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PRESENTACIÓN 

La “Guía para la elaboración de propuestas legislativas” tiene por finalidad que 
los profesionales del Servicio y la Organización Parlamentaria tengan acceso a 
una herramienta que les permitan desarrollar las competencias necesarias para  
elaborar propuestas legislativas, brindando fundamentos teórico-prácticos y  
el conocimiento de normas vigentes.

La guía presenta cuatro capítulos  referidos a cómo se debe elaborar técnicamente 
una propuesta legislativa. En el primer capítulo, se desarrolla los aspectos generales y 
constitucionales de las proposiciones de ley, que permitirá al usuario conocer el marco 
constitucional, legal y reglamentario de las propuestas legislativas.

Es necesario poner en relieve el capítulo II Los procedimientos reglamentarios de las 
proposiciones de ley, es decir, las reglas de juego o, como diremos técnicamente, los 
procedimientos necesarios para la elaboración de una propuesta legislativa, la cual se 
encuentra como cuerpo normativo, en primer lugar, en la Constitución Política del 
Perú (CPP); y jerárquicamente continuamos con el Reglamento del Congresos del  
República (RCR), que, de acuerdo al artículo 94 de nuestra carta constitutiva, tiene 
fuerza de ley y, adicionalmente, de ley orgánica de este poder del Estado; así mismo, 
estudiamos los instrumentos que se han elaborado para perfeccionar el procedimiento. 

Con la información brindada en los dos primeros capítulos, debemos conocer en el 
capítulo III Metodología para la elaboración de las propuestas legislativas. La guía 
propone tres metodologías para estudiar los problemas de interés público y  
determinar sus causas, efectos y quienes intervienen, permitiendo de esta manera tener la  
información necesaria para realizar el análisis de las propuestas de solución al 
problema e ir decidiendo qué propuesta legislativa se elaborará.

En el capítulo IV se explica en qué consiste cada una de las partes de la estructura de 
la propuesta legislativa, sobre todo sus consideraciones técnicas.  Ponemos énfasis en  
explicar utilizando la información que nos brinda el Manual de Técnica Legisla-
tiva sobre cómo se elabora la fórmula legal de una propuesta legislativa. No menos  
importante es la explicación de cada uno de los puntos que establece el artículo 75 del 
RCR. La información que brindamos debe permitirles redactar cada uno de los tópicos 
adecuadamente.

Un tema que nos ha merecido especial atención es el subcapítulo VI, referido al  
análisis costo beneficio, en el que comenzamos señalando la evolución histórica de 
este tratamiento. Pero es de reconocer que, en estos tiempos de avances tecnológicos, 
la información es más fácil de obtener, de modo que deben permitir ahora elaborar  
adecuadamente el costo beneficio de las propuestas legislativas, de acuerdo a lo 
dispuesto por disposiciones reglamentarias del Congreso de la República, establecidas 
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en el artículo 75, el cual ha sido modificado por Resolución Legislativa 023-2020-2021-
CR, publicada el 1 de julio del 2021.

La guía tiene por finalidad que se conozca y se apliquen metodologías, herramientas 
y normativas vigentes que les permitan realizar el análisis costo beneficio de la futura 
norma legal y que  esta  incluya la identificación de los sectores que se beneficiarían 
o perjudicarían con el proyecto de ley, los efectos monetarios y no monetarios de la  
propuesta, su impacto económico y, cuando corresponda, su impacto presupuestal. De 
este modo, se potencian las  habilidades profesionales en la búsqueda de mejorar el  
trabajo parlamentario y, por ende, dar calidad a las propuestas legislativas que se pre-
sentan en el Parlamento.

Esperamos que la presente guía se convierta en un documento básico de consulta para 
todo aquel profesional que deba elaborar una propuesta legislativa y, como no, cuanto 
más para nuestros representantes del Congreso.

Mag. José Carlos Chirinos Martínez
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CAPÍTULO I

ASPECTOS GENERALES Y CONSTITUCIONALES  
DE LAS PROPOSICIONES DE LEY
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1. Conceptualización de las proposiciones legislativas de ley en el Perú
Presentamos las dos conceptualizadas reconocidas por nuestro ordenamiento jurídico  
parlamentario: 

•	 Las propuestas o proyectos de ley o de resolución legislativa son instrumentos  
mediante los cuales se ejerce el derecho de iniciativa legislativa y se promueve el 
procedimiento legislativo, con la finalidad de alcanzar la aprobación de una ley o  
resolución legislativa por el Congreso (Art. 67, Reglamento del Congreso de la  
República).

•	 El proyecto de ley es el instrumento parlamentario mediante el cual se ejercita el  
derecho de iniciativa legislativa y se promueve el procedimiento legislativo   
(Manual de Técnica Legislativa 3a edición, aprobado por acuerdo de Mesa  
Directiva 106-2020- 2021/MESA-CR).

Premisas básicas a tener en cuenta, en la elaboración de todas las proposiciones de ley:

a.	 Es un documento con requisitos de forma.
b.	 Elaborado por los que tienen competencia otorgado por la Constitución Política 

del Perú (CPP).
c.	 Debe cumplir con requisitos de fondo de acuerdo a las características y tipo de 

propuesta.
d.	 Es un documento que se sujetará posteriormente a evaluación a través de un  

procedimiento predeterminado en Congreso de la República

2. Normatividad constitucional y legal de las proposiciones de ley
En la elaboración de proposiciones de ley se debe tener en cuenta el marco jurídico que 
la regula en el Perú, así tenemos:

•	 Constitución Política del Perú 
•	 Reglamento del Congreso de la República
•	 Ley 26889, Ley marco para la producción y sistematización legislativa (10-12-97). 
•	 Decreto Supremo N° 007-2022-JUS Decreto Supremo que aprueba el Reglamento 

de la Ley Marco para la Producción y Sistematización Legislativa1. 
•	 Manual de Técnica Legislativa 3a edición, aprobado por acuerdo de Mesa Directiva 

106-2020- 2021/MESA-CR.
•	 Guía de Técnica Legislativa del Ministerio de Justicia y DD. HH. (4ta. Ed.).
•	 Guía para la presentación de iniciativas legislativas, elaborada por el Poder Judicial 
•	 Derecho consuetudinario parlamentario (antecedente, precedente, práctica,  

costumbre).

1 El texto íntegro del decreto supremo se puede encontrar en el anexo de la presente publicación.
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3. La pirámide de Kelsen en el ordenamiento jurídico peruano 

PIRÁMIDE DE HANS KELSEN - CASO PERUANO

4. ¿Quiénes tienen derecho a iniciativa legislativa en el Perú?
La Constitución Política del Perú de 1993, en su artículo 107, rompe con nuestro esquema  
tradicional constitucional y amplió el número de autores que gozan del derecho de ini-
ciativa legislativa. De este modo,  se establece que tienen derecho:

•	 El presidente de la República
•	 Los congresistas de la República (con prohibiciones y competencias exclusivas).
•	 En las materias que les son propias los otros poderes del Estado.

	» Las instituciones públicas autónomas. 
	» El Poder Judicial, para lo cual requiere de acuerdo de Sala Plena.
	» El Ministerio Público, para lo cual requiere de acuerdo de la Junta de Fiscales.
	» Respecto del Sistema Electoral, solo la cabeza de este, el Jurado Nacional de 

Elecciones, tiene iniciativa legislativa. 
	» Los organismos colegiados requieren de acuerdo de sus colegiados.
	» Los gobiernos regionales, con acuerdo de su Asamblea Regional.
	» Los gobiernos locales, con acuerdo de su Consejo Regional.
	» Los colegios profesionales. 

•	 Los ciudadanos que ejercen el derecho de iniciativa conforme a ley (0.3% población  
electoral y resolución de la ONPE). El oficio de remisión al Congreso debe estar  
firmado por uno o por los diez primeros ciudadanos que suscriben la iniciativa, 
quienes deben indicar, además del número de libreta electoral, la dirección donde 
deba notificársele en caso necesario.

popular

inconstitucionalidad

constitucional

popular
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5. Prohibición de gasto público para el Congreso de la República
Una de las grandes innovaciones de la Constitución del 1993 fue el artículo 79 que  
estableció:

•	 Los representantes ante el Congreso no tienen iniciativa para crear ni aumentar gastos  
públicos, salvo en lo que se refiere a su presupuesto. 

•	 El Congreso no puede aprobar tributos con fines predeterminados, salvo por  
solicitud del Poder Ejecutivo.

