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I

Pa ra en ten der la si tua ción ac tual que atra vie sa el Pe rú en ma te ria de des cen -
tra li za ción, na da me jor que echar una li ge ra ojea da so bre los an te ce den tes y
la for ma co mo los he chos se fue ron su ce dien do a tra vés del tiem po.

Lo pri me ro que hay que se ña lar es que el Pe rú, al igual que los de más
paí ses de la Amé ri ca La ti na, se for ma, en rea li dad, a par tir de los su ce sos
ocu rri dos en el si glo XVI, cuan do las Co ro nas es pa ño la, pri me ro, y por tu -
gue sa, des pués, inau gu ran nue vas ru tas oceá ni cas. Lo que tra di cio nal men -
te se lla mó y co no ció co mo des cu bri mien to de Amé ri ca, pe ro que en rea li -
dad, tal co mo se acos tum bra de cir en los úl ti mos años, es de en cuen tro de
dos mun dos: el mun do in dí ge na, au tóc to no, en cier to sen ti do ori gi nal y úni -
co con sus pe cu lia ri da des, y el mun do oc ci den tal que lo re pre sen ta ba en gra -
do su mo, en aquel mo men to, Espa ña y Por tu gal, y so bre to do el pri me ro.

Des de en ton ces han pa sa do mu chas co sas, y no siem pre en la mis ma di -
rec ción. Los avan ces co lo ni za do res fue ron muy dis tin tos a los que se lle va -
ron a ca bo, so bre to do, en el Áfri ca, du ran te el si glo XIX, y bas tan te ale ja -
dos de lo que fue la co lo ni za ción in gle sa en el nor te de Amé ri ca. Mien tras
que en el Nor te lo que hu bo fue un tras la do fí si co de una par te in gle sa a
nue vas tie rras ame ri ca nas, con la téc ni ca del sa queo y el arra sa mien to de
to do lo ori gi nal (que fue se gui do por mi gran tes de otros paí ses eu ro peos),
en el Sur, so bre to do la Coro na es pa ño la, por en ci ma de cier tos tras la dos,
se mez cló, adop tó y jun tó con lo ver nácu lo en lo hu ma no, lo es pi ri tual, lo
cul tu ral y lo re li gio so. De es ta ma ne ra, lo que apa re ce en el mun do ibe roa -
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me ri ca no a par tir del si glo XVI, y has ta aho ra, es al go to tal men te dis tin to a
lo que ha bía an tes y bas tan te di fe ren te de lo que fue el mun do his pá ni co. La 
Amé ri ca ibé ri ca (de ha bla cas te lla na y por tu gue sa) es, pues, una rea li dad
di fe ren te a lo que fue ron los co lo ni za do res o sus ha bi tan tes ori gi na rios. Y
ello ex pli ca mu chas co sas, y tam bién mu chas vir tua li da des.

Lo cier to es que a par tir del si glo XVI las tie rras des cu bier tas por Espa -
ña —en la que por aho ra nos de ten dre mos— son di vi di das te rri to rial men te
y en for ma muy grue sa en dos gran des es pa cios geo grá fi cos: el nor te, que
se rá el vi rrei na to de Nue va Espa ña en 1534 (Mé xi co y los paí ses centroa -
me ri ca nos) y en el sur, el vi rrei na to del Pe rú en 1543, que cu bría to da la
Amé ri ca del Sur. Más ade lan te sur gi rán otras di vi sio nes, en es pe cial, las
lla ma das ca pi ta nías ge ne ra les (Gua te ma la, Ve ne zue la, Chi le) que se de -
sen vol vían con cier ta au to no mía, pe ro que de pen dían de un vi rrei na to. Y
por fin, en el si glo XVIII, al gu nos des mem bra mien tos en el sur: el vi rrei na -
to de Nue va Gra na da (1717) y el vi rrei na to del Río de la Pla ta (1777). Esto
es, en las pos tri me rías del do mi nio es pa ñol, ya que el pe rio do in de pen den -
tis ta, ini cia do des de en ton ces, se afir ma ría en el bre ve es pa cio que va des de 
1810 a 1824, fe cha es ta úl ti ma en la cual to do el con ti nen te que da rá en for -
ma in de pen dien te, con ex cep ción de las is las de Cu ba y Puer to Ri co. Y el
im pe rio del Bra sil, que se hizo independiente en 1822, para convertirse en
república en 1889.

Pues bien, si nos si tua mos en el pe rio do vi rrei nal que más nos in te re sa,
ca be des ta car que co mo as pec to cen tral se tu vo una po lí ti ca cen tra li za do ra, 
es to es, to do de pen día de los virre yes, y, en últi ma ins tan cia, de las au to ri -
da des en la pe nín su la. Pe ro cu rio sa men te, las in men sas ex ten sio nes que
ha bía des de el nor te has ta el sur fa ci li ta ron la apa ri ción de ciu da des de cier -
ta im por tan cia, que con el tiem po tu vie ron vi da pro pia en di ver sos as pec tos 
(Gua te ma la, Ca ra cas, Qui to, San tia go de Chi le), dán do se así una pa ra do ja
cen tra lis ta en teo ría, pe ro con un buen mar gen de au to no mía en la prác ti ca.
Esto es, las ór de nes ve ni das des de Espa ña se di luían con for me atra ve sa ban 
los vas tos es pa cios en los cua les Amé ri ca es ta ba di vi di da. Y de ahí la fa -
mo sa fra se de “se aca ta, pe ro no se cum ple”, ba sán do se en el he cho de que
las di rec ti vas no se dis cu tían, pe ro no se apli ca ban por no haber forma de
hacerlo, o porque la realidad se resistía a ellas.

