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OFICINA GENERAL DE ASESORIA JURIDICA

“Decenio de la Igualdad de Oportunidades para Mujeres y Hombres”
“Afio de la Esperanzay el Fortalecimiento de la Democracia”

INFORME N° 00000711-2026-PRODUCE/OGAJ

BOHORQUES LI, JORGE DAVID
SECRETARIO GENERAL
SECRETARIA GENERAL

Asunto : Opinién sobre el Proyecto de Ley N° 13875/2025-CR, Ley que

declara de interés nacional y necesidad publica la construccion,
mejoramiento y modernizacion de los principales mercados de abastos
del pais.

Referencia a) Oficio N° 1758-2025-2026-CDRGLMGE-CR

b) Memorando N° 00000172-2026-PRODUCE/DGITDF

¢) Memorando N° 00000292-2026-PRODUCE/DVMYPE-I-PNDP
d) Memorando N° 00000242-2026-PRODUCE/DGDE

e) Informe N° 000000234-2026-PRODUCE/DP

f) Informe N° 00000396-2026-PRODUCE/DN

g) Informe N° 00000284-2026-PRODUCE/DGPAR

h) Memorando N° 00000567-2026-PRODUCE/DVMYPE-I

Hoja de Tramite N° 00010766-2026-E

Fecha : 3 de junio de 2026

Por el presente me dirijo a usted en relacién al asunto, con el fin de manifestarle lo siguiente:
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ANTECEDENTES:

Mediante Oficio N° 1758-2025-2026-CDRGLMGE-CR, la presidenta de la Comisién de
Descentralizacion, Regionalizacién, Gobiernos Locales y Modernizacién de la Gestion del
Estado, solicita opinion técnica legal sobre el Proyecto de Ley N° 13875/2025-CR, Ley
que declara de interés nacional y necesidad publica la construccion, mejoramiento y
modernizacion de los principales mercados de abastos del pais (en adelante, Proyecto de

Ley).

El Proyecto de Ley tiene por objeto, declarar de interés nacional y necesidad publica la
construccion, mejoramiento, modernizacion y equipamiento integral de los principales
mercados de abastos del pais, con la finalidad de promover la seguridad alimentaria, la
formalizacion del comercio, la salud publica, la competitividad productiva y la reactivacion
econdmica regional.

Mediante Memorando N° 00000172-2026-PRODUCE/DGITDF la Direccion General de
Innovacion, Tecnologia, Digitalizacion y Formalizacion (en adelante, DGITDF) remite a la
Direccion General de Politicas y Andlisis Regulatorio (en adelante, DGPAR) la Ficha de
Opinion Técnica de Proyectos de Ley y Autografas de Ley.
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Por medio del Memorando N° 00000292-2026-PRODUCE/DVMYPE-I-PNDP el Programa
Nacional de Diversificacion Productiva (en adelante, PNDP) remite a la DGPAR, la Ficha
de Opinién Técnica de Proyectos de Ley y Autdgrafas de Ley.

A través del Memorando N° 00000242-2026-PRODUCE/DGDE la Direccion General de
Desarrollo Empresarial (en adelante, DGDE) remite a la DGPAR, la Ficha de Opinion
Técnica de Proyectos de Ley y Autdgrafas de Ley.

Mediante el Informe N° 000000234-2026-PRODUCE/DP la Direccién de Politicas (en
adelante, DP) remite a la Direccién de Normatividad (en adelante, DN), la opinion sobre
el Proyecto de Ley.

Con el Informe N° 00000396-2026-PRODUCE/DN la DN remite a la DGPAR, la opinién
sobre el Proyecto de Ley.

Por medio del Informe N° 00000284-2026-PRODUCE/DGPAR la DGPAR brinda la
conformidad y remite al Despacho Viceministerial de Mype e Industria, el Informe N°
00000396-2026-PRODUCE/DN de la DN, con la opinién sobre el Proyecto de Ley.

Con Memorando N° 00000567-2026-PRODUCE/DVMYPE-I, el DVMYPE-I aprueba y
remite a esta Oficina General de Asesoria Juridica, el Informe N° 00000284-2026-
PRODUCE/DGPAR de la DGPAR, que hace suyo el Informe N° 00000396-2026-
PRODUCE/DN de la Direccién de Normatividad, con la opinion sobre el Proyecto de Ley.

BASE LEGAL:

Ley N° 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo.

Decreto Legislativo N° 1047, que aprueba la Ley de Organizacién y Funciones del
Ministerio de la Produccion.

Decreto Supremo N° 002-2017-PRODUCE, Decreto Supremo que aprueba el
Reglamento de Organizacion y Funciones del Ministerio de la Produccion (en adelante,
ROF del Ministerio de la Produccién).

Resolucion Ministerial N° 324-2022-PRODUCE, que aprueba la Directiva General N° 005-
2022-PRODUCE/DM denominada “Disposiciones para la Atencién de los Pedidos de
Informacion y de las Solicitudes de Opinién sobre proyectos de Ley y Autdgrafas de Ley
formulados al Ministerio de la Produccion”.

ANALISIS:

Contenido del Proyecto de Ley

A efectos de proceder con el presente analisis, es preciso indicar que, a la fecha de
elaboracion del presente informe y de la busqueda en el portal del Congreso de la
Republica, se advierte que, la propuesta normativa se mantiene en condicién de Proyecto

de Ley.

El Proyecto de Ley contiene tres (3) articulos, a través del cual se dispone:
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“Articulo 1. Objeto y la finalidad de la Ley

La presente ley tiene por objeto declarar de interés nacional y necesidad publica la construccion,
mejoramiento, modernizacion y equipamiento integral de los principales mercados de abastos del pais,
con la finalidad de promover la seguridad alimentaria, la formalizacién del comercio, la salud publica,
la competitividad productiva y la reactivacion econdmica regional.

Articulo 2.- Declaratoria de interés y necesidad publica
Declarase de interés y necesidad publica la construccién, mejoramiento, modernizaciéon y
equipamiento integral de los principales mercados de abastos del pais.