•	 En cualquier otro caso, puede aprobar las leyes de índole tributaria referidas a  
beneficios o exoneraciones previo informe del Ministerio de Economía y Finanzas.

•	 Sólo por ley expresa, aprobada por dos tercios de los congresistas, puede establecerse  
selectiva y temporalmente un tratamiento tributario especial para una determinada 
zona del país (subrayado agregado).

6. Proyectos de ley con competencia única, plazo y materia específica
Estos mandatos constitucionales los encontramos en los artículos 78 al 80 de la  
Constitución.

Los proyectos de competencia exclusiva del presidente de la República son:
•	 El proyecto de ley de presupuesto
•	 El proyecto de ley de endeudamiento y
•	 El proyecto de equilibrio financiero.

	– El presidente de la República envía al Congreso hasta el 30 de agosto de cada año, 
los proyectos de ley: 
	– El proyecto presupuestal debe estar efectivamente equilibrado. 
	– Si la autógrafa de la Ley de Presupuesto no es remitida al Poder Ejecutivo hasta el  
treinta de noviembre, entra en vigencia el proyecto de este órgano, que es  
promulgado por decreto legislativo. 

•	 Los créditos suplementarios, habilitaciones y transferencias de partidas se tramitan 
ante el Congreso de la República tal como la Ley de Presupuesto.

•	 La Cuenta General de la República
	– Es examinada y dictaminada por una comisión revisora hasta el quince de  
octubre.
	– El Congreso de la República se pronuncia en un plazo que vence el treinta de 
octubre. 
	– Si no hay pronunciamiento del Congreso de la República en el plazo  
señalado, se eleva el dictamen de la comisión revisora al Poder Ejecutivo para que este  
promulgue un decreto legislativo que contiene la Cuenta General de la República. 

7. Generalidad de las leyes. Abuso del Derecho
El Art. 103 de nuestra Constitución establece que “[P]ueden expedirse leyes especiales 
porque así lo exige la naturaleza de las cosas, pero no por razón de las diferencias de las 
personas”. 
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La ley, desde su entrada en vigencia, se aplica a las consecuencias de las relaciones y  
situaciones jurídicas existentes y no tiene fuerza ni efectos retroactivos; salvo, en ambos 
supuestos, en materia penal cuando favorece al reo.

La ley se deroga sólo por otra ley. También queda sin efecto por sentencia que declara su  
inconstitucionalidad. 

La Constitución no ampara el abuso del derecho.

8. Delegación de legislar, Art. 104 de la Constitución Política del Perú (CPP)
El Congreso puede delegar en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar, mediante decretos  
legislativos, sobre la materia específica y por el plazo determinado establecidos en la ley  
autoritativa.

No pueden delegarse las materias que son indelegables a la Comisión  
Permanente (en materias relativas a reforma constitucional, ni a la aprobación de tratados  
internacionales, leyes orgánicas, Ley de Presupuesto y Ley de la Cuenta General de la 
República, numeral 4, Art. 101 CPP). 

Los decretos legislativos están sometidos, en cuanto a su promulgación, publicación, 
vigencia y efectos, a las mismas normas que rigen para la ley.

El presidente de la República da cuenta al Congreso o a la Comisión Permanente de cada de-
creto legislativo dentro de los tres días siguientes de su publicación para la acción de control  
correspondiente.

9. Reconsideración de la autógrafa observada por el presidente de la  
República, Art. 108 de la CPP
Reconsiderada la ley (insistencia) por el Congreso, su presidente la promulga, con el 
voto de más de la mitad del número legal (66 de 130) de miembros del Congreso. 

10. Trámite de los proyectos de ley, Art. 105 de la CPP
Ningún proyecto de ley puede sancionarse sin haber sido previamente aprobado por la  
respectiva comisión dictaminadora, salvo excepción señalada en el Reglamento del 
Congreso (aprobada por la Junta de Portavoces con el voto que represente no menos de 
tres quintos de los miembros del Congreso Art.78 RCR). 

Tienen preferencia del Congreso los proyectos enviados por el Poder Ejecutivo con 
carácter de urgencia.
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11. Tratamiento de las leyes orgánicas, Art. 106 de la CPP
Mediante leyes orgánicas se regulan la estructura y el funcionamiento de las entida-
des del Estado previstas en la Constitución, así como también las otras materias cuya  
regulación por ley orgánica está establecida en la Constitución (negritas agregadas). 

Los proyectos de ley orgánica se tramitan como cualquiera otra ley. Para su aprobación o  
modificación, se requiere el voto de más de la mitad del número legal de miembros del 
Congreso (negritas agregadas).

12. Vigencia y obligatoriedad de la ley, Art.109 CPC
La ley es obligatoria desde el día siguiente de su publicación en el diario oficial, salvo 
disposición contraria de la misma ley que posterga su vigencia en todo o en parte.
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CAPÍTULO II

PROCEDIMIENTOS REGLAMENTARIOS DE LAS 
PROPOSICIONES DE LEY
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13. Estructura de las proposiciones de ley, Art. 75 del RCR

I.	 Establece la siguiente estructura que deben tener las proposiciones de ley  
(proyectos de ley):

II.	 Exposición de motivos (problema que se pretende resolver).
III.	Antecedentes legislativos. 
IV.	 El efecto de la vigencia de la norma. Se precisa qué artículos o partes de artículos se  

propone modificar o derogar.
V.	 El análisis costo beneficio de la futura norma legal. Debe incluir la identificación 

de los sectores que se beneficiarían o perjudicarían con el proyecto de ley, los  
efectos monetarios y no monetarios de la propuesta, su impacto económico y, cuando  
corresponda, su impacto presupuestal y ambiental. 

VI.	 Fórmula legal respectiva, que estará dividida en libros, secciones, títulos, capítulos,  
subcapítulos y artículos.

Las proposiciones de ley y de resolución legislativa deben ceñirse a criterios de técnica  
legislativa.

14. Requisitos especiales de presentación de proposiciones de ley y de  
resoluciones legislativas

14.1. Proposiciones de ley presentados por el presidente de la República, Art. 76 del 
RCR
•	 Deben estar refrendadas por el presidente del Consejo de Ministros y, en forma  

opcional, por el ministro o los ministros cuyas carteras se relacionen en forma  
directa con la materia cuya regulación se propone.

•	 Pueden versar sobre cualquier asunto.
•	 De manera exclusiva le corresponde la iniciativa en materia presupuestal y financiera,  

legislación delegada, legislación demarcatoria territorial, tratados internacionales,  
consentimiento para el ingreso de tropas extranjeras sin afectar la soberanía nacional, 
prórroga del estado de sitio, declaración de guerra y firma de la paz y autorización para  
ausentarse del país. 

•	 Además, pueden ir acompañadas con la solicitud de trámite urgente.

14.2. Proposiciones de ley y de resoluciones legislativas presentados por los congre-
sistas, Art. 76 (RCR)
Presentados a través de los respectivos grupos parlamentarios y requieren lo siguiente: 

•	 De la mayoría de sus miembros, en el caso del grupo parlamentario conformado 
por cinco congresistas

•	 De no menos de seis congresistas en el caso de los grupos parlamentarios  
conformados por un número de integrantes superior a seis parlamentarios.
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•	 De un número mínimo de cinco congresistas, para el caso de los que incurran en 
alguno de los supuestos del numeral 5 del artículo 37 (no pueden constituir grupo 
parlamentario).

•	 En ambos casos el directivo-portavoz o quien lo reemplace deberá certificar dicho  
respaldo. Cuando son varios los autores, se puede diferenciar entre autor o autores  
principales y adherentes.

14.3. Los proyectos de ley de amnistía deben contener la lista de los beneficiados o las  
características del régimen penitenciario de la generalidad de personas que beneficiará.

Deben consignarse si tienen relación con la agenda legislativa y las políticas de Estado  
expresadas en el Acuerdo Nacional.