Éste fue, pues, el gran pa no ra ma que tenían nues tros paí ses al tiem po de
ser in de pen di za dos.

DO MIN GO GARCÍA BELAUNDE586

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo



II

Aho ra bien, el pro ce so in de pen den tis ta —que se ini cia, por así de cir lo,
bas tan tes años an tes, y del que es mues tra evi den te la Car ta a los es pa ño les 
ame ri ca nos que es cri be el je sui ta Juan Pa blo Viz car do y Guz mán (1792) y
que di vul ga rá su ami go Fran cis co de Mi ran da—, se con cre ta en 1810, co -
mo ya se di jo, y ter mi na rá años des pués.

Y en es te pro ce so, al mar gen del fue go de ar ti lle ría que se con su mió en
aquel en ton ces, hu bo tam bién un mar ca do de ba te ideo ló gi co so bre los nue -
vos es ta dos que em pe za ban su apren di za je in de pen dien te, ca si sin nin gu na
ex pe rien cia, pues no ha bían te ni do la ex pe rien cia del self go vern ment, que
sí lo tu vie ron las co lo nias in gle ses. Y los dos gran des de ba tes fue ron los si -
guien tes: si eran re pú bli cas o mo nar quías in de pen dien tes (co mo se in ten tó
en Mé xi co y en el Pe rú, y con más éxi to en Bra sil) o si eran uni ta rios o fe -
de ra les.

La gran in fluen cia que pe só en aque llos tiem pos fue, sin lu gar a du das,
la de los Esta dos Uni dos de Amé ri ca, la pri me ra na ción mo der na que apos -
tó por la Re pú bli ca, y que ade más creó el fe de ra lis mo co mo for ma de Esta -
do, que tuvo muchos imitadores.

La Re pú bli ca fue al fi nal la que ven ció (Bra sil de jó de ser impe rio en
1889 y se con vir tió en Re pú bli ca), y el fe de ra lis mo tu vo mu cho pre di ca -
men to, pues se dis cu tió en to das par tes y fue adop ta do por paí ses con gran -
des ex ten sio nes terri to ria les. Fe de ra les son hoy día Mé xi co, Ve ne zue la,
Bra sil y la Argen ti na. Y Co lom bia no lo fue has ta 1886.

En los de más paí ses se adop tó la fór mu la uni ta ria, pe ro en to dos ellos se
en sa ya ron for mas de des cen tra li za ción, que han te ni do di ver sas vi ci si tu des 
a tra vés del tiem po. 

III

En el ca so del Pe rú, hay que des ta car un he cho que sien do ex ter no, afec -
ta rá su vi da in de pen dien te du ran te al gu nos años (1821-1841).

Co mo se sa be, el vi rrei na to del Pe rú es tu vo siem pre uni do a lo que se
lla mó la Au dien cia de Char cas, más co no ci da co mo Alto Pe rú, y que es
prác ti ca men te el te rri to rio que ocu pa la Re pú bli ca de Bo li via. Pues bien,
el Alto Pe rú per te ne ció siem pre, por ra zo nes his tó ri cas, al Ba jo Pe rú, y a él
es tuvo uni do du ran te dé ca das por múl ti ples la zos. Sin em bar go, con mo ti -

LA DESCENTRALIZACIÓN EN EL PERÚ ACTUAL 587

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo



vo de la crea ción del vi rrei na to del Río de la Pla ta en 1777, la Coro na es pa -
ño la tras la dó esa cir cuns crip ción al to pe rua na al re cién crea do vi rrei na to,
por una se rie de ra zo nes que no es del ca so ana li zar aquí, y en tre ellas, la
cer ca nía que exis tía con la ciu dad de Bue nos Ai res. Esto, des de el pun to de
vis ta le gal. Sin em bar go, cuan do em pe za ron los pro ble mas mi li ta res, con
los es ta lli dos po pu la res con tra la Coro na es pa ño la (1810-1814) y la for ma -
ción del ejér ci to li ber ta dor al man do del ge ne ral Jo sé de San Mar tín, en la
prác ti ca, el vi rrey del Pe rú, Jo sé de Abas cal, rein cor po ró el te rri to rio del
Alto Pe rú a su ju ris dic ción, y ahí acan to nó par te de sus tro pas.

Tiem po más tar de, cuan do el ge ne ral San Mar tín pro cla ma la in de pen -
den cia del Pe rú (ju lio de 1821), la mi tad del te rri to rio se guía ocu pa do por
tro pas es pa ño las, y fue por eso que Si món Bo lí var fue in vi ta do a ve nir al
Pe rú pa ra, pre ci sa men te, con su mar la obra ini cia da por San Mar tín (és te,
co mo se sa be, pre fi rió re ti rar se de la con tien da y par tió fue ra del Pe rú). En
es te es ta do de co sas, la au dien cia de Char cas es ta ba en una si tua ción in có -
mo da, pues de fac to es ta ba uni da al Pe rú, pe ro de ju re te nía una si tua ción
in cier ta, cer ca na, si se quie re, a las Pro vin cias Uni das del Río de la Pla ta (lo 
que se ría, en gran par te, la Argen ti na ac tual).