Articulo 3.- Lineamientos de intervencién

Las acciones comprendidas en la presente ley deben orientarse a:

a) Garantizar una infraestructura moderna, seguray resiliente frente a desastres naturales.

b) Promover la formalizacion, la bancarizacién y la modernizacién del comercio minorista.

c) Mejorar las condiciones sanitarias, de inocuidad alimentaria y de gestion de residuos sélidos.
d) Facilitar la integraciéon de productos agropecuarios, pesqueros y agroindustriales locales.

e) Fomentar la eficiencia energética y el uso de energia renovables.

f) Impulsar los mecanismos de inversion”.

Opinion _de la Direccion General de Innovacion, Tecnologia, Digitalizacion y
Formalizacién del Despacho Viceministerial de Mype e Industria

3.3 La Direccién General de Innovacién, Tecnologia, Digitalizacion y Formalizacion, en el
marco de sus competencias y funciones, mediante el Memorando N° 00000172-2026-
PRODUCE/DGITDF, remite la Ficha de Opinion Técnica de Proyectos de Ley y
Autégrafas de Ley, opina lo siguiente:

“..)

ANALISIS

(--)

De la revision efectuada, se advierte que la propuesta tiene un alcance declarativo, al establecer
lineamientos generales sin desarrollar implicancias normativas, institucionales u operativas para su
implementacion. Asimismo, no precisa entidades responsables, financiamiento ni mecanismos de
coordinacion, lo que limita la claridad sobre su viabilidad y efectos concretos en la politica publica
vinculada a los mercados de abasto.

Sin perjuicio de lo antes expuesto, la DIN considera relevante el lineamiento de modernizacion del
comercio minorista, en tanto podria incorporar la adopcién de tecnologias, soluciones innovadoras y
mejoras en la gestion de los mercados de abasto. No obstante, el proyecto de ley no precisa el alcance
de dicho lineamiento ni define acciones concretas en materia de innovacion o mecanismos de
fortalecimiento del ecosistema de innovacién vinculados a estos espacios, manteniéndose en un nivel
declarativo sin desarrollo normativo u operativo.

Por su parte, la DT y la DDF sefialan que el proyecto de ley no regula ni desarrolla disposiciones
vinculadas a los ambitos de digitalizacién, innovacién y tecnologia, ni a la formalizacién productiva bajo
su competencia, ni establece acciones, instrumentos u obligaciones especificas en dichas materias;
en consecuencia, ambas direcciones no resultan competentes para emitir un pronunciamiento sobre
la viabilidad de la iniciativa legislativa.

Conclusiones y/o recomendaciones:

» El proyecto de ley presenta un caracter declarativo, orientado principalmente a la mejora de la
infraestructura y gestion de los mercados de abasto, sin desarrollar disposiciones normativas,
institucionales u operativas para su implementacion.
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» Asimismo, la formalizaciéon del comercio es abordada como una finalidad general y un resultado
esperado, principalmente asociado a la mejora de la infraestructura y a la regularizacion de registros
y licencias de competencia municipal, sin constituir un objeto de regulacion ni incorporar mecanismos,
instrumentos o procesos de formalizacion productiva.

* Aunado a ello, los denominados lineamientos de intervencion tienen un alcance general y no
vinculante, sin parametros técnicos exigibles ni asignacion de responsabilidades que activen
competencias sectoriales especificas.

* Por otro lado, desde la perspectiva de la DIN, la modernizaciéon del comercio minorista podria
incorporar soluciones innovadoras y mejoras en los modelos de gestion de los mercados de abasto;
sin embargo, el proyecto de ley no define el alcance ni acciones concretas en materia de innovacion,
manteniéndose en un nivel declarativo.

* Finalmente, respecto al analisis realizado la DT y la DDF, el proyecto no incorpora disposiciones
especificas ni desarrolla acciones, obligaciones o instrumentos que orienten, promuevan o regulen
dichos ambitos, limitandose a referencias generales sin desarrollo normativo ni operativo.

De conformidad con el andlisis efectuado, las disposiciones contenidas en el Proyecto de Ley N.°
13875/2025-CR, ‘“Ley que declara de interés nacional y necesidad publica la construccion,
mejoramiento y modernizacién de los principales mercados de abastos del pais”, establece lo
siguiente”, presentan un caracter declarativo, sin desarrollar disposiciones normativas, institucionales
u operativas en los &mbitos de digitalizacién, innovacién, tecnologia o formalizacién productiva.

En ese sentido, conforme a los fundamentos expuestos precedentemente y dentro del &mbito de
competencia de la DIN, se emite opinién de no viabilidad del proyecto de ley. Asimismo, dentro del
ambito de competencia de la DT y la DDF, dichas direcciones no resultan competentes para emitir
un pronunciamiento sobre la viabilidad de la iniciativa”.

La Direccién General de Innovacion, Tecnologia, Digitalizacion y Formalizacion, concluye
que el Proyecto de Ley no resulta viable; debido a que, tiene un caracter eminentemente
declarativo, pues es limita a establecer lineamientos generales para la construccion,
mejoramiento y modernizacion de mercados de abasto, sin desarrollar disposiciones
normativas, institucionales u operativas que permitan su implementacion efectiva, ni
definir responsabilidades, mecanismos de coordinacion o fuentes de financiamiento.
Asimismo, advierte que las referencias a la modernizacién del comercio minorista, la
innovacion, la tecnologia, la digitalizacién y la formalizacién productiva carecen de
contenido regulatorio especifico, acciones concretas 0 instrumentos que activen
competencias sectoriales.

Opinién de la Direccién de Politicas de la Direccion General de Politicas y Andlisis
Requlatorio del Despacho Viceministerial de MYPE e Industria

La Direccién de Politicas, en el marco de sus competencias y funciones, mediante el
Informe N° 234-2026-PRODUCE/DP, opina lo siguiente:

(.-)

3.15. Sin perjuicio de lo expresado en el parrafo precedente, si bien la mejora de los mercados de
abastos constituye una finalidad publica relevante vinculada al comercio interno y al abastecimiento
de productos, el Proyecto de Ley mantiene un caracter esencialmente declarativo, sin desarrollar
mecanismos normativos, criterios técnicos o instrumentos de implementacion que permitan viabilizar
las acciones propuestas.

