesidades bésicas. Todas estas
medidas resultan in suficientes.

! https://www.bancomundial.org/es/news/press-release/2023/04/26/peru-informe-pobreza-y-equidad-
resurgir-fortalecidos
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Asimismo, la Municipalidad Metropolitana de Lima hace esfuerzos denodados para
brindar apoyo a este grupo poblacional estos son insuficiente, la situacion en el
interior del pais es mas cadtica, El nivel de pobreza en las regiones de Cajamarca,
Huanuco, Puno, Ayacucho y Pasco alcanzan a superar el 40%, mientras que en las
regiones de Loreto, Huancavelica, Callao y Piura los niveles de pobreza estan entre
el 30% y 40%.

Se hace necesario hacer un llamado al Poder Ejecutivo para que dentro de sus
facultades pueda crear e implementar centros de atencion a esta poblacién
desamparada y que no cuenta con ningln apoyo, estos centros se ubicaran a nivel
nacional y proporcionaran alojamiento, alimentacién, atencién médica, psicoldgica y
de esta manera se mejorara calidad de vida de vida esta poblacion en estado de
vulnerabilidad. Por esa razén la COMISION propone esta norma declarativa.

VI. CONCLUSION

Por lo expuesto, y de conformidad con lo establecido en el literal b) del articulo 70 del
Reglamento del Congreso de la Republica, la Comisiébn de Mujer y Familia
recomienda la APROBACION del Proyecto de Ley 5815/2023-CR con el siguiente
texto sustitutorio:

EL CONGRESO DE LA REPUBLICA:
Ha dado la Ley siguiente:

LEY QUE DECLARA DE INTERES NACIONAL LA IMPLEMENTACION DE CENTROS
DE APOYO AL INDIGENTE A CARGO DEL MINISTERIO DE LA MUJER Y
POBLACIONES VULNERABLES

Articulo Unico. Declaracion de interés nacional

Se declara de interés nacional la implementacién de centros de apoyo al indigente a cargo
del Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables (MIMP) con la finalidad de ofrecer un
soporte integral en favor de dicha poblaciéon que incluya desde sus necesidades mas
basicas hasta la asistencia para su desarrollo personal y social a fin de mejorar sus
condiciones de vida y promover su dignidad.

Dese cuenta.

Sala de Comisiones

Lima, 1 de diciembre de 2023.

www.congreso.gob.pe



i24 PERU
= llI-H il — COMISION DE MUJER Y FAMILIA

CONGRESO Dictamen recaido en el Proyecto de Ley 5815/2023-CR,

REPUBLICA mediante el cual se propone, con texto sustitutorio, la
Ley que declara de interés nacional la implementacién
de centros de apoyo al indigente a cargo del Ministerio
de la Mujer y Poblaciones Vulnerables.

[Siguen firmas ...]
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