Así, sur gie ron al in te rior de la so cie dad al to pe rua na tres ten den cias muy 
de fi ni das: la pri me ra, bus ca ba su ane xión al Pe rú; la se gun da, su ane xión a
las Pro vin cias Uni das del Río de la Pla ta (lo que se ría lue go la Argen ti na),
y la ter ce ra, que bus ca ba ser un país in de pen dien te. Esta úl ti ma ex pec ta ti va 
es la que cul ti vó más el ge ne ral Su cre, lu gar te nien te de Bo lí var en el al to Pe -
rú, y por eso apo yó de ci di da men te la crea ción de una nue va re pú bli ca, que
lla mó Bo li via, en ho me na je al Li ber ta dor (agos to de 1825). En la co rres pon -
den cia de Bo lí var no es tá cla ro que fue se és te el de la idea ni me nos aun que
la pro pi cia se, pe ro en to do ca so la acep tó co mo un he cho con su ma do.

La crea ción de un nue vo país an di no iba a crear pro ble mas, más aún
cuan do ha bía víncu los muy fuer tes con el ba jo Pe rú, o Pe rú a se cas, co mo
era el nombre de la nue va re pú bli ca. De he cho, hay una re la ción muy ín ti -
ma en esos días, que pro pi cia, con el tiem po, la reu ni fi ca ción de am bas par -
tes en un so lo país.

Fru to de esos es fuer zos fue la crea ción de la Con fe de ra ción Pe rú-bo li -
via na, com pues ta por tres re pú bli cas: el Esta do Nor Pe rua no, el Esta do Sur
Pe rua no y el Esta do de Bo li via, to dos ba jo el man do de Andrés de San ta
Cruz. Se tra ta ba, pe se a su nom bre, de una fe de ra ción en sen ti do mo der no,
pues te nían mu chas co sas en co mún y una so la ca ra fren te al ex te rior. La -
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men ta ble men te, por la for ma co mo se hi cie ron las co sas, y más aún, por
pre si dir la con fe de ra ción un dis tin gui do mi li tar que era bo li via no de na ci -
mien to, pro vo có mu chos re sen ti mien tos y ac cio nes bé li cas, que die ron al
tras te la no ví si ma con fe de ra ción, que du ró, en ri gor, de 1836 a 1839. Hu bo
al gu nos in ten tos de re vi vir las, pe ro es to ter mi nó de fi ni ti va men te en 1841.
A par tir de es ta fe cha, el Pe rú y Bo li via, co mo paí ses in de pen dien tes, se -
gui rán, ca da uno, su pro pio ca mi no.

IV

Otro as pec to im por tan te, no tan to por sus al can ces, si no por lo que pro -
yec tó, es la Fe de ra ción de los Andes que Bo lí var ideó pa ra unir a to dos los
pue blos libe ra dos de Espa ña. Con tal ob je ti vo, dio dos pa sos im por tan tes:
el pri me ro fue pre pa rar un pro yec to de Cons ti tu ción, que se ría apro ba do en 
los nue vos paí ses (de he cho, só lo la apro ba ron Bo li via y el Pe rú en 1826,
un cuan do tam bién in ten tó ha cer lo en la Gran Co lom bia). Y en se gun do
lu gar, el Con gre so Anfic tió ni co que con vo có en Pa na má con el mis mo ob -
je to. Ambos es fuer zos no lle ga ron a na da, no só lo por que de trás es ta ban
los de sig nios de Bo lí var —que te nía re sis tencias in clu so en su pro pia
patria—, si no por que adi cio nal men te las cir cuns tan cias no es ta ban da das
para ese gran pa so in te gra dor. Bo lí var, con to do, ha que da do co mo un vi -
sio na rio en es te te ma tras cen den tal, y su idea rio ha si do re to ma do en los úl -
ti mos años, so bre to do en los di ver sos pro yec tos de in te gra ción exis ten tes
(paí ses cen troa me ri ca nos, Co mu ni dad Andi na, Mer co sur).

V

Vea mos aho ra có mo se de sa rro lla el Pe rú des de 1821, mo men to en que
de cla ra su in de pen den cia. Y es que el vi rrei na to del Pe rú es ta ba di vi di do,
en ese mo men to, en sie te inten den cias, co mo uni da des po lí ti cas. De ellas,
San Mar tín hi zo la con ver sión a depar ta men tos, que fue ron los si guien tes:
Are qui pa, Aya cu cho, Cus co, Ju nín, Li ma, La Li ber tad y Pu no.

Y lo hi zo si guien do el mo de lo fran cés. El Pe rú re pu bli ca no na ció,
pues, co mo país uni ta rio, di vi di do en sie te de par ta men tos. A su vez, ca da
de par ta men to se di vi día en pro vin cias, y és tas en mu ni ci pios. Y es ta dis -
tri bu ción po lí ti ca es la que per ma ne ce has ta aho ra, con la sal ve dad de que 
han au men ta do en nú me ro (hoy en día son 24 los de par ta men tos) y se ha
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aña di do un nue vo es pa cio po lí ti co: la re gión (so bre lo que vol ve re mos más 
ade lan te).