15. Limitaciones y prohibiciones de proposiciones de ley y de resoluciones 	
legislativas

a.	 Los congresistas tienen las siguientes limitaciones o prohibiciones:
b.	 No pueden elaborar propuestas de creación ni aumento de gasto público. 
c.	 No pueden versar sobre viajes al exterior del presidente de la República.
d.	 Sobre prórroga del estado de sitio.
e.	 Sobre aprobación de tratados internacionales. 
f.	 Autorización del ingreso de tropas extranjeras. 
g.	 Propuestas de declaración de guerra y firma de la paz. 
h.	 No pueden incurrir en copia de otros proyectos de ley publicados en el Portal del 

Congreso (totalidad o parte sustancial sin citar la fuente).
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CAPÍTULO III

METODOLOGÍA PARA LA ELABORACIÓN DE
PROPUESTAS LEGISLATIVAS
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SUBCAPÍTULO I 
DELIMITACIÓN DEL PROBLEMA

16. Delimitación de la materia legislable (asunto de interés público) 

•	 Lo primero que se debe hacer cuando se desea generar una iniciativa legislativa, con la  
finalidad de atender un determinado tema, es realizar los siguientes pasos:

•	 Identificación de la realidad problemática que está motivando nuestro interés en 
proponer una iniciativa legislativa.

•	 Realizar el análisis del problema (determinar si es un asunto de interés público). 
•	 Aplicar el diagrama árbol o espina de pescado para poder determinar claramente 

las causa y consecuencias del problema para así saber que alternativas de solución 
tenemos.

•	 Determinación de la propuesta más razonable sobre la base del análisis realizado en el  
punto anterior.

•	 Redactar el problema, estableciendo claramente sus causas y consecuencias y  
determinar el problema.

17. ¿La realidad problemática debe ser un asunto de interés público?
Lo primero es determinar si el problema planteado es de interés público, a través de las  
siguientes interrogantes: 

•	 ¿El problema planteado cumple con los elementos necesarios para ser considerado 
de interés público?

•	 ¿El problema planteado responde a los intereses y expectativas predominantes de 
un grupo; el resultado esperado privilegia el interés público?

•	 ¿El problema planteado es de interés individual, pero es de naturaleza pública y en su  
conjunto se convierte en interés público?  

Al determinar que el tema es un asunto de interés público debemos elaborar una lista de 
las posibles soluciones a utilizar.

17.1. El asunto de interés público, establecido por la Constitución, explicado por el 
Tribunal Constitucional.

El Tribunal Constitucional Perú ha desarrollado el concepto de interés público, el  
principio de razonabilidad y proporcionalidad en su sentencia recaída en el STC. 
EXP No 0090-2004-AA/TC. Así, él refiere que el interés público: Uno de los conceptos  
jurídicos caracterizados por su indeterminación es el siguiente:

El interés público tiene que ver con aquello que beneficia a todos; por ende, es  
sinónimo y equivalente al interés general de la comunidad. Su satisfacción  
constituye uno de los fines del Estado y justifica la existencia de la organización 
administrativa.
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DIAGRAMA DE INTERES PÚBLICO
Consecuentemente, el interés público es simultáneamente un principio político de la  
organización estatal y un concepto jurídico.

Es así que el interés público, como concepto indeterminado, se construye sobre la base de la  
motivación de las decisiones, como requisito sine qua non de la potestad discrecional de la  
Administración, quedando toda posibilidad de arbitrariedad.

18. Aplicación del diagrama de la espina de pescado

El diagrama de espina de pescado es también conocido como diagrama de Ishikawa,  
desarrollado por Kaoru Ishikawa, un ingeniero japonés. Se trata de una herramien-
ta gráfica utilizada para identificar y analizar las posibles causas de un problema  
específico. 

Pasos a seguir para aplicar el diagrama de espina de pescado: 
•	 Definir el problema: identifica y define claramente el problema que estás tratando de  

abordar. 
•	 Identificar categorías principales (espinas): determina las categorías principales que  

podrían contribuir al problema. Estas categorías suelen ser personas, procesos, 
equipos, materiales, métodos y medio ambiente.

•	 Desarrollar Ramas (subcategorías): para cada categoría principal, crea ramas que  
representan la subcategoría o factores específicos dentro de esa categoría. 

•	 Identificar Causas Potenciales: en cada rama, identifica y lista todas las posibles 
causas o factores que podrían contribuir al problema. 

•	 Analizar y discutir: examina las causas identificadas. Trata de comprender las  
interrelaciones entre las diferentes causas y cómo podrían estar afectando al problema  
central.

La administración estatal, constituida por órganos jerárquicamente ordenados,  
asume el cumplimiento de los fines del Estado teniendo en cuenta la pronta y eficaz 
satisfacción del interés público (negrita agregada). 
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DIAGRAMA CAUSA Y EFECTO

ANÁLISIS DEL PROBLEMA

Diagrama de 1943, ideado por el profesor Kaoru Ishikawa en Tokio. 
Algunas veces es denominado diagrama Ishikawa o diagrama espina de pescado.

19. Aplicación del diagrama del árbol de problemas
El árbol de problemas fue creado en 1969, por la firma de León Rossenberg y Lawrence 
Posner bajo contrato con la Agencia para el Desarrollo Internacional de los Estados 
Unidos de América (USAID por sus siglas en inglés).

•	 Identificar causas raíces: busca más allá de las causas superficiales para identificar las 
 causas raíces del problema. Esto implica entender las razones fundamentales detrás 
de las manifestaciones del problema.

•	 Acciones correctivas: con base en las causas identificadas, desarrolla acciones  
correctivas, posibles soluciones legales y determinar de nivel. Estas acciones deben 
estar dirigidas a abordar las causas raíces y resolver el problema de manera efectiva.

•	 Implementar y evaluar: desarrolla las acciones correctivas y evalúa su efectividad. 
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Fue adaptado por la agencia de cooperación alemana desde el ámbito empresarial en 
donde se originó, de la mano del ingeniero japonés Kaoru Ishikawa. Este esquema,  
conocido también como diagrama de causas y efectos, constituye una adaptación del  
esquema espina de pescado. 

Esta herramienta permite expresar un problema por medio de un diagrama. Es una 
manera de  representar un problema de forma que se pueda entender  lo que está  
sucediendo, las causas de por qué ocurre y cuáles son los efectos que está ocasionando. 

Permite desglosar y comprender el problema, al separarlas causas y sus efectos, con la 
intención de ayudar a mejorar su análisis.

Facilita observar que tan complejo es el problema, para que se pueda plasmar fácilmente el  
impacto de las acciones y resultado de intervenciones. 

Identifica responsables para realizar y coordinar las acciones entre los diferentes  
participantes involucrados en el problema.

Técnicamente un problema identificado por medio de la metodología del marco lógico  
proporcione una solución en un 90%. Conforme observamos en los siguientes  
diagramas:

DIAGRAMA DEL ÁRBOL
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20. Método mayéutico para determinar el problema
El filósofo griego Sócrates fue el principal exponente de la mayéutica, que es un método 
de enseñanza que se basa en hacer preguntas para estimular el pensamiento crítico y 
ayudar a las personas a descubrir sus propias respuestas y conocimientos. Su enfoque 
pedagógico implicaba hacer preguntas a sus discípulos con el objetivo de guiarlos hacia 
el descubrimiento de la verdad por sí mismos.
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21. Definir qué propuesta o alternativa de solución es la más correcta para el 
problema planteado
Realizado un correcto análisis de las causas y consecuencias del problema estudiado y las  
posibles alternativas de solución debemos someter la lista de alternativas de solución al  
problema planteado, esa lista la pasaremos por un test de evaluación de las siguientes 
preguntas:

SUBCAPÍTULO II 
ANÁLISIS DE LAS PROPUESTAS DE SOLUCIÓN AL PROBLEMA

PROPUESTA 1-2-3-4... SI NO

¿Cuál propuesta cumple son los objetivos de resolución del problema2?

¿Qué grupos de interés deberían incorporarse en el proceso de elaboración y 
aprobación de la propuesta normativa?

¿Quiénes resultan beneficiados?

¿Qué grupos de interés deberían incorporarse en el proceso de elaboración y 
aprobación de la propuesta normativa? 

¿Cómo evolucionará el problema si no se interviene?

¿Es razonable la relación costo-beneficio?; ¿qué tan costoso es la 
implementación?

¿Qué tanto respaldo tendrá el resultado frente al beneficio a obtener?

¿Aproxima la regulación al sentir de los ciudadanos?

2 Nuestro objetivo es atender el problema, una causa o los efectos.

Este método se puede utilizar para analizar un determinado problema, en tal sentido se 
debe partir de las siguientes preguntas:
•	 ¿Cuál es el problema que se piensa solucionar; en qué tiempo tendremos la  

información que permita fundamentar el problema?
•	 ¿El problema es de relevancia de interés público local, regional nacional o  

internacional?
•	 ¿Cuáles son las causa y efectos del problema y quienes son los afectados y  

beneficiarios de este? 
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ESQUEMA DE DECISIÓN

•	 La posible solución atiende o no todas las causas o solo los efectos

22. Las condiciones de viabilidad de la propuesta legislativa
Determinado las alternativas de solución debemos hacerlas pasar por un segundo  
tamiz, que evalúa la viabilidad de la propuesta, que utiliza el método mayéutico y  
después de la evaluación nos determinará la alternativa de propuesta que sí  
corresponde a una propuesta legislativa.