3.16. Asimismo, en la medida que el Proyecto de Ley si bien declara de interés nacional y necesidad
publica la construccién, mejoramiento y modernizacion de los principales mercados de abastos del
pais, ello no garantiza por si mismo la ejecucion de intervenciones, toda vez que, en el marco del
Sistema Nacional de Programacion Multianual y Gestion de Inversiones (aprobado mediante Decreto
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Legislativo N° 1252), las intervenciones de inversién se sujetan a los mecanismos previstos en dicho
sistema promueven la transparencia y calidad a través de la competencia y teniendo en cuenta la
prevision de recursos para su ejecucion y su adecuada operaciéon y mantenimiento, mediante la
aplicacién del Ciclo de Inversion, esto aplica para los mercados de abasto identificados en la propuesta
normativa materia de andlisis. El Proyecto de Ley no desarrolla disposiciones orientadas a establecer
criterios de priorizacion, mecanismos de financiamiento, responsabilidades institucionales o
instrumentos de articulacién para su implementacién.

3.17. En lo que respecta a las intervenciones del sector en materia de mercados de abastos, el Plan
Nacional de Competitividad y Productividad 2024-2030 aprobado con Decreto Supremo N° 203-2024-
EF, contiene 75 medidas de politica y 493 hitos referenciales a cumplirse en el corto, mediano y largo
plazo para incrementar el bienestar general de todos los peruanos, entre ellas se encuentra la medida
de politica 6.3 Modelo de mercados de abastos, bajo responsabilidad de PRODUCE, el cual contempla
con los siguientes hitos:

- Prototipo de nuevo mercado de abasto (aplicando la normativa vigente)

- Piloto de mejoramiento de mercado de abastos (sobre de activos estratégicos)

- Tres (03) nuevos mercados de abastos (aplicando normativa vigente)

- Cinco (05) pilotos de mejoramiento de mercado de abastos (sobre activos estratégicos)
- Quince (15) nuevos mercados de abastos (aplicando normativa vigente)

- Al menos, quince (15) réplicas de mejoramiento de mercado de abastos (sobre de activos
estratégicos). Estos hitos y sus medidas complementarias se vienen cumpliendo por los 6érganos y
programas de PRODUCE, en el marco de sus respectivas competencias.

IV. CONCLUSION

4.1. Esta Direccién de Linea, luego de la evaluacion realizada, considera no viable el Proyecto de Ley
13875/2025-CR, “Proyecto de ley que declara de interés nacional y necesidad publica la construccion,
mejoramiento y modernizacion de los principales mercados de abastos del pais”.

La Direccién de Politicas concluye que el Proyecto de Ley no resulta viable; debido a que
mantiene un caracter declarativo y no establece mecanismos normativos, criterios
técnicos, fuentes de financiamiento, responsabilidades institucionales ni instrumentos de
articulacion para su implementacion; asimismo, sefiala que la ejecucién de intervenciones
en mercados de abastos debe sujetarse al Sistema Nacional de Programacion Multianual
y Gestion de Inversiones y que las acciones orientadas al fortalecimiento de estos
mercados ya se encuentran contempladas en el Plan Nacional de Competitividad y
Productividad 2024-2030, a cargo de PRODUCE.

Opinién de la Direccion de Normatividad de la Direccién General de Politicas y
Analisis Regulatorio del Despacho Viceministerial de MYPE e Industria

La Direccion de Normatividad, en el marco de sus competencias y funciones, mediante el
Informe N° 00000396-2026-PRODUCE/DN, opina lo siguiente:

(..)

Sobre la declaratoria de Interés nacional y necesidad publica

(--)

3.14 Al respecto, corresponde sefialar que los conceptos de necesidad publica, interés social o interés
nacional tienen un contenido abstracto e indeterminado, y se encuentran vinculados a la prevalencia
del interés general sobre el individual. Sin embargo, dicha naturaleza no habilita su empleo de manera
amplia o genérica, sino que exige que la propuesta normativa justifique adecuadamente la relevancia

5
na copia autenticada imprimible de un documento electrénico archivado por el MINISTERIO DE LA PRODUCCION, aplicando lo dispuesto

por el Art. 25 del D.S. 070-2013- PCM y la Tercera Disposicion Complementaria Final del D.S. 026-2016-PCM. Su autenticidad e integridad pueden
ser contrastadas en la siguiente direccion web: "https://edocumentostramite.produce.gob.pe/verificar/" e ingresar clave: ABRK700K

Calle Uno Oeste N° 060 - Urbanizacién Cérpac - San Isidro - Lima
T.(511) 616 2222
www.gob.pe/produce



o - e OFICINA GENERAL DE ASESORIA JURIDICA
@ﬂ? PERU | Ministerio

de la Produccién

“Decenio de la Igualdad de Oportunidades para Mujeres y Hombres”
“Afio de la Esperanzay el Fortalecimiento de la Democracia”

publica de la medida, su alcance nacional y la necesidad de intervencion legislativa.

(-..) interés nacional supone que los beneficios de la medida propuesta no se circunscriban a intereses
determinados, sectores especificos o espacios territoriales concretos, sino que alcancen a la poblacion
del pais en su conjunto. Por ello, cuando se invoca dicha categoria, corresponde que la Exposicién de
Motivos identifique con claridad los beneficios que generaria la medida, asi como las razones que
justifican su tratamiento como asunto de alcance nacional.

3.16. En el presente caso, si bien la Exposicion de Motivos identifica problemas relevantes vinculados
a la infraestructura, salubridad, gestion e informalidad de los mercados de abastos, no desarrolla de
manera suficiente por qué dichos problemas justificarian una declaratoria de necesidad publica e
interés nacional, sino que la propuesta se limita a sefialar que los mercados de abastos cumplen un
rol importante en la distribucion de alimentos y en la economia popular, pero no demuestra con criterios
objetivos la necesidad de dicha declaratoria.

3.17. Asimismo, debe advertirse que el articulo 2 del Proyecto de Ley establece que la declaratoria de
interés nacional y necesidad publica recae sobre la construccion, mejoramiento, modernizacion y
equipamiento integral de los “principales mercados de abastos del pais”; sin embargo, dicho concepto
no se encuentra definido en la formula legal; pues si bien la Exposicién de Motivos incorpora una
relacion de 31 mercados de abastos, distribuidos entre la macro regién Costa, macro region Sierra,
macro region Selva y mercados metropolitanos, no se precisa si dicha relacion tiene caracter taxativo
o referencial, ni se desarrollan los criterios bajo los cuales dichos mercados habrian sido considerados
como “principales’.