Las dos pri me ras Cons ti tu cio nes que tu vo el Pe rú fue ron las de 1823 y la 
de 1826, nin gu na de las cua les tu vo vi gen cia efec ti va, por la gue rra y los
de sór de nes que hu bo en los ini cios. Sin em bar go, la Cons ti tu ción de 1823
pre vió la exis ten cia de “Jun tas De par ta men ta les”, que no lle ga ron a fun -
cio nar. Fue ron no mi na les, y más bien fue ron rei te ra das en la Cons ti tu ción
de 1828, que es en rea li dad la pri me ra Cons ti tu ción ope ra ti va que tie ne el
Pe rú in de pen dien te.

Las ca rac te rís ti cas de es tas jun tas de par ta men ta les eran bá si ca men te las
si guien tes:

a) cons ti tuían un es la bón en tre el Esta do y los mu ni ci pios, y que
coin ci dían con los de par ta men tos exis ten tes,

b) eran ele gi das por el vo to po pu lar,
c) apo ya ban a las au to ri da des lo ca les, y pro mo vían los in te re ses del

de par ta men to,
d) emi tían opi nión, obli ga to ria al gu nas ve ces y otras no, so bre as pec -

tos de de sa rro llo del res pec ti vo de par ta men to.

Fue ron, pues, tan to en teo ría co mo en la prác ti ca, un ex pe ri men to in te re -
san te, que en cier to sen ti do, co mo ha se ña la do el his to ria dor Ba sa dre, eran
los gér me nes de fu tu ros par la men tos re gio na les.

Estas jun tas tu vie ron un fun cio na mien to irre gu lar; es to es, no fue cons -
tan te ni li neal; fue efec ti va de 1828 a 1834, y se re pi te en 1856 y 1867, pe ro 
en for ma re cor ta da.

Más bien, lo que pro picia el pre si den te Par do en 1873 es lo que se lla mó
“des cen tra li za ción fis cal”, rei te ra da en 1886, y que tu vo gran éxi to, y que
da ría nue vo na ci mien to a las jun tas depar ta men ta les, que se man tu vie ron
has ta 1919.

VI

El si glo XX va a re pre sen tar un re tro ce so en com pa ra ción con el si glo
XIX. Esto es, a des pe cho de las in ten cio nes de los le gis la do res de en ton ces
y de los lo gros al can za dos, el si glo XX rin dió un cul to de co ra ti vo a la des -
cen tra li za ción, pe ro no hi zo na da por fo men tar la. Y es to es fá cil men te de -
tec ta ble.
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En 1920 en tró en vi gen cia una nue va Cons ti tu ción, que pro pi ció un ré -
gi men au to ri ta rio que re gi ría du ran te on ce años. La Cons ti tu ción de ese
año, lo que hi zo fue crear con gre sos re gio na les, que fue ron el Con gre so
Re gio nal del Nor te, del Cen tro y del Sur. Te nían ca pa ci dad pa ra dic tar le -
yes, y sus miem bros eran de sig na dos por elec ción po pu lar; pe ro el pro ble -
ma es que no te nían ren tas y sus le yes te nían que pa sar por el vis to bue no
del Po der Eje cu ti vo na cio nal, que las po día ve tar. Se sio na ban trein ta días
al año. Por otro la do, el ré gi men se fue afir man do po co a po co en for ma au -
to ri ta ria, y las elec cio nes ama ña das die ron ori gen a par la men tos re gio na les 
com pla cien tes, que se reu nían con el solo pro pó si to de pro nun ciar dis cur -
sos de oca sión. Por eso, el pe rio dis ta So lís di jo que pa ra lo úni co que ha -
bían ser vi do los con gre sos re gio na les era pa ra des cen tra li zar la ora to ria
par la men ta ria.

Caí do el ré gi men en 1930, se con vo có a una cons ti tu yen te, que dio lu gar 
a la Cons ti tu ción de 1933, la más lar ga del si glo. En ella, se hi zo un ver da -
de ro esfuer zo doc tri na rio y po lí ti co pa ra lo grar una efec ti va des cen tra li za -
ción, y así se di se ña ron los con ce jos de par ta men ta les, so bre la ba se de los
de par ta men tos exis ten tes, con am plias fa cul ta des de to do ti po, cons ti tu -
yen do sus re pre sen tan tes, fru to de elec ción po pu lar, ac to res de la ac ti vi dad
del de par ta men to en ma te ria agrí co la, mi ne ra, in dus trial, co mer cial, edu -
ca ti va, et cé te ra. Fue un di se ño in te re san te, pe ro que cu rio sa men te nun ca
fue pues to en prác ti ca y a na die le in te re só ha cer lo.

Este in te re san tí si mo pro yec to que dó apro ba do en la car ta de 1933, y la
co rres pon dien te ley de de sa rro llo se dio el mis mo año. Pe ro los su ce si vos
go bier nos que se ins ta la ron en 1939, 1945, 1948, 1956, 1962, 1963 y 1968, 
al gu nos de mo crá ti cos y otros sim ple men te de fac to, ja más hi cie ron na da
pa ra ha cer efec ti vo es te es que ma des cen tra li za dor, que era, sin lu gar a du -
das, de gran atrac ción.

Hay que men cio nar en for ma pa ra le la, que du ran te to do es te pe rio do
fun cio na ron, en for ma muy li mi ta da, los mu ni ci pios, si bien du ran te un lar -
go pe rio do (1920-1963 y 1968-1980) sus miem bros no fue ron de sig na dos
por el vo to po pu lar, si no por el po der po lí ti co de tur no.