La matriz a tener a aplicar en esta etapa es la que presentamos: 

Debemos tener claro que en toda solución habrá un grupo que gana y otro que se  
afecta se debe buscar siempre atenuar los efectos sobre los grupos minoritarios, pero las 
decisiones siempre deben darse.

Concluida la evaluación tendremos las alternativas que mayores si tengan; sin embargo, no  
debemos que la decisión final obedece a un doble carácter: político y técnico; es decir, la  
voluntad del legislador. Así, la decisión política de formular una propuesta normativa 
es una tarea que corresponde exclusivamente al autor de dicho proyecto, quien debe 
asumir los aciertos o desaciertos.

La técnica legislativa, por su parte, es una tarea que corresponde, primordialmente, al  
técnico. De este modo, su labor es plasmar la decisión política (objetivo) del titular de la  
iniciativa, encausándola dentro de los requisitos establecidos por el ordenamiento  
jurídico en un Estado constitucional de derecho.
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MATRIZ DE VIABILIDAD DE LA PROPUESTA LEGISLATIVA

PROPUESTA 1-2-3-4... SI NO

¿Es necesario aprobar un dispositivo normativo sobre la materia? 

¿El objetivo que se quiere alcanzar necesariamente tiene que hacerse por un 
dispositivo normativo de rango legal? 

¿Se analizó la constitucionalidad de la iniciativa y su coherencia con el  
ordenamiento jurídico? 

¿Existe habilitación legal (se tiene competencia) para la emisión de la propuesta 
legislativa? 

¿Se analizó todo el marco normativo nacional e internacional que regula la  
materia? 

Se consultaron otras fuentes del derecho (doctrina, jurisprudencia, costumbres). 

Se ha analizado legislación comparada y proyectos de dispositivos normati-
vos similares o relacionados a la alternativa de solución que atiende mejor el  
problema.

¿Se consultaron estudios especializados, publicaciones o estadísticas? 

¿Se evaluó el impacto que tendría la propuesta normativa desde el punto de vista 
social, económico y político?

TOMA DE DECISIONES

Finalmente, les presentamos la secuencia lógica para la toma decisiones que siempre  
corresponderá a quien tiene la facultad constitucional para presentar iniciativa  
legislativa.
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CAPÍTULO IV

ESTRUCTURA DE LA PROPUESTA LEGISLATIVA: 
CONSIDERACIONES TÉCNICAS
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23. Estructura de propuesta legislativa 
El proyecto de ley se redacta a espacio simple, letra Arial 11. Los títulos se ubican a 
doble espacio entre el texto anterior y el siguiente. Van centrados, en letra mayúscula y 
negrita.

Conforme ya lo hemos señalado las propuestas legislativas tienen una estructura  
determinada por el Reglamento del Congreso de la República que tiene fuerza de ley, 
presentamos la estructura que pasaremos luego a desarrollar:

I.	 NÚMERO DE PROYECTO DE LEY
II.	 PRESENTACIÓN
III.	TÍTULO 
IV.	 FÓRMULA LEGAL
V.	 EXPOSICIÓN DE MOTIVOS 

 
 
 
 
 
 
 

VI.	ANEXOS

23.1. Descripción de la estructura de la fórmula legal del proyecto de ley:

Es la identificación del rango o jerarquía. Se presenta de forma 
centrada y en letra negrita. Se escribe en letras mayúsculas.
LEY / RESOLUCIÓN LEGISLATIVA

Se escribe en cifras con números arábigos. La numeración de la ley 
y de la resolución legislativa le corresponde al Poder Ejecutivo. La 
numeración de la resolución legislativa del Congreso, al Congreso 
de la República.
LEY 27444
RESOLUCIÓN LEGISLATIVA 28939
RESOLUCIÓN LEGISLATIVA DEL CONGRESO 008-2021-CR

Es el nombre de la ley. Breve y sucintamente da conocer el objeto 
de la ley.

Es la parte dispositiva de la ley que crea, modifica o deroga una 
situación jurídica o fáctica. Está integrada por artículos y disposi-
ciones complementarias.

CATEGORÍA 
NORMATIVA

NUMERACIÓN 

TÍTULO

FÓRMULA 
LEGAL

A.	 EL PROBLEMA QUE SE PRETENDE RESOLVER Y FUNDAMENTO DE LA 	
PROPUESTA

B.	 ANTECEDENTES LEGISLATIVOS 
C.	 EFECTO DE LA VIGENCIA DE LA NORMA SOBRE LA LEGISLACIÓN 	

NACIONAL. 
D.	 ANÁLISIS COSTO-BENEFICIO
E.	 INCIDENCIA AMBIENTAL 
F.	 RELACIÓN CON LA AGENDA LEGISLATIVA Y EL ACUERDO NACIONAL
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SUBCAPÍTULO I 
NÚMERO DE LA PROPUESTA LEGISLATIVA

24. Número de la propuesta legislativa
Lleva el número correlativo de presentación en mesa de partes, el año de legislatura y 
las siglas de entidad que presenta (CR, PE, GR, GL, PJ, JNE).

NÚMERO DE PROYECTO LEY

EXPOSICIÓN
DE MOTIVOS

ANEXOS

Justifica la propuesta legislativa.

Es la parte de la ley que incluye información que, por su  
extensión, carácter técnico o dificultad, debe ser descrita con  
palabras, no puede ubicarse en el texto dispositivo.

SUBCAPÍTULO II 
PRESENTACIÓN DE LA PROPUESTA LEGISLATIVA

25.  Presentación de la propuesta legislativa
Informa acerca de quién es el titular que ejerce el derecho de iniciativa legislativa. 



| GUÍA PARA LA ELABORACIÓN DE PROPUESTAS LEGISLATIVAS

30

SUBCAPÍTULO III 
TÍTULO DE LA PROPUESTA LEGISLATIVA

SUBCAPÍTULO IV
FÓRMULA LEGAL DE LA PROPUESTA LEGISLATIVA

26. Título de la propuesta legislativa
Observa los requisitos de formalidad y redacción que rigen para el título de la ley.

27. Fórmula legal de la propuesta legislativa
Observa los requisitos de estructura, formalidad, orden lógico y redacción que rigen para el  
contenido de la ley. La redacción de la ley es en letra Arial 11. La parte final incluye 
el nombre y firma del titular del derecho de iniciativa y de los adherentes, así como la  
firma del directivo portavoz.

27.1. La organización lógica fórmula legal de la propuesta legislativa
Tiene un orden lógico que otorga claridad al texto y facilita la identificación de cada una 
de sus disposiciones dentro de la estructura de la fórmula legal. 

Debe existir concordancia entre el título y el texto de las disposiciones, así como entre la  
estructura de la fórmula legal y cada una de sus divisiones. 

27.2. Características del título de la fórmula legal de la propuesta legislativa
Las principales características son las siguientes

•	 Informa sobre el objeto contenido de la ley.
•	 Permite la singularización del contenido de la ley.
•	 Contiene palabras de uso común del ciudadano.
•	 Se recuerda y expresa con facilidad.
•	 Contiene, en lo posible, palabras clave de identificación del objeto y contenido de la 

ley, y de búsqueda y recuperación por medios informáticos.
•	 Es susceptible de simplificación sin que pierda de vista su finalidad.
•	 Colocar los nombres completos de la ley a modificar

PROYECTO DE LEY

“LEY QUE AGREGA EL ARTÍCULO 393-B DEL CÓDIGO PENAL, 	
SOBRE SOBORNO PARA FAVORECER EL INCUMPLIMIENTO DE 	

REQUISITOS LEGALES Y DE PROCEDIMIENTOS EN EL 	
OTORGAMIENTO DEL INDULTO Y CONMUTACIÓN DE PENA”

LEY DE CREACIÓN DEL DISTRITO DE PATIBAMBA EN LA
PROVINCIA DE LA MAR DEL DEPARTAMENTO DE AYACUCHO
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27.3. REDACCIÓN DEL TÍTULO DE LA LEY

27.4. La ley se redacta siguiendo los métodos:
 
•	 Método deductivo, es decir de lo general a lo particular
•	 Método de lo abstracto a lo concreto
•	 Método de lo normal a lo excepcional
•	 Método de lo sustantivo a lo procesal

27.5. Redacción de la fórmula legal de la propuesta legislativa de conformidad con el  
Reglamento del Congreso de la República y del Manual de Técnica Legislativa

Requisitos y presentación de las proposiciones 	
Artículo 75(RCR). 