3.18. Esta indeterminaciéon resulta relevante, toda vez que la declaratoria de interés nacional
presupone una finalidad de alcance general; no obstante, la propuesta parece circunscribir su @mbito
a determinados mercados calificados como “principales”, sin establecer los criterios que permitirian
identificarlos como tales o incorporar otros mercados en dicha categoria.

3.19. En consecuencia, se advierte que la declaratoria propuesta no cuenta con un sustento suficiente
que permita acreditar la necesidad de una intervencion legislativa bajo las categorias de interés
nacional y necesidad publica, mas aun cuando no se delimita con claridad el alcance de los mercados
comprendidos ni se justifican los criterios empleados para su identificacion.

Sobre los lineamientos de intervencion

3.20. El articulo 3 del Proyecto de Ley establece los denominados ‘lineamientos de intervencion’,
sefialando que las acciones comprendidas en la ley deben orientarse, entre otros aspectos, a
“promover la formalizacién, la bancarizacién y la modernizacién del comercio minorista”. Al respecto,
si bien dicho lineamiento podria vincularse de manera general con materias de comercio interno,
corresponde advertir que la formula legal no precisa su alcance ni desarrolla como deberia ser
implementado.

(...) asimismo, la expresion ‘lineamientos de intervencién” es empleada de manera general, sin que la
férmula legal precise su contenido, alcance o efectos dentro de la propuesta normativa; por ello, dicho
extremo mantiene un caracter declarativo, sin desarrollo suficiente para identificar una medida
concreta.

3.22. En esa linea, el PNDP ha sefialado que los mercados de abastos constituyen infraestructura
productiva estratégica y espacios clave para la articulacion de cadenas de valor y la mejora de los
servicios de comercializacién; sin embargo, también advierte que el Proyecto de Ley tiene caracter
declarativo, no desarrolla mecanismos operativos que permitan viabilizar su implementacion, no define
instrumentos de implementacion, criterios técnicos de priorizacion territorial o sectorial, ni fuente de
financiamiento que oriente de manera objetiva la intervencién en los mercados a nivel nacional.

3.23. En tal sentido, aun cuando se trate de una iniciativa de naturaleza declarativa, resulta necesario
que la Exposicion de Motivos sustente minimamente la conexién entre la medida propuesta y la
formalizacién, bancarizacién y modernizacién del comercio minorista, por lo que, dicho extremo
mantiene un caracter general, sin explicar como se articularia con la construccién, mejoramiento,
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modernizacion y equipamiento integral de los mercados de abastos.
Sobre el analisis costo-beneficio del Proyecto de Ley

3.24. Asimismo, la Exposicién de Motivos sefiala que el Proyecto de Ley “no genera impacto
monetario alguno para el Estado Peruano”, al tratarse de una declaratoria de interés; sin embargo,
dicha afirmacién no se condice plenamente con el objeto de la propuesta, referido a la construccion,
mejoramiento, modernizacion y equipamiento integral de los principales mercados de abastos del pais,
acciones que, por su propia naturaleza, podrian requerir recursos publicos, asistencia técnica,
inversion publica, inversion privada u otros mecanismos de financiamiento.

3.25. En esa linea, el PNDP ha sefialado que, si bien el proyecto indica que no genera impacto
presupuestal por tratarse de una declaratoria, en la practica cualquier proceso de construccion,
mejoramiento 0 modernizacidon implica necesariamente la asignacion de recursos publicos o la
estructuracion de esquemas de financiamiento, lo cual supone compromisos financieros que deben
ser evaluados técnicamente en el marco de la sostenibilidad fiscal y la programacion multianual de
inversiones.

3.26. Asimismo, la DP ha sefialado que, en el marco del Sistema Nacional de Programacion Multianual
y Gestidn de Inversiones aprobado mediante el Decreto Legislativo N° 1252, las inversiones deben
sujetarse a los mecanismos previstos en dicho sistema, considerando la prevision de recursos, asi
como su adecuada operacion y mantenimiento, mediante la aplicacion del Ciclo de Inversion, lo cual
aplica para los mercados de abasto identificados en la propuesta normativa; sin embargo, el Proyecto
de Ley no desarrolla criterios de priorizacién, mecanismos de financiamiento, responsabilidades
institucionales ni instrumentos de articulacion para su implementacion.

3.27. Por tanto, se advierte que el andlisis costo-beneficio no desarrolla suficientemente el eventual
impacto econdmico, presupuestal o institucional de la medida propuesta, pues aun cuando la iniciativa
tenga caracter declarativo, la Exposiciébn de Motivos debidé sustentar minimamente la viabilidad
econdmica de las intervenciones que se pretende promover.

Sobre el Sistema Nacional de Mercados de Abastos

3.28. De otro lado, cabe sefialar que del numeral 2 de la seccion de “Anadlisis costo beneficio”, se
advierte en el cuadro referido a los “Sujetos involucrados”, que se identifica al Ministerio de la
Produccién como “Ente rector del Sistema Nacional de Mercados de Abastos”; sin embargo, dicha
referencia no encuentra desarrollo en la férmula legal, toda vez que el Proyecto de Ley no crea un
Sistema Nacional de Mercados de Abastos, no regula su estructura, no identifica sus integrantes, no
establece funciones ni desarrolla mecanismos de coordinacion.

3.29. Al respecto, corresponde tener presente que la atribucion de una rectoria sectorial no puede
desprenderse Unicamente de una mencion contenida en la Exposicion de Motivos, sino que requiere
sustento normativo expreso y desarrollo suficiente en la férmula legal correspondiente. Esta
observacion resulta relevante, ademas, porque el PNDP ha sefialado que el Ministerio, a través de
dicho Programa, cumple un rol técnico-normativo, de asistencia especializada y de ejecucion orientado
a impulsar la modernizacion de la infraestructura productiva y la gestion de mercados de abastos, en
coordinacion y a solicitud de los gobiernos locales, en virtud de convenios especificos de cooperacion
institucional; es decir, la intervencién sectorial descrita por el PNDP supone una participacion acotada
y articulada con los gobiernos locales.