VII

El gran quie bre ins ti tu cio nal en el si glo XX lo re pre sen ta, sin lu gar a du -
das, la Cons ti tu ción de 1979, ya que se ña la en for ma cla ra un an tes y un
después.
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En el si glo XIX, la Cons ti tu ción de 1828 es la que sien ta las ba ses ins ti -
tu cio na les de la Re pú bli ca, y to das las que ven drán des pués se gui rán sus
hue llas, en for ma más o me nos fiel o con li ge ros cam bios. Por eso, a la al tu -
ra de la dé ca da de 1930, Vi lla rán sos te nía, y con ra zón, que la de 1828 po -
día ser con si de ra da co mo la ma dre de to das nues tras Cons ti tu cio nes. Esto
es exac to du ran te más de un si glo, pe ro ya no se apli ca a la Cons ti tu ción de
1979, que ini cia un se gun do pe rio do de nues tra his to ria cons ti tu cio nal, si
bien bá si ca men te en lo for mal, que a su vez pro vo ca con duc tas y se gui -
mien tos. Y ¿por qué es así?

Lo es, por va rias ra zo nes, que va mos a es que ma ti zar. La pri me ra, es que
lue go de la se gun da pos gue rra, su ce die ron mu chas co sas, que in flu ye ron
de ci si va men te en la con fi gu ra ción de nue vos Esta dos, so bre to do en Eu ro -
pa, y que conlle van a la san ción de nue vas Cons ti tu cio nes. Lo se gun do, es
que por la mis ma épo ca, pe ro más bien so bre la dé ca da de los se sen ta, se
ini cia un am plio mo vi mien to de res pe to de los de re chos hu ma nos, que du ra 
has ta aho ra. Y fi nal men te, por que el Pe rú ha bía ma du ra do mu cho po lí ti ca -
men te, ha bía au men ta do su po bla ción ur ba na y em pe za do un len to mo vi -
mien to de in dus tria li za ción, con to dos sus efec tos y con se cuen cias. Era ob -
vio, pues, que lo que de bía ha cer se en ese mo men to era muy di fe ren te a lo
que se hi zo en dé ca das an te rio res, y eso ex pli ca por qué la Cons ti tu ción de
1979 rom pió esquemas en relación con nuestro pasado constitucional.

En lo que aquí nos in te re sa, ca be se ña lar que el te ma de la des cen tra li za -
ción lo abor dó des de dos án gu los: por un la do, rea fir mó el mu ni ci pio de -
mo crá ti co que venía des de atrás, y al cual do tó de gran can ti dad de com pe -
ten cias, y en la que ha bía una lar ga ex pe rien cia. Y por otro, creó las
re gio nes, co mo uni da des geoe co nó mi cas, con com pe ten cias am plias, pe ro
no muy de fi ni das. Aún más, no se ña ló cuá les eran ni pre ci só to das sus
com pe ten cias, y adi cio nal men te creó una Asam blea Re gio nal al fren te de
ca da re gión, que te nía una com po si ción par la men ta ria (ella ele gía al pre si -
den te de la re gión), a con tra pe lo del go bier no na cio nal, que era fran ca men -
te presidencial.

Di cho en otras pa la bras: la Cons ti tu ción de 1979 acer tó al di se ñar el mu -
ni ci pio de mo crá ti co, pe ro no di se ñó un mo de lo re gio nal, si no que lo de jó a
la de ci sión del le gis la dor fu tu ro, es ta ble cien do pla zos pa ra ha cer un Plan
Na cio nal de Re gio na li za ción y de sa rro llos pos te rio res, que ha ría muy lar -
go el ca mi no de su ins ta la ción.
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Aho ra bien ¿por qué se hi zo es to?; ¿por qué no se op tó por al go más con -
cre to y pre ci so co mo apa re ce en la Cons ti tu ción de 1933?; ¿por qué se de jó
ca si en el ai re un mo de lo y se re mi tió a la le gis la ción su pos te rior de sa rro -
llo? Es di fí cil ex pli car es to, pe ro po dría ser por tres ra zo nes: a) fal ta de
acuer do en tre los cons ti tu yen tes, por que nin gún gru po par la men ta rio te nía
ma yo ría; b) fal ta de tiem po, pues la asam blea cons ti tu yen te de ese año so -
por tó de ma sia das pre sio nes que na da te nían que ver con el de ba te cons ti tu -
cio nal, y c) por que qui zá los cons ti tu yen tes no te nían na da de fi ni do so bre
las re gio nes, y pre fi rie ron di la tar el pro ble ma ha cia el fu tu ro, sen tan do só lo
sus lineamientos generales.

La im pre ci sión del mo de lo fue la cau sa, pre ci sa men te, de su fra ca so.
De mo ró mu cho tiem po que el le gis la dor adop ta se co mo cri te rio cuá les
eran las ver da de ras com pe ten cias de las asam bleas re gio na les, có mo se in te -
gra ban y, so bre to do, cuá les eran sus lí mi tes y con qué ren tas con ta ban. Al fi -
nal, se pen só que el país no po día te ner más de do ce re gio nes, pe ro es to tam -
bién fue pro ble ma ti za do. Y es te pro ce so to mó tiem po, du ran te el cual las
asam bleas cons ti tui das pro pi cia ron más caos que obra efec ti va, y en don de
ni si quie ra el ma pa re gio nal lle gó a com ple tar se, pues se ins ta la ron on ce re -
gio nes, que dan do pen dien tes de re sol ver el pro ble ma del de par ta men to de
Li ma; Li ma, co mo ciu dad ca pi tal, y el puer to del Ca llao, de gra vi tan te im -
por tan cia, pues es el pri mer puer to del país. Y es to aca bó frus trán do se con
el gol pe de Esta do del 5 de abril de 1992, que con au da cia per pe tró Fu ji mo -
ri, que al po co tiem po las di sol vió.