[...] la fórmula legal respectiva estará dividida en libros, secciones, títulos, capítulos,  
subcapítulos y artículos. Estos requisitos sólo pueden ser dispensados por motivos 
excepcionales (negritas y subrayado agregados).
[...]

Las proposiciones de ley y de resolución legislativa deben ceñirse a criterios de  
técnica legislativa (subrayado agregado).

LEY
ORDINARIA

LEY DE DEMOCRATIZACIÓN DEL LIBRO Y DE FOMENTO DE 
LA LECTURA
LEY QUE REGULA EL REPOSITORIO NACIONAL DIGITAL DE 
CIENCIA, TECNOLOGÍA E INNOVACIÓN DE ACCESO ABIERTO

LEY
ORGÁNICA

LEY ORGÁNICA DE MUNICIPALIDADES
LEY ORGANICA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

LEY
MODIFICATORIA

LEY QUE MODIFICA EL ARTÍCULO 7 DE LA LEY 27378, 
LEY QUE ESTABLECE BENEFICIOS POR COLABORACIÓN 	
EFICAZ EN EL ÁMBITO DE LA CRIMINALIDAD 	
ORGANIZADA

LEY
DEROGATORIA

LEY QUE DEROGA EL DECRETO  LEGISLATIVO 1198, DECRETO 	
LEGISLATIVO QUE MODIFICA EL ARTÍCULO 6 DE LA LEY 
28296, LEY GENERAL DEL PATRIMONIO CULTURAL DE LA 
NACIÓN
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27.6. Características de la fórmula legal de conformidad con el Manual de Técnica 
Legislativa.
 
Claridad y sencillez. Se utiliza un lenguaje de fácil comprensión, con términos  
cotidianos.  

Concisión y precisión. Se emplea el menor número de palabras para que la  
disposición sea entendida rápidamente y no se requiera de interpretación o conocimientos  
adicionales.

27.7. Criterios de redacción  

•	 El número gramatical de la ley es el singular.
Artículo XXX. Objeto de la ley.
La presente ley tiene por objeto regular la obligación del depósito legal en la  
Biblioteca Nacional del Perú (...)

•	 Las siglas, excepcionalmente se definen al inicio del texto normativo.
Artículo XXX. Autoridad Nacional Forestal y de Fauna Silvestre 
Créase el Servicio Nacional Forestal y de Fauna Silvestre (SERFOR). En adelante se 
usará las siglas SERFOR.

•	 Prescinde de sinónimos para expresar una misma idea o concepto.
El sector agrario/ agropecuario
El médico/los galenos
El Congreso de la República / el parlamento

•	 El género es el masculino; lenguaje inclusivo se utiliza el plural, que precisa el 
alcance del dispositivo.
La presente ley regula el régimen laboral de las personas que desempeñan la  
profesión de enfermería y se denominan enfermeros.
Los enfermeros... se inscriben en el Colegio de Enfermeros del Perú.

•	 Evitar uso de jergas, términos de moda, neologismos o extranjerismos.
La presente ley regula el atraco....
La presente ley regula a los troll
La presente ley busca asegurar el backup.

USO DEL TIEMPO Y MODO VERBAL EJEMPLO

Se utiliza el tiempo presente en 
modo indicativo.

Se modifica el literal 1 del artículo 4 de 
la Ley...

Se deroga el artículo 3 del Decreto  
Legislativo 1111
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•	 Evitar uso de abreviaturas, artículo o capítulo se escribirá en su forma completa.
Art/ Cap.
Sr.  / Pdte.

•	 Evitar uso de términos de otros idiomas, a menos que no exista un equivalente en 
lengua española, se escribe con letra cursiva.
LEY 29719 - Ley que promueve la convivencia sin violencia en las instituciones 
educativas 
PROPUESTA: Ley antibullying

•	 Evitar uso de nombres referenciales o inexistentes.
La región La Libertad está conformada por xx provincias.
El departamento de La Libertad está conformado por xx provincias

Finalmente, presentamos gráficos sobre cómo se organiza el texto normativo:

28. El título preliminar de la fórmula legal

EL TÍTULO PRELIMINAR se ubica 
al centro, a doble espacio interlineado 
sobre el texto del articulado.
Se escribe con letras mayúsculas y en 
negrita.
La mención de los artículos que  
forman parte del título preliminar se 
escribe solo la inicial con mayúscula, 
se enumera con números romanos 
seguidos de un punto y espacio en 
blanco, y se acompaña de un epígrafe. 
Todo esto en negrita.

EJEMPLO
TÍTULO PRELIMINAR
Artículo I. Derecho a la tutela juris-
diccional efectiva
Toda persona tiene derecho a la tutela 
jurisdiccional efectiva para el ejercicio 
o defensa de sus derechos o intereses, 
con sujeción a un debido proceso.
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29. Parte sustantiva de la fórmula legal
Se elabora teniendo en cuenta que existe los tipos de disposiciones legales:

•	 Disposiciones iniciales. Establecen los ámbitos de aplicación material (objeto,  
finalidad y alcance de la ley), territorial y personal (sujetos) de la ley.

•	 Disposiciones organizativas. Establece la creación, organización y estructura de 
entidades y precisan si se está creando una nueva entidad o se está transformando 
una ya existente.

•	 Disposiciones prescriptivas de derechos y obligaciones. Sirven para precisar las 
competencias, atribuciones, facultades o funciones de las unidades orgánicas o de 
las entidades cuya creación u organización se establece.

•	 Disposiciones prohibitivas o limitadoras de derechos. Establecen prohibiciones o  
limitaciones.

•	 Disposiciones planificadoras. Establecen planes o acciones a realizar por los  
actores de la norma.

•	 Disposiciones procedimentales. Establecen procedimientos que deben describirse  
cronológicamente, considerándose, además, que cada etapa del procedimiento es 
en sí una disposición a la que debe asignársele un artículo diferente.

•	 Disposiciones sancionadoras. Establecen infracciones o sanciones. La disposición  
sancionadora puede ubicarse a continuación de la disposición cuyo cumplimiento 
se pretende, o, si son muchas, pueden agruparse en un solo subcapítulo, capítulo, 
título, sección o libro, dependiendo de cada ley.

30. Diseño del artículo en la fórmula legal

30.1. Criterios de redacción del artículo
•	 Cada artículo debe contener una disposición; cada párrafo, un enunciado; y cada  

enunciado, una idea.
•	 El artículo debe ser lo más breve posible, sin que se afecte su comprensión.
•	 El artículo constituye un conjunto sintáctico completo e independiente; por lo  

tanto, para comprenderlo no debe ser necesario remitirse a otro artículo.
•	 El artículo es objetivo, no debe contener motivación, sustentación o explicación 

sobre su contenido.
•	 No contiene párrafos autónomos en su división. Estos deben incluirse en otro  

artículo.

30.2. Reglas de redacción del artículo
•	 La redacción del artículo se inicia al margen izquierdo de la línea superior del texto.
•	 Cada artículo está separado por espacio interlineado doble.
•	 Su mención se escribe en letra negrita, sin abreviatura y subrayado. 
•	 Se identifican correlativamente con números arábigos seguidos de un punto. 
•	 En ningún caso se subraya el punto que cierra la mención. 



| GUÍA PARA LA ELABORACIÓN DE PROPUESTAS LEGISLATIVAS

35

•	 Si el texto dispositivo es de un solo artículo se menciona como artículo único.
•	 A la mención del artículo le sigue un epígrafe en letra negrita, que indica brevemente la  

disposición contenida en dicho artículo. El epígrafe no contiene conceptos ajenos o 
distintos al contenido del artículo. 

31. Disposiciones complementarias finales
Son mandatos que facilitan el tránsito de la situación anterior al régimen jurídico  
previsto por la nueva regulación. Mediante estas se disponen:

•	 Regulación autónoma y diferente de la establecida por la disposición nueva y la 
antigua para regular situaciones jurídicas iniciadas con anterioridad a la entrada en 
vigor de la nueva disposición.

•	 Ultraactividad de la disposición antigua para regular las situaciones jurídicas 
 iniciadas con anterioridad o después de la entrada en vigor de la nueva disposición. 
Dichas situaciones deben continuar con la regulación anterior.