3.30. Asimismo, cabe sefialar que el numeral 2.1 del articulo 83 de la Ley N.° 27972, Ley Orgéanica de
Municipalidades, reconoce funciones municipales en materia de abastecimiento y comercializacion de
productos y servicios, vinculadas a la construccion, equipamiento y mantenimiento de mercados de
abastos que atiendan las necesidades de la poblacidon dentro de su jurisdiccion. De igual manera, el
articulo 13 de la Ley N.° 28026, Ley del Sistema de Mercados Mayoristas de Alimentos, establece que
la construccion y operacion de los mercados mayoristas constituye competencia de las
municipalidades provinciales, las cuales pueden ejercerla directamente o a través de mecanismos de
concesion.
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3.31. Por tanto, corresponde observar la referencia al Ministerio de la Produccién como “Ente rector
del Sistema Nacional de Mercados de Abastos”, a fin de evitar una asignacién competencial no prevista
en la formula legal y posibles ambigiiedades respecto del rol que corresponde a los gobiernos locales
en materia de construccion, operacion y gestion de mercados de abastos.

Sobre la medida de politica 6.3 “Modelo de mercados de abastos”

3.32. Asimismo, corresponde tener presente lo sefialado por la DP respecto al Plan Nacional de
Competitividad y Productividad 2024-2030, aprobado por Decreto Supremo N° 203-2024-EF, que
contempla como medida de politica 6.3 “Modelo de mercados de abastos”, la cual se encuentra bajo
responsabilidad de PRODUCE, dicha medida incluye hitos vinculados a prototipos de nuevos
mercados de abastos, pilotos de mejoramiento, nhuevos mercados y réplicas de mejoramiento que
vienen siendo cumplidos por los érganos y programas de PRODUCE, en el marco de sus respectivas
competencias.

3.33. En ese sentido, considerando que existen instrumentos vigentes que abordan intervenciones
relacionadas con mercados de abastos, corresponde que el Proyecto de Ley precise su articulacion
con dichas medidas, asi como el valor normativo que incorporaria respecto de las acciones que ya
vienen siendo implementadas por el Sector.

3.34. En atencién a lo expuesto, si bien la mejora de los mercados de abastos constituye una finalidad
publica relevante, se advierte que el Proyecto de Ley requiere un mayor desarrollo en aspectos
esenciales de su formulacion normativa. En ese sentido, las observaciones advertidas en el presente
andlisis sustentan la emision de una opinion no viable respecto de la propuesta normativa.

IV.  CONCLUSION

De lo expuesto en el presente informe, la Direccién de Normatividad considera que el Proyecto de Ley
N.° 13875/2025-CR resulta no viable, al advertirse que la propuesta requiere mayor sustento y
precisiébn normativa para justificar sus alcances y efectos en el marco de las competencias
involucradas”.

3.8 La Direccion de Normatividad concluye que el Proyecto de Ley resulta no viable; debido
aque, la declaratoria de interés nacional y necesidad publica carece de suficiente sustento
técnico juridico, no define con claridad el alcance de los “principales mercados de
abastos”, mantiene lineamientos de intervencion meramente declarativos y no desarrolla
mecanismos de implementacion, financiamiento, priorizacion ni articulacién institucional;
asimismo, advierte inconsistencias en el analisis costo-beneficio, la inexistencia de
sustento normativo para considerar a PRODUCE como ente rector de un supuesto
Sistema Nacional de Mercados de Abastos y la falta de articulacién con las medidas ya
previstas en el Plan Nacional de Competitividad y Productividad 2024-2030; por lo que,
considera que la propuesta requiere mayor desarrollo y precision normativa.

Opinidn de la Oficina General de Asesoria Juridica

3.9 El articulo 3 del ROF del Ministerio de la Produccion dispone que este Ministerio es
competente en las materias de pesqueria, acuicultura, industria, micro, pequefia, mediana
y gran empresa, comercio interno, promocion, desarrollo de cooperativas y parques
industriales. En el caso de estos ultimos, coordina con las demés entidades competentes
de todos los niveles de gobierno, a fin de que su desarrollo se realice de manera arménica
y sistémica con los ecosistemas productivos industriales. Asimismo, ejerce competencia
exclusiva en ordenamiento pesquero y acuicola, pesqueria industrial, acuicultura de
mediana y gran empresa, normalizacion industrial, ordenamiento de productos
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fiscalizados, innovacién productiva y transferencia tecnolégica en el ambito de sus
competencias.

3.10 De acuerdo con el articulo 15 del ROF del Ministerio de la Produccién, el Despacho
Viceministerial de MYPE e Industria es la autoridad inmediata al Ministro de la Produccion
en materia de normalizacion industrial, calidad, ordenamiento de productos fiscalizados,
promocién y fomento de la actividad industrial, cooperativas, MYPE, asi como comercio
interno.

3.11 Aunado ello, con lo indicado en el articulo 95 del ROF del Ministerio de la Produccion, la
Direccion General de Politicas y Analisis Regulatorio es el érgano de linea con autoridad
técnico-normativa a nivel nacional, responsable de formular y proponer las politicas
nacionales y sectoriales, asi como las normas en las materias de micro, pequefia y
mediana empresa (MIPYME), industria, parques industriales, innovacion productiva y
transferencia tecnoldgica, cooperativas y comercio interno, asi como del ordenamiento de
productos industriales manufacturados y de productos fiscalizados.

3.12 Asimismo, conforme lo regulado en el articulo 108 del ROF del Ministerio de la
Produccion, la Direccibn General de Innovacion, Tecnologia, Digitalizacion vy
Formalizacion, es el érgano técnico normativo de linea, responsable de identificar las
tendencias en materia de innovacion, aplicacién de tecnologias para el sector productivo
y, fortalecimiento del emprendimiento y la gestion empresarial a través de la digitalizacién
y formalizacion, con un enfoque de inclusion productiva, de descentralizacion y de
sostenibilidad ambiental, contribuyendo con su competitividad y productividad.