Fu ji mo ri ha bía lle ga do al po der en 1990, en elec cio nes lim pias in dis cu -
ti bles, pe ro de ci dió con ver tir se en un go ber nan te de fac to en 1992. Más tar -
de, con el con sen so ge ne ral y por pre sión de la OEA, con vo có a un con gre -
so cons ti tu yen te, pre ci sa men te pa ra le gi ti mar su ges tión. A la lar ga, to do
es to no fue más que un pre tex to, pues Fu ji mo ri, en el fon do, pre tendía eter -
ni zar se en el po der. Así se man tu vo en 1995 y ga nó las elec cio nes nue va -
men te en ju lio de 2000, en for ma por de más dis cu ti da. Y fi nal men te, abru -
ma do por la crí ti ca y la cri sis, re nun ció en no viem bre de ese año.

A po co de ins ta lar se co mo go ber nan te de fac to, y por pre sio nes ex ter nas,
Fu ji mo ri con vo có a un Con gre so Cons ti tu yen te De mo crá ti co, que fi nal men -
te san cio nó la Cons ti tu ción de 1993, ac tual men te vi gen te, con al gu nas mo -
difi ca cio nes. Ella fue dis cu ti da du ran te al gu nos me ses, y con sis tió, so bre
to do, en una pues ta a pun to de la Cons ti tu ción de 1979, a la que adel ga zó
en sus gran des tra mos, en tre ellos: a) lo re la cio na do con los de re chos hu -
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ma nos; b) con los po de res del Esta do, así co mo cier tas ins ti tu cio nes, es ta -
ble cien do una Cá ma ra úni ca, y c) eli mi nan do to tal men te cual quier pro pó -
si to des cen tra li zan te.

Es cier to que la Cons ti tu ción de 1993 man tu vo los mu ni ci pios —que
fue ron un ba luar te de mo crá ti co de opo si ción al fu ji mo ris mo—. Y tam bién
con sa gró las re gio nes, pe ro lo hi zo en el pa pel, sin au to ri da des, sin com pe -
ten cias, sin ór ga nos de di rec ción y sin re cur sos. Estu vie ron pin ta das en la
pa red, pues no sir vie ron pa ra na da y ja más se ins ta la ron. Más bien, a tra vés
del Mi nis te rio de la Pre si den cia se ini ció un len to pe ro efi caz pro ce so de
cen tra li za ción del país, a tal ex tre mo que a los po cos me ses to do de pen día
del Po der Eje cu ti vo. Se lle gó de es ta ma ne ra a un hi per cen tra lis mo, en di -
men sio nes que ja más an tes exis tie ron. Fue, pues, un re tro ce so no ta ble.

Fu ji mo ri, tan pron to se des cu bren sus víncu los con la co rrup ción y con
la en de ble si tua ción de Mon te si nos, de ci de via jar al Orien te en una gi ra po -
lí ti ca, y apro ve cha pa ra re nun ciar a la pre si den cia de la Re pu bli ca en no -
viem bre de 2000, re nun cia que re mi te por fax. De in me dia to, se di ri ge al
Ja pón, en don de re cla ma la na cio na li dad de sus pa dres, que éstos ha bían
ins cri to en el “ko se ki”, y des de en ton ces ha con ta do con la com pli ci dad del 
go bier no ja po nés, en par te, se gún se di ce, pues di cho go bier no se fa vo re ció 
de las co rrup te las de Fujimori.

VIII

Con la caí da de Fu ji mo ri, la pre si den cia tran si to ria de Va len tín Pa nia -
gua, y la pos te rior elec ción de Ale jan dro To le do a la pre si dencia de la Re -
pú bli ca por el pe riodo 2001-2006, de bió ha ber se cam bia do la Cons ti tu ción 
y ha cer otras co sas más. La men ta ble men te, To le do mos tra ba de ma sia do
res peto ha cia los lo gros de Fu ji mo ri —al que apa ren te men te ha bía com ba -
ti do— y de he cho su en tor no es ta ba in te gra do en gran par te por fu ji mo ris -
tas reen cau cha dos o que re gre sa ban de su ca mi no de Da mas co. Eso ex pli -
ca, pues, que na da se hi cie ra al respecto.

Sin em bar go, uno de los te mas de la cam pa ña elec to ral es gri mi do por
To le do ha bía si do ha cer efec ti va la des cen tra li za ción a tra vés de las re gio -
nes, que en fáti ca men te ofre ció a los pue blos, y que éstos muy pron to se lo
hi cie ron re cor dar, exi gien do el cumplimiento de esa promesa.