•	 Aplicación inmediata de la disposición nueva para regular situaciones jurídicas  
iniciadas con anterioridad a su entrada en vigor.

•	 Regulación de modo autónomo y provisional de situaciones jurídicas que se  
produzcan después de la entrada en vigor de la nueva disposición para facilitar su 
aplicación definitiva.

32. Disposiciones complementarias modificatorias
Son mandatos que modifican la ley vigente cuando no forman parte del texto  
dispositivo de la ley modificatoria.

•	 La modificación es precisa y expresa. Indica la disposición, o parte de ella, que se 
modifica.

•	 La modificación se refiere a la ley original, no a las que la modifican.
•	 El texto de la disposición modificada se escribe entre comillas. 
•	 Cuando la modificación recae en un párrafo o apartado (literal, numeral o número 

romano en minúscula) y se distingue de manera precisa y clara, no es necesario que 
se transcriba el texto íntegro del artículo.

•	 La modificación parcial de una o más disposiciones debe precisar con claridad la 
parte no modificada.

•	 Se puede evitar la transcripción de esta mediante el uso de corchetes.

33. Disposiciones complementarias derogatorias
Son mandatos que únicamente derogan la ley vigente, siempre que no se trate de una 
ley derogatoria.

•	 La derogación es expresa y se consigna con el término se deroga seguido de la norma o  
normas que deben ser derogadas. 

•	 Se evita la derogación tácita, imprecisa o la genérica indeterminada, que suele ex-
presarse con fórmulas como se deroga todo lo que se oponga.
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•	 Indica la norma, o parte de ella, que se deroga y, en su caso, la que mantiene su 
vigencia.

•	 Si corresponde mantener la vigencia de algunos preceptos de la disposición derogada,  
deben incorporarse al nuevo texto como disposiciones complementarias finales o 
transitorias, según sea su naturaleza.

34. Anexo de la fórmula legal
En el texto dispositivo se hace referencia específica a la información que contiene el 
anexo. Se establece mediante disposición complementaria final si forma parte o no de 
dicho texto dispositivo.  En caso forme parte del texto dispositivo, se modificará por 
norma con rango similar.

35. Glosario de términos
Está constituido por reglas y requisitos técnicos que no pueden expresarse mediante 
la escritura; así como relación de personas o bienes, cuando corresponda acuerdos o  
convenios a los que la ley dota de valor normativo.
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36. Exposición de motivos de la propuesta legislativa
Presentamos esquemáticamente que debe tener cada parte de la exposición de motivos:

SUBCAPÍTULO V
EXPOSICIÓN DE MOTIVOS DE LA PROPUESTA LEGISLATIVA
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37. Aspectos que debieran considerarse en la exposición de motivos

•	 La exposición de motivos no forma parte del texto normativo.
•	 Cumple un papel importante en la discusión, aprobación y aplicación de una futura  

propuesta normativa.
•	 Su objetivo es contribuir a la comprensión del proyecto, legitimándolo y  

fundamentándolo para facilitar su discusión técnica en el Congreso de la República.
•	 Es importante en la tarea de aplicación de la propuesta normativa pues,  

cuando la expresión literal de la norma presenta ambigüedades, se convierte en un  
instrumento interpretativo valioso.
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38. Técnica de redacción de la exposición de motivos

•	 Describir de manera clara y sencilla el problema que se presente resolver,  
describiendo sus causas, consecuencias y alternativas de solución.

•	 Se debe señalar las fuentes utilizadas para conocer y determinar la existencia del 
problema.

•	 Si se tiene diversas fuentes colocarlas, precisando en pie de página.

PROCESO DE REDACCIÓN DEL 
PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA
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39. Problema que se pretende resolver y fundamentos de la propuesta

•	 Es una descripción y explicación de los aspectos más relevantes (causas,  
consecuencias, alternativa de solución, por qué y para qué).

•	 Deben exponerse el objeto y los fines, inmediatos y mediatos, que pretenden  
alcanzarse con la aprobación de la propuesta. 

•	 Contiene la fundamentación jurídica de la necesidad de la propuesta (alternativa de  
solución); debe hacerse una breve exposición en líneas generales de la propuesta 
normativa, sin caer en la repetición lisa y llana del texto de su articulado. 

•	 Mencionar las fuentes consultadas: debe hacerse mención a los antecedentes  
legislativos, parlamentarios, doctrinarios y jurisprudenciales, así como las bases de 
datos y estadísticas que han servido de base para la elaboración de la propuesta  
normativa. De ser el caso, se deben incluir las opiniones recabadas para la  
elaboración de la iniciativa. 

40. Antecedentes legislativos de la propuesta legislativa

•	 Constituyen todos los proyectos leyes que se han presentado en el Congreso de la 
República en diversos periodos parlamentarios.

•	 Se recomienda revisar desde el año 2001 a la fecha en la página web del congreso:
- https://wb2server.congreso.gob.pe/spley-portal/#/expediente/search
- https://www.congreso.gob.pe/pley-2016-2021

•	 La búsqueda se realiza por los términos claves del problema que se plantea resolver.
•	 De describirse los antecedentes ubicados detallando los pasos del proceso legislativo  

realizado.
•	 Las opiniones recibidas de estas iniciativas pueden ser recogidas para sustentar la 

iniciativa, dependiendo de la antigüedad de la anterior propuesta.

41. Impacto ambiental

•	 De corresponder a la iniciativa debe analizarse si la afectación es positiva o  
negativa; en realidad toda acción humana tiene impacto ambiental, el tema es que 
en algunas actividades la huella ambiental es mayor; así que, de ser caso, debemos 
describir esta.

•	 De concordarse con la lucha mundial de disminuir la contaminación ambiental 
•	 De haber una afectación negativa se debe prever algún tipo de mitigación o control 

del daño ambiental. 
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43. Relación con la agenda legislativa y las políticas de Estado expresadas 
acuerdo nacional
Este aspecto está regulado en el Reglamento del Congreso de la República en:

•	 Segundo párrafo del artículo 29: 

“Al inicio del período anual de sesiones, los Grupos Parlamentarios 
y el Consejo de Ministros presentarán una propuesta detallando los  
temas o proyectos de ley que consideren necesario debatir y aprobar  
durante dicho período. El Pleno del Congreso votará la inclusión en la 
Agenda Legislativa de estos proyectos, incluyéndose en la misma sólo 
a los que obtengan mayoría simple. El debate de estos proyectos de ley  
tiene prioridad, tanto en Comisiones como en el Pleno del Congreso, salvo lo  
dispuesto por el artículo 105 de la Constitución Política del Estado y no impide 
que puedan dictaminarse y debatirse otros proyectos” (subrayado agregado). 

•	 El numeral 2 inciso e) del art 76 RCR establece: “Deben consignarse si tienen  
relación con la agenda legislativa aprobada de conformidad con el artículo 29, y las 
políticas de Estado expresadas en el Acuerdo Nacional” (surayado agregado). 

42. Efecto de la vigencia de la norma

•	 Este análisis debe incluir una breve referencia a los antecedentes, situación actual y 
objetivos de la propuesta desde la perspectiva constitucional o legal.

•	 Es indispensable que se precise expresamente en qué aspecto se producirá un  
cambio en el ordenamiento jurídico, y que se enuncien las normas que serán objeto 
de modificación o derogación. Así tenemos:
- Crear una norma, es decir, si esta busca innovar llenando vacíos en el  
ordenamiento o es un nuevo ordenamiento.
- Modifica leyes, precisar cuáles, su idoneidad o efectividad, precisando falencias, 
vacíos o defectos que sea necesario superar mediante una acción normativa. 
- Deroga normas vigentes, precisar cuales, con número y nombre completo, de  
corresponder el artículo pertinente. 

Á
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44. Anexos de la exposición de motivos
Es la información complementaria a la exposición de motivos, está referido a estadísticas,  
esquemas o diagramas, fotografías que expliquen el objeto del problema resolver por la 
iniciativa legislativa; así mismo, puede ser un artículo o normativa extranjera que sirve 
de fuente para la solución del problema.  