3.13 Cabe sefalar que, el numeral 6.1.7 de la Directiva General N° 00005-2022-PRODUCE,
denominada “Disposiciones para la atencion de los pedidos de informacion y de las
solicitudes de opinion sobre Proyectos de Ley y Autdgrafas de Ley formulados al
Ministerio de la Produccion”, aprobada con Resoluciéon Ministerial N° 00324-2022-
PRODUCE, sefala que corresponde a la Oficina General de Asesoria Juridica elaborar
el Informe Legal respectivo.

3.14 En ese contexto, se observa que el Proyecto de Ley tiene por objeto garantizar
condiciones de transparencia y competencia justa en las comisiones cobradas por
plataformas digitales que intermedian el servicio de taxi de personas u otros, mediante
aplicativos tecnoldgicos.

3.15 La Exposicion de Motivos que sustenta el referido proyecto normativo, indica lo
siguiente:

“...)

PROBLEMA

(...)

Los problemas de este sistema de comercio no solamente provienen de los comerciantes o las
administraciones municipales; no existe una visién integral del Estado, pues a raiz de una débil
articulacién institucional, no pudieron nunca establecer un Sistema Nacional de Mercados de Abastos
que coordine los esfuerzos entre PRODUCE, MIDAGRI, los gobiernos regionales y locales.

LAS CONCLUSIONES
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Es necesario que el Estado Peruano establezca politicas integrales orientadas a la organizacién de
una cadena productiva a través de la cual se produce la sostenibilidad alimentaria de la nacién.

Los mercados de abastos constituyen un eje esencial de la economia popular urbanay regional, siendo
el principal canal de abastecimiento de alimentos para millones de peruanos. Sin embargo, un alto
porcentaje de ellos opera en condiciones de infraestructura precaria, informalidad, hacinamiento,
problemas sanitarios y ausencia de condiciones minimas de seguridad estructural e inocuidad
alimentaria.

(...)
IIl. EL EFECTO DE LA VIGENCIA DE LA NORMA.

La norma propone la declaratoria de necesidad publica y de preferente interés nacional la construccion,
mejoramiento, modernizacion y equipamiento integral de los principales mercados de abastos del pais,
con la finalidad de promover la seguridad alimentaria, la formalizacion del comercio, la salud publica,
la competitividad productiva y la reactivacion econémica regional.

Como se puede apreciar, la idea central es la mejora de la calidad de vida de los ciudadanos.

(...)

1. Problemaidentificado
El problema central es la deficiente infraestructura y gestion de los mercados de abastos del Per, que
impide garantizar el abastecimiento seguro, formal y eficiente de alimentos a la poblacion.

El sistema nacional de mercados de abastos presenta un alto grado de deterioro estructural,
informalidad y desorden sanitario, lo que genera graves consecuencias en la seguridad alimentaria, la
salud publica y la competitividad econdmica del pais.

Esta situacion incrementa el riesgo de propagacion de enfermedades, ineficiencia logistica y pérdida
de alimentos, afectando principalmente a los sectores populares urbanos.

A nivel econdmico, la deficiencia de infraestructura de mercados limita la competitividad de los
pequefios productores y agricultores, quienes enfrentan sobrecostos de transporte y falta de espacios
adecuados para la comercializacién formal.

(..)

3.16 En atencién a lo esbozado en la exposicién de motivos, la propuesta normativa tiene por
objeto propone la declaratoria de necesidad publica y de preferente interés nacional la
construccion, mejoramiento, modernizacion y equipamiento integral de los principales
mercados de abastos del pais, con la finalidad de promover la seguridad alimentaria, la
formalizacion del comercio, la salud publica, la competitividad productiva y la reactivaciéon
econdmica regional.

3.17 En razon a lo opinado por la Direccion de Digitalizacion y Formalizacion de la Direccion
General de Innovacion, Tecnologia, Digitalizacion y Formalizacion; y, la Direccion de
Politicas y la Direccion de Normatividad de la Direccién General de Politicas y Andlisis
Regulatorio, esta Oficina General sefiala que, el criterio técnico indicado en la
exposiciéon de motivos resulta insuficiente para sustentar la sostenibilidad de la
propuesta normativa plateada, que resumimos a continuacion:

3.17.1 Se advierte que la propuesta normativa reconoce probleméticas existentes en los
mercados de abastos relacionadas con infraestructura deficiente, limitaciones
sanitarias, informalidad comercial y baja competitividad; no obstante, la iniciativa no
desarrolla los criterios técnicos que permitan establecer mecanismos concretos para
su implementacion.
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3.17.2 Asimismo, la propuesta se limita a declaraciéon de interés nacional y necesidad
publica la construccién, mejoramiento, modernizacion y equipamiento de mercados
de abastos; sin embargo, no se ha desarrollado criterios técnicos que permitan
determinar la magnitud de dichas problematicas, priorizar intervenciones o
establecer indicadores de cumplimiento y evaluacién de resultados.

3.17.3 Del mismo modo, si bien la exposicién motivos incorpora una relacion de mercados
considerados como “principales”, no se explican los criterios técnicos utilizados para
su seleccion, ni se sustenta su representatividad respecto de la totalidad de
mercados existentes en el pais; esta omision impide verificar la razonabilidad y
objetividad de la medida propuesta; mas aun, si la denominacién “principales
mercados de abastos del pais”, ni precisa si la relacion de mercados consignada en
la Exposicion de Motivos tiene caracter taxativo o referencial, lo que genera
incertidumbre respecto de su ambito de aplicacion.

3.17.4 De igual manera, se observa que el Proyecto de Ley incorpora referencias a la
formalizacién, bancarizacion y modernizacién del comercio minorista; sin embargo,
no establece acciones concretas, instrumentos de politicas publica incentivos o
mecanismos de articulacion institucional que permitan alcanzar dichos objetivos,
manteniéndose en un plano meramente declarativo.

3.17.5 Por otro lado, las intervenciones propuestas se encuentran directamente
relacionadas con inversiones publicas en infraestructura, las cuales deben sujetarse
al Sistema Nacional de Programacion Multianual y Gestion de Inversiones, regulado
por el Decreto Legislativo N° 1252, Decreto Legislativo que crea el Sistema Nacional
de Programacion Multianual y Gestion de Inversiones; sin embargo, el Proyecto de
Ley no incorpora criterios de programacion, priorizacion, sostenibilidad financiera ni
mecanismos de financiamiento que permitan evaluar su viabilidad técnica; criterios
contemplados en el articulo 3 del citado Decreto Legislativo.