Así, el 6 de mar zo de 2002 se san cio nó la Ley 27,680, que mo di fi có el tí -
tu lo so bre la des cen tra li za ción de la Cons ti tu ción vi gen te de 1993, mo di fi -
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cán do lo sus tan cial men te, e in tro du cien do, es ta vez, un mo de lo re gio nal
más de fi ni do (es ta mo di fi ca ción, por ser po co co no ci da, se in ser ta co mo
ane xo). En sín te sis, es ta mo di fi ca ción cons ti tu cio nal ha afi na do el mo de lo
mu ni ci pal, res tau ran do al gu nas de las fa cul ta des que la dic ta du ra de Fu ji -
mo ri había cercenado, y precisando las regiones, que antes existían sólo en
el papel.

La mo da li dad adop ta da es la si guien te: so bre los 24 de par ta men tos que
exis ten ac tual men te en el país, se cons ti tu ye una re gión, y so bre el puer to
del Ca llao, una po bla ción muy ac ti va con 800,000 ha bi tan tes, otra re gión,
con lo cual su man un to tal de 25 re gio nes en to do el país.

El in con ve nien te es que no se ha he cho un di se ño re gio nal en for ma
cien tí fi ca, por afi ni da des geoe co nó mi cas, co mo es lo re co men da ble, si no
que se ha par ti do de los de par ta men tos, que tie nen una con fi gu ra ción de si -
gual, sin ma yor con sis ten cia, pe ro que han crea do con los años una es pe cie
de es pí ri tu de par ta men ta lis ta que ayu da a su sub sis ten cia. En tal sen ti do,
fue mu cho me jor el in ten to de la dé ca da de 1980 de crear do ce re gio nes,
pues fue ron he chos tras es tu dios geo grá fi cos, po lí ti cos y eco nó mi cos. Pe ro 
el pro ble ma es que eso sig ni fi ca ba al te rar cir cuns crip cio nes po lí ti cas, al gu -
nas de las cua les te nían más de cien años de es ta ble ci das, y eso po día ori gi -
nar pro ble mas, y con flic tos de intereses, como era natural.

En tal sen ti do, la idea de la re for ma de 2002 ha si do sen sa ta. Crear 25 re -
gio nes, que se asien tan so bre las uni da des po lí ti cas exis ten tes (24 de par ta -
men tos y la pro vin cia del Ca llao, el pri mer puer to del país) con la idea de
que en el fu tu ro pue dan fu sio nar se en tre ellas y re du cir se en nú me ro, pe ro
en el en ten di do de que se rá de ma ne ra con sen sua da y pau la ti na, a fin de no
vio len tar tra di cio nes po lí ti cas arrai ga das en cier tas po bla cio nes. Esto es,
una so lu ción no cien tí fi ca, pe ro prác ti ca y ope ra ti va.

Las re gio nes tie nen un ór ga no, que es el Con se jo Re gio nal, que es el eje -
cu ti vo de la re gión, que tie ne un pre si den te y con se je ros ele gi dos por lis ta
en elec ción po pu lar. Tie ne am plias com pe ten cias, al gu nas en ex clu si va y
otras en coor di na ción con los go bier nos lo ca les (es to es, los mu ni ci pios).

Sus com pe ten cias, en sen ti do ge né ri co, son así: el pre si den te del Con se -
jo Re gio nal es el eje cu ti vo, y el Con se jo Re gio nal, es su cuer po nor ma ti vo.
Su pe rio do es de cua tro años, y se ins ta la ron a fi nes de 2002.

Apar te de lo an te rior, exis te el Con se jo de Coor di na ción Re gio nal, que
es tá com pues to por los al cal des y por re pre sen tan tes de la so cie dad ci vil,
ele gi dos di rec ta men te y por un pe rio do igual de cua tro años.
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Con pos te rio ri dad a la nor ma ti va cons ti tu cio nal cam bia da en el sen ti do
an tes ex pues to, se ha apro ba do la ley de elec cio nes re gio na les (mar zo de
2002), y di ver sa le gis la ción com ple men ta ria.

En el mo men to actual es tán ya ins ta la dos 25 go bier nos re gio na les, y han 
em pe za do a fun cio nar nor mal men te en el país.

En cuan to a có mo ope ran y qué re sul ta dos ten gan, es al go que to da vía
no pue de de cir se, aun cuan do los aus pi cios son fa vo ra bles. Ha brá que es -
pe rar un tiem po pa ra ver si el nue vo di se ño y la ma ne ra co mo se ha im ple -
men ta do es po si ti vo, o si, por el con tra rio, ne ce si ta al gu nas re for mas. En
to do ca so, el pri mer pro ble ma que han afron ta do es el de fal ta de fon dos,
que es tá crean do cier to ma les tar, y no sa be mos cómo se re sol ve rá.
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ANEXO

La Ley núm. 27680, pu bli ca da en el dia rio ofi cial El Pe rua no el 7 de
mar zo de 2002, tie ne el tex to si guien te:

Artícu lo Úni co. Obje to de la ley

Mo di fí ca se el Ca pí tu lo XIV del Tí tu lo IV de la Cons ti tu ción Po lí ti ca del 
Pe rú, con el tex to siguiente:

 TÍTULO IV
DE LA ESTRUCTURA DEL ESTADO

CAPÍTULO XIV
DE LA DESCENTRALIZACIÓN

Artícu lo 188. La des cen tra li za ción es una for ma de or ga ni za ción de mo -
crá ti ca y cons ti tu ye una po lí ti ca per ma nen te de Esta do, de ca rác ter obli -
ga to rio, que tie ne co mo ob je ti vo fun da men tal el de sa rro llo in te gral del
país. El pro ce so de des cen tra li za ción se rea li za por eta pas, en for ma pro -
gre si va y or de na da con for me a cri te rios que per mi tan una ade cua da asig -
na ción de com pe ten cias y trans fe ren cia de re cur sos del go bier no na cio nal 
ha cia los go bier nos re gio na les y lo ca les.