En cuanto al Acuerdo Nacional, este tiene publicadas como políticas de Estado, en el 
siguiente enlace:
http://www.acuerdonacional.pe/politicas-de-estado-del-acuerdo-nacional/politi-
cas-de-estado%E2%80%8B/politicas-de-estado-castellano/
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SUBCAPÍTULO VI
ANÁLISIS COSTO BENEFICIO

45.  Conceptos y evolución de costo beneficio en el Congreso peruano.
Los conceptos utilizados en nuestro país para el análisis costo beneficio han sido varios los  
mencionare desde la perspectiva evolutiva:

	» “[...] es un marco conceptual que se utiliza extensamente en la evaluación de  
diversos tipos de proyectos públicos. Un proyecto público es una definición de  
carácter genérico, que agrupa un amplio conjunto de proposiciones de normas o  
medidas de política de diferente clase. El término proyecto público deberá  
entenderse como cualquiera de las decisiones de gobierno que sea fuente de costos 
y beneficios para determinado sector o sectores de la población” (Ortiz de Zevallos, 
1998:15).
	» “[...] todos, aun sin darnos cuenta, estamos aplicando el principio de costo-beneficio 
para tomar decisiones. Hacemos una cosa solo si el beneficio que obtenemos con ella 
es por lo menos igual a su costo de oportunidad. El mismo principio de aplica para 
decidir cuándo hacer una cosa”. (Fernández-Baca, 2003: 48)

•	 En el año 2005, el Servicio Parlamentario analizó la problemática del Congreso a fin 
de mejorar la calidad de las leyes y se detectó que una gran cantidad de proyectos 
de ley no presentaban el requisito del análisis costo – beneficio (ACB). Ante esta  
problemática se formó un equipo técnico presidido por el Dr. Julio Haro,  
acompañado por Roberto Hernández, Luis Mejía, todos ellos secretarios técnicos, 
y  José Abanto, exoficial mayor del Congreso. Ellos señalaron que la metodología 
que se aplicaba era muy compleja y muy técnica, y que los despachos congresales no 
tenían acceso a data e información económica necesarias.

Se propuso una metodología más simplificada y amigable de fácil acceso la Guía de 
Orientación del Análisis Costo Beneficio Legislativo, conocido como ACBL, que se  
encuentra publicada en el sitio web del Congreso.

	»  “el ACB de las propuestas normativas permite al legislador tener claridad sobre los 
sujetos involucrados en el proyecto presentado, así como determinar qué los beneficia 
y qué los perjudica. Asimismo, el autor advierte que la aplicación de esta metodología  
enriquecerá el debate parlamentario, la calidad de los proyectos y de las leyes, lo 
que tendría como resultado una mejora en la imagen del Poder Legislativo”. (Haro 
Carranza, Julio E.: 2005)
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ORTIZ DE ZEVALLOS GUERRA 
GARCÍA GUIA DE ORIENTACIÓN DE ACBL

PASO 1

1. Definición del proyecto y sus  
alternativas
•	 Es necesario incluir aquí la 	

situación base u original (situación 
sin proyecto)

•	 Sugieren comparar el proyecto 
con una situación optimizada de la 	
situación actual

1. El contexto de la iniciativa
¿Cuál es el contexto en el que se desarrolla 
la iniciativa legislativa?

PASO 2

2. Identificación de ganadores y  
perdedores
Debe realizarse no sólo los efectos 	
monetarios, sino también las posibles 
afectaciones no valorables en dinero

2. El objetivo de la propuesta
¿Cuál es el objetivo de la propuesta 	
legislativa?

PASO 3

3. Relación decausalidad
Analizar cómo cambia e interactúan las 
principales variables que intervienen 
en el proyecto

3. El contenido de los cambios
¿En qué aspectos concretos se produci-
rá un cambio en el ordenamiento legal 	
actual, si se aprobara la legislación 	
propuesta?

PASO 4 4. Estimación de efectos monetarios

4. Identificación de los actores
¿Cuáles son las entidades, grupos y/o 	
sujetos que estarían involucrados como 
consecuencia de la aprobación de esta 	
disposición de la norma legal?

PASO 5 5. Estimación de efectos para los que 
existen métodos de varolización

5. Análisis
¿El efecto de este cambio en la legisla-
ción afectuará a las entidades, grupos y/o 	
sujetos involucrados, como un impac-
to o corresponde a una transferencia 	
económica entre estos?

PASO 6 6. Evaluación de efectos en el tiempo 5. Presentación de resultados

•	 En el año 2013, tanto el Manual de Técnica Legislativa como el Manual de Redacción  
Parlamentaria establecieron el ACB como costo de oportunidad:

	» Este concepto alude al valor de la alternativa a la que se renuncia, cuando se toma la  
decisión de apoyar una iniciativa con impacto económico. Por ejemplo, en el caso de 
dos proyectos de infraestructura pública, que generan los mismos beneficios para las  
comunidades cercanas en términos de mayor conectividad, actividad comer-
cial, acceso a servicios básicos de salud y educación, etc. y que tienen diferentes  
presupuestos de costos.

3 Chumacero Asención, Evelyn. “La aplicación del análisis costo beneficio en materia de protección al consu-
midor”. Revista Actualidad mercantil. Num 4 (2015), p. 56. Lima: PUCP.
file:///C:/Users/sabad/Downloads/14956-Texto%20del%20art%C3%ADculo-59324-1-10-20160701.pdf

Elaboración de Evelyn Chumacero A. 3
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	» Costo de oportunidad, o costo alternativo, términos de uso frecuente en 
el debate de política pública. Por ejemplo, el costo de oportunidad de los  
recursos en exceso que se utilizan cuando se opta por uno de los  
proyectos (en relación con los recursos que utiliza el otro proyecto), es el uso  
productivo que se podría dar a estos recursos en otros proyectos de infraestructura. 

En la segunda edición del Manual de Técnica Legislativa se dejaron sin efecto los  
formatos y metodologías siguientes: (...)  la guía de orientación del análisis costo  
beneficio.

•	 En el Manual de Técnica Legislativa 3a Edición, se recomienda realizar el  
análisis del impacto social, económico, institucional, político y ambiental de la norma 
propuesta en el dictamen, cuando corresponda, informar y demostrar que el  
impacto de la propuesta legislativa genera aumento del bienestar social y este es 
mayor que el costo de su vigencia. Finalmente recomienda se debe evitar la frase 
genérica: “La presente ley no irroga gasto al Estado”. 

46. El análisis costo beneficio legislativo en el Reglamento del Congreso de la 
República
Mediante la Resolución Legislativa del Congreso N 023-2020-2021-CR, publicada el 1 
de julio del 2021, se actualizo este artículo de la siguiente manera:

“Requisitos y presentación de las proposiciones 
Artículo 75. Las proposiciones de ley deben contener (...) el análisis costo-beneficio de 
la futura norma legal que incluya la identificación de los sectores que se beneficiarían o  
perjudicarían con el proyecto de ley, los efectos monetarios y no monetarios de la  
propuesta, su impacto económico y, cuando corresponda, su impacto presupuestal y  
ambiental (negritas agregados). 
(...)”

Esta nueva redacción se adecua a los nuevos tiempos tecnológicos ya que existen  
accesos a herramientas virtuales que nos permiten recoger la información que se requie-
re para elaborar nuestro sustento de costo beneficio.

47. Importancia de la aplicación del ACB
El ACB en las propuestas normativas es importante por las siguientes razones:

•	 Permite al autor de la iniciativa clarificar su propuesta, detectando a los actores  
involucrados y qué los beneficia o perjudica.

•	 Mejora sus argumentos para los debates en los que deberá defender su iniciativa, 
tanto en las comisiones como en el pleno del Congreso.

•	 Mejora la calidad de los proyectos de ley.
•	 Posibilita también la calidad de las leyes y, por lo tanto, la mejora de la imagen del 

Congreso.
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•	 Su importancia esta en permitir tomar decisiones informadas en el debate  
parlamentario, basado en la: 
- La información cuantitativa o cualitativa que presenta la propuesta.
- Identifica a los beneficiarios directos e indirectos y a quiénes perjudica.
- Identifica el costo directo e indirecto. 
- Definir la magnitud de los beneficios o costos no cuantificables y, 
- Evalúa ganadores y perdedores y su impacto en la población.

48. El criterio de análisis costo beneficio (ACB)
Debemos tener en cuenta como criterios: 

•	 El principio de ACB propone un criterio básico para la elección en condiciones de 
escasez de recursos; así desde esta visión es necesario determinar si los beneficios 
adicionales superan a los costos adicionales; la diferencia entre el beneficio y el 
costo adicional es lo que se denomina el beneficio neto o el excedente económico.

•	 No siempre una decisión eficiente, que requiere el menor uso de recursos  
económicos, puede ser lo más deseable desde el punto de vista social, la  
sociedad también busca la equidad, que los beneficios o la prosperidad que genera, se  
distribuyan en forma equitativa.