3.17.6 Adicionalmente, se advierte que el Plan Nacional de Competitividad y Productividad
2024-2030, aprobado mediante Decreto Supremo N° 203-2024-EF, ya contempla la
Medida de Politica 6.3 “Modelo de Mercados de Abastos”, la cual prevé acciones
especificas orientadas a la implementacién de nuevos mercados y al mejoramiento
de infraestructura existente; en consecuencia, la propuesta legislativa no identifica el
valor agregado técnico que justificaria una intervencion normativa adicional.

3.17.7 En consecuencia, desde una perspectiva técnica, la propuesta carece de desarrollo
suficiente para sustentar su necesidad, viabilidad y eficiencia; razon por la cual las
dependencias técnicas competentes han emitido opinién desfavorable respecto de
su aprobacion.

3.18 Asimismo, esta Oficina General sefiala que el criterio juridico citado en la exposicion
de motivos, no es compatible con el ordenamiento juridico que citamos a continuacion:

3.18.1 El Proyecto de Ley, propone declarar de interés nacional y necesidad publica la
construccién, mejoramiento, modernizacién y equipamiento integral de los
principales mercados de abastos del pais; al respecto, corresponde sefialar que las
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declaratorias de interés nacional y necesidad publica constituyen técnicas
legislativas de naturaleza programatica que tienen por finalidad resaltar la relevancia
de determinadas materias para el Estado; sin embargo, su utilizacién exige que la
propuesta normativa se encuentre debidamente sustentada y que la medida
responda a una finalidad publica de alcance general.

3.18.2 Ental sentido, las medidas legislativas que declaran un asunto de “necesidad publica
e interés nacional” son aquellas cuya pretension orienta la actuacién del Estado en
busca de asegurar en concreto situaciones que benefician a la ciudadania en su
conjunto. Para tal efecto, la norma toma como referencia los aspectos o condiciones
consideradas como Utiles y valiosas en la Constituciéon®. Estas normas, segun Marcial
Rubio “(...) son dictadas como afirmaciones validas por si mismas, mas que como
hipotesis de que a tal supuesto debe seguir tal consecuencia™.

3.18.3 Sin perjuicio de lo sefalado, las normas declarativas tienen una particularidad
esencial: si bien requieren de actos posteriores para cumplir con los objetivos de
interés publico que justificaron su aprobacién, estas normas si generan algunos
efectos inmediatos®. Estas normas no so6lo activan una red de procedimientos
posteriores, sino que constituyen mandatos al Poder Ejecutivo, para que este priorice
la ejecucién de una determinada obra o infraestructura, ante la imposibilidad del
legislador de proponer alguna iniciativa de gasto en la ejecucion del presupuesto®.

3.18.4 Esta conclusiéon ha sido compartida por el Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos, a través del Informe Legal N° 036-2013-JUS/DNAJ, el cual sefialé lo
siguiente:

“(...) en aquellos dispositivos normativos en los que se incluyan las nociones juridicas
necesidad publica e interés nacional, se generan, en la mayoria de casos, una serie de
efectos de los cuales se vislumbra que el Estado debe cumplir con una serie de
obligaciones que devienen en resultados cuantitativos y cualitativos. Respecto al primer
resultado, implica que, para la ejecucion de las prestaciones estatales resulte necesario
que se autorice una transferencia de partida presupuestal para el sector correspondiente

(...)

Bajo tal orden de ideas, la inclusion de las categorias necesidad publica y/o interés
nacional en una propuesta normativa no deberia emanar de una actuacion arbitraria, sino, por
el contrario, de una actuacion debidamente amparada en criterios técnicos y juridicos que
deberan quedar plasmados en la respectiva exposicion de motivo’. (Enfasis agregado)

1 Garcia Toma, Victor & Garcia Yzaguirre, José. Diccionario de Derecho Constitucional. Gaceta Juridica, Lima, 2009.

2 Rubio Correa, Marcial. El Sistema Juridico, Introduccion al Derecho. Fondo Editorial Pontificia Universidad Catdlica del Per. Décima Edicion 2011.p.
100.
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https://cies.org.pe/publicaciones/informe-sobre-implementacion-del-derecho-a-la-consulta-previa-para-medidas-legislativas-formuladas-por-el-

congreso-de-la-republica-que-deben-ser-consultadas-en-el-marco-de-la-ley-n-29785-ley-d/

5 https://www2.congreso.gob.pe/sicr/cendocbib/con5_uibd.nsf/853EFCBCE324F6C6052581CCO06EE98C/$FILE/Informe Legal N%C2%B0_036-

2013-JUS-DNAJ.pdf
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3.18.5 En base a lo anterior es importante sefialar que las normas declarativas, si bien en
general no regulan un mandato concreto; en algunos casos podrian contener
mandatos que, mas alla de ser declarativos, podrian afectar la situacion juridica de
los sujetos a los que regula.

3.18.6 La Constitucion Politica del Peru reconoce la categoria de interés nacional en los
articulos 63 y numeral 19 del articulo 118, vinculandola con la proteccién del derecho
de propiedad y la facultad del presidente de dictar medidas extraordinarias en
materia econémica y financiera cuando lo requiera el interés nacional. Esta categoria
constituye una justificacion para adoptar medidas excepcionales cuyo fin sea el
bienestar colectivo de la Nacién, y no puede aplicarse de manera generalizada para
intereses sectoriales o regionales. De manera analoga, la necesidad publica se
relaciona con situaciones urgentes que exigen intervencion estatal prioritaria para
proteger derechos fundamentales o servicios esenciales, debiendo verificarse
condiciones objetivas que justifiquen medidas extraordinarias.

3.18.7 En dicho contexto, si bien la exposicibn de motivos identifica problematicas
vinculadas al deterioro de la infraestructura de los mercados de abastos, deficiencias
sanitarias, informalidad comercial y limitaciones en la gestién de dichos espacios, no
desarrolla de manera suficiente las razones por las cuales tales circunstancias
justificarian una declaratoria legislativa de interés nacional y necesidad publica; en
tal sentido, la propuesta normativa plantea de manera general que los mercados de
abastos cumplen un rol importante en el abastecimiento de alimentos y en la
dinamizacion de la economia local; no obstante, no acredita de forma objetiva que la
problematica descrita trascienda el &mbito local o regional y requiera necesariamente
una intervencion legislativa bajo las categorias de interés nacional y necesidad
publica.