•	 El principio costo beneficio permite elegir entre la opción que utiliza la menor  
cantidad de recursos para el logro de un objetivo de política redistributiva, social 
o ambiental; se fija el objetivo que se busca alcanzar y se analiza la alternativa más 
eficiente, se asegure la consistencia entre el criterio de equidad que la sociedad se 
impone y el criterio de eficiencia económica.

•	 El ACB es una metodología, se utiliza para tomar decisiones en base a costos y 
beneficios sobre medidas regulatorias, proyectos de inversión tanto privada como 
pública, y en el caso de proyectos de normas no se requiere utilizar un ACB  
convencional.

•	 La decisión estará dirigida a generar el mayor beneficio neto o excedente  
económico, es decir, las mayores ganancias individuales o sociales, con el menor 
uso de recursos. 

•	 Todo el proceso no debe llevar a una decisión racional y eficiente.

p
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49. Tipos de beneficios y costos

49.1. Efectos monetarios y no monetarios, el impacto económico – presupuestal 
•	 Los beneficios o costos pueden expresarse en unidades monetarias (soles o  

dólares) o no monetarias (como cantidades de bienes o recursos materiales), y   
podrían valorizarse dependiendo de si se cuenta con precios de mercado o con 
precios estimados. La posibilidad de contar con valorizaciones monetarias facilita 
la comparación de las alternativas bajo consideración. Ahora es más fácil obtener 
esta información a través del INVIERTE.PE. https://ofi5.mef.gob.pe/ssi/ssi/Index

•	 Se identifican y cuantifican los posibles efectos del proyecto de ley en áreas como la  
pobreza, los derechos, la niñez y adolescencia, el género y las variables 
 interculturales.

•	 El cálculo del valor financiero de la inversión se realiza calculando el valor 
financiero de la inversión necesaria para implementar el proyecto de ley.

•	 El cálculo del valor económico de los costos y beneficios sociales se realiza  
determinando el valor económico de los costes y beneficios sociales de las  
actividades del proyecto de ley.

49.2. Los beneficios y costos explícitos

Los beneficios y costos explícitos (que requieren transacciones en las que se hace  
desembolso de dinero) como los bienes que se adquieren en los mercados, o implícitos 
(que no requieren transacciones en las que se hace desembolso de dinero), como las 
horas que los habitantes de una ciudad dedican a trasladarse a sus centros de trabajo. 
Este tiempo podría dedicarse a actividades productivas generadoras de ingresos o a  
actividades que mejoran el bienestar de las familias.

49.3. Los costos o beneficios también pueden clasificarse como directos indirectos e 	
inducidos

•	 El impacto directo se refiere a la producción y el empleo generados en aquellos sectores 
que son receptores directos de las inversiones. Se evalúa el impacto de una opción de  
política en el mercado en el que se realiza la intervención de política pública; o 
indirectos, cuando se evalúa el impacto en otros mercados que podrían ser  
afectados como resultado de la medida adoptada.

•	 Muchas veces resulta difícil encontrar medidas razonables para los beneficios o costos 
relevantes. No siempre se cuenta con precios o valoraciones monetarias accesibles 
en el caso de unidades físicas o índices de uso de recursos. En estos casos el ACB puede  
contribuir a mejorar el proceso de toma de decisiones con comparaciones  
cualitativas y criterios ordinales que prioricen los impactos identificados.

•	 Un tema a destacar es que los costos relevantes son los costos adicionales en  
relación con la situación actual, ya que no existe margen de decisión sobre los  
costos no recuperables generados por decisiones adoptadas en el pasado.
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•	 En el marco del ACB también es importante definir el escenario inicial, o lo que se  
denomina el statu quo, que supone que no se adopta ninguna alternativa de política. 

50. Metodología para determinar y redactar el análisis costo beneficio legis-
lativo (ACBL).
•	 Se inicia realizando el análisis del contexto de la iniciativa, planteándose la siguiente  

interrogante: ¿cuál es el contexto en el que se desarrolla la iniciativa legislativa?

•	 Luego se debe tener claro ¿cuál es el objetivo de la proposición legislativa? Es aquí 
donde se ve la decisión política del proponente, influenciada por la posición que 
representa.

•	 Tener claro cual es el dispositivo se tiene redactado el costo beneficio, es decir,  ¿en qué 
aspectos concretos se producirá un cambio en el ordenamiento legal que contiene el costo 
beneficio?

•	 Uno de los elementos fundamentales es identificar a los actores, apelando a la 
siguiente cuestión: ¿cuáles son las entidades, grupos o sujetos que estarían  
involucrados como consecuencia de la aprobación de esta disposición de la norma 
legal, cómo los beneficiará o perjudicará? 

•	 Finalmente debe hacerse el balance de los efectos positivos o negativos.

50.1. Instrumentos de recolección de datos para el ACBL
•	 El Ministerio de Economía y Finanzas posee el instrumento más útil para  

información de proyectos de inversión, este es el Sistema de Seguimiento de 
Inversiones (SSI), que es una herramienta informática de acceso público que  
permite el seguimiento de inversiones públicas e integra información de las  
diferentes fases del ciclo de inversión; esta plataforma nos permite acceder al 
Invierte.pe, al Se@ce, Infobras y el Siaf. Se puede acceder a través del siguiente link: 
https://ofi5.mef.gob.pe/ssi/ssi/Index 

•	 Otro instrumento es la base de datos en línea del Instituto Nacional de  
Estadística e Informática (INEI) que es el Órgano Rector de los Sistemas Nacionales de  
Estadística e Informática en el Perú; podemos acceder a los datos organizadas 
por años, periodos y módulos, de acuerdo con la temática, a través de la siguiente  
dirección: https://www.inei.gob.pe/bases-de-datos/

50.2. Para el análisis de los grupos de interés en la propuesta legislativa 

•	 Para este punto se debe tener en cuenta que la academia a los grupos de interés 
los denomina stakeholders, término que aparece por primera vez en un comuni-
cado interno del Instituto de Investigación de Stanford, propuesto por Freeman 
Robert Edward (1984), quien considera que las organizaciones están compuestas 
por un conjunto de actores, a los que denomina grupos de interés, que son las per-
sonas y organizaciones, como clientes, patrocinadores, organización ejecutante y el  
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MATRIZ DE DESCRIPCIÓN DE SUS STAKEHOLDERS 
O GRUPOS DE INTERÉS

MATRIZ DE INVOLUCRADO, COSTO BENEFICIO

GRUPO INTERÉS
STAKEHOLDERS ¿QUIÉN ES? ¿QUÉ HACEN O 

COMPORTAN?
¿COMÓ  

INFLUYEN?

50.3 Matriz aplicada en la práctica parlamentaria como consecuencia de la Guía de  
orientación N° 01-2005-DCD-DGP/CR.

En razón de la guía referenciada se aplica en los dictámenes una matriz que realiza el 
análisis costo en términos cualitativos, más que cuantitativos, sobre los impactos y 
efectos que tiene una propuesta normativa sobre diversas variables que afectan a los 
actores, la sociedad y el bienestar general.

INVOLUCRADO COSTO BENEFICIO

EL ESTADO COSTO BENEFICIO

SOCIEDAD IMPACTOS POSITIVOS IMPACTOS NEGATIVOS

ECONÓMICO COSTO BENEFICIO

AMBIENTAL COSTO /IMPACTO + BENEFICIO/ IMPACTO -

público, involucrados activamente en el proyecto, o cuyos intereses pueden verse 
afectados de manera positiva o negativa por la ejecución o conclusión del proyecto. 

•	 Es preciso seleccionar o priorizar aquellos grupos de interés o stakeholders más  
relevantes para nuestra propuesta legislativa, que se basa en tres interrogantes: 
¿quién es, ¿qué hace, cómo influye? Para este estudio es recomendable utilizar la 
siguiente matriz:
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51. Recomendaciones finales sobre el costo beneficio legislativo
•	 Se recomienda realizar una redacción sobre la base de los criterios establecidos en 

esta guía en el numeral 47.

•	 Recurrir para lograr información cuantitativa los instrumentos señalados en los  
numerales 49.1.

•	 Aplicar las matrices especificadas en los numerales 49.2 y 50. 
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ANEXO

Decreto Supremo que aprueba el Reglamento de la Ley 
Marco para la Producción y Sistematización Legislativa

DECRETO SUPREMO N° 007-2022-JUS
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