3.18.8 Del mismo modo, se advierte que la iniciativa no desarrolla criterios que permitan
demostrar que los beneficios de la medida alcanzarian a la poblaciéon nacional en su
conjuntos, requisito indispensable para sustentar una declaratoria de interés
nacional; por el contrario, el Proyecto de Ley se refiere a los denominados
“Principales mercados de abastos del pais”; sin precisar los criterios utilizados para
su identificacion ni establecer si la relacion de mercados consignada en la exposicién
de motivos tiene caracter taxativo o meramente referencial; por lo que, la falta de
delimitacion técnica precisa podrian generar problemas de indeterminacion
normativa, lo cual ha sido advertido por el Tribunal Constitucional en el Expediente
N° 00010-2014-PI/TC®, en el que se establece que la seguridad juridica exige que
las normas sean claras, precisas y previsibles en sus efectos juridicos.

3.18.9 Adicionalmente, debe considerarse que la propuesta mantiene una naturaleza
eminente declarativa; toda vez que, no incorpora disposiciones orientadas a
establecer mecanismos de implementacion, financiamiento, priorizacion de
intervenciones o responsabilidades institucionales; en tal sentido, la declaratoria
propuesta no genera por si misma efectos juridicos concretos que permitan atender
las probleméticas identificadas en la exposicién de motivos. Asimismo, conforme lo
dispuesto en el Decreto Legislativo N° 1252, Decreto Legislativo que crea el Sistema
Nacional de Programacion Multianual y Gestidn de Inversiones, regula el Sistema

6 Sentencia del Tribunal Constitucional, Expediente N° 00010-2014-Pl/TC, fundamento N° 39.
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Nacional de Programacién Multianual y Gestidon de Inversiones, las intervenciones
vinculadas a infraestructura publica deben sujetarse a criterios de cierre de brechas,
programacién multianual, sostenibilidad financiera y disponibilidad presupuestal; sin
embargo, el Proyecto de Ley no desarrolla la forma en que la declaratoria propuesta
se articularia con dicho sistema administrativo ni establece mecanismos que
permitan materializar las acciones promovidas.

3.18.10 En consecuencia, se advierte que la propuesta no sustenta adecuadamente la
necesidad de una intervencion legislativa bajo las categorias de interés nacional y
necesidad publica, ni acredita que los beneficios de la medida tengan un alcance
nacional debidamente justificado; asimismo, la ausencia de criterios objetivos para
identificar los mercados comprendidos, sumada a la falta de mecanismos de
implementacion y financiamiento, evidencia que la declaratoria propuesta carece del
desarrollo técnico y normativo necesario para sustentar su viabilidad; en tal sentido,
la propuesta planteada no cumple con los estandares de motivacion, razonabilidad y
seguridad juridica.

3.18.11 Por otro lado, conforme lo dispuesto en el articulo 79 de la Constitucion establece
gue los congresistas no tienen iniciativa para crear ni aumentar gasto publico, salvo
en lo referente a su propio presupuesto; en sentido, si bien la exposicién de motivos
sostiene que la propuesta no genera gasto publico por tratarse de una declaratoria
de interés nacional; sin embargo, no resulta consistente con las acciones promovidas
por el Proyecto de Ley referidas a la construccion, mejoramiento, modernizacion y
equipamiento de mercados de abastos, lo cual podria demandar recursos
economicos, financiamiento y sostenibilidad presupuestal; en consecuencia, el
analisis costo-beneficio no desarrolla adecuadamente los impactos econdmicos,
financieros e instituciones derivados de la propuesta normativa; por lo que, la
ausencia de justificacion técnica y juridica por parte del legislador sobre la propuesta
normativa debilita la constitucionalidad de la citada propuesta.

Bajo lo anteriormente sefialado, esta Oficina General de Asesoria Juridica, en
concordancia con lo opinado por la Direcciéon de Digitalizacién y Formalizacion de la
Direccion General de Innovacién, Tecnologia, Digitalizacién y Formalizacion; vy, la
Direccion de Politicas y la Direccion de Normatividad de la Direccion General de Politicas
y Andlisis Regulatorio, opina que el Proyecto de Ley resulta no viable, conforme a lo
expuesto en el presente Informe.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACION:

Por lo anteriormente expuesto, desde el punto de vista legal, se concluye que:

El Proyecto de Ley N° 13875/2025-CR, Ley que declara de interés nacional y necesidad
publica la construccion, mejoramiento y modernizacion de los principales mercados de
abastos del pais, resulta no viable; principalmente: debido a que, presenta insuficiente
sustento normativo para justificar la declaratoria de interés nacional y necesidad publica
propuesta; no desarrolla mecanismos de implementacion ni financiamiento; contiene
indeterminaciones que afectan la seguridad juridica; no evidencia una adecuada
articulacion con el Sistema Nacional de Programacion Multianual y Gestion de
Inversiones.
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4.2 Seremite como sustento de la presente opinion: la Ficha de Opinion Técnica de Proyectos
de Ley y Autografas de Ley remitida mediante el Memorando N° 00000172-2026-
PRODUCE/DGITDF de la Direccion General de Innovaciéon, Tecnologia, Digitalizacién y
Formalizacién; el Informe N° 234-2026-PRODUCE/DP de la Direccién de Politicas y el
Informe N° 00000396-2026-PRODUCE/DN de la Direccion de Normatividad Direccion
General de Politicas y Analisis Regulatorio del Despacho Viceministerial de MYPE e
Industria.

El presente informe fue elaborado por la abogada, Lizeth Tafur Carbajal, haciéndolo suyo el que
lo suscribe en todos sus extremos.

Atentamente,

Firmado digitalmente por MOULET CEDILLO Carlos Alberto FAU 20504794637 hard

Entidad: Ministerio de la Produccion
Motivo: Soy autor del documento
HNOIDIV[OSN Fecha: 2026/06/03 12:19:45-0500

CARLOS ALBERTO MOULET CEDILLO
Jefe General de Asesoria Juridica
Oficina General de Asesoria Juridica
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