Los Po de res del Esta do y los Orga nis mos Au tó no mos así co mo el Pre -
su pues to de la Re pú bli ca se des cen tra li zan de acuer do a ley.

Artícu lo 189. El te rri to rio de la Re pú bli ca es tá in te gra do por re gio nes,
de par ta men tos, pro vin cias y dis tri tos, en cu yas cir cuns crip cio nes se cons -
ti tu ye y or ga ni za el go bier no a ni vel na cio nal, re gio nal y lo cal, en los tér -
mi nos que es ta ble ce la Cons ti tu ción y la ley, pre ser van do la uni dad e in te -
gri dad del Esta do y de la Na ción.
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El ám bi to del ni vel re gio nal de go bier no son las re gio nes y de par ta men -
tos. El ám bi to del ni vel lo cal de go bier no son las pro vin cias, dis tri tos y los
cen tros po bla dos.

Artícu lo 190. Las re gio nes se crean so bre la ba se de áreas con ti guas in -
te gra das his tó ri ca, cul tu ra l, ad mi nis tra ti va y eco nó mi ca men te, con for man -
do uni da des geoe co nó mi cas sos te ni bles.

El pro ce so de re gio na li za ción se ini cia eli gien do go bier nos en los ac tua -
les de par ta men tos y la Pro vin cia Cons ti tu cio nal del Ca llao. Estos go bier -
nos son gobiernos regionales.

Me dian te re fe rén dum po drán in te grar se dos o más cir cuns crip cio nes de -
par ta men ta les con ti guas pa ra cons ti tuir una re gión, con for me a ley. Igual
pro ce di mien to si guen las pro vin cias y dis tri tos con ti guos pa ra cam biar de
cir cuns crip ción re gio nal.

La ley de ter mi na las com pe ten cias y fa cul ta des adi cio na les, así co mo
in cen ti vos es pe cia les, de las re gio nes así integradas.

Mien tras du re el pro ce so de in te gra ción, dos o más go bier nos re gio na les 
po drán crear me ca nis mos de coor di na ción en tre sí. La ley de ter mi na rá esos 
me ca nis mos.

Artícu lo 191. Los go bier nos re gio na les tie nen au to no mía po lí ti ca, eco -
nó mi ca y ad mi nis tra ti va en los asun tos de su com pe ten cia. Coor di nan con
las mu ni ci pa li da des sin in ter fe rir sus fun cio nes y atri bu cio nes.

La es truc tu ra or gá ni ca bá si ca de es tos go bier nos la con for man el Con se -
jo Re gio nal co mo ór ga no nor ma ti vo y fis ca li za dor, el Pre si den te co mo ór -
ga no eje cu ti vo, y el Con se jo de Coor di na ción Re gio nal in te gra do por los
al cal des pro vin cia les y por re pre sen tan tes de la so cie dad ci vil, co mo ór ga -
no con sul ti vo y de coor di na ción con las mu ni ci pa li da des, con las
funciones y atribuciones que les señala la ley.

El Con se jo Re gio nal ten drá un mí ni mo de sie te (7) miem bros y un má xi -
mo de vein ti cin co (25), de bien do ha ber un mí ni mo de uno (1) por pro vin -
cia y el res to, de acuer do a ley, si guien do un cri te rio de población electoral.

El Pre si den te es elegi do con jun ta men te con un vi cepre si den te, por su -
fra gio direc to por un pe río do de cua tro (4) años, y pue de ser ree le gi do. Los
miem bros del Con se jo Re gio nal son ele gi dos en la mis ma for ma y por
igual pe río do. El man da to de di chas au to ri da des es re vo ca ble e irre nun cia -
ble, con for me a ley.
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La ley es ta ble ce por cen ta jes mí ni mos pa ra ha cer ac ce si ble la re pre sen ta -
ción de gé ne ro, co mu ni da des na ti vas y pue blos ori gi na rios en los Con se jos 
Re gio na les. Igual tra ta mien to se apli ca pa ra los Con ce jos Mu ni ci pa les.

Artícu lo 192. Los go bier nos re gio na les pro mue ven el de sa rro llo y la
eco no mía re gio nal, fo men tan las in ver sio nes, ac ti vi da des y ser vi cios pú -
bli cos de su res pon sa bi li dad, en ar mo nía con las po lí ti cas y pla nes na cio na -
les y lo ca les de de sa rro llo.

Son com pe ten tes pa ra:

1. Apro bar su or ga ni za ción in ter na y su pre su pues to.
2. For mu lar y apro bar el plan de de sa rro llo re gio nal con cer ta do con

las mu ni ci pa li da des y la so cie dad ci vil.
3. Admi nis trar sus bie nes y ren tas.
4. Re gu lar y otor gar las au to ri za cio nes, li cen cias y de re chos so bre

los ser vi cios de su res pon sa bi li dad.
5. Pro mo ver el de sa rro llo so cioe co nó mi co re gio nal y eje cu tar los

pla nes y pro gra mas co rres pon dien tes.
6. Dic tar las nor mas in he ren tes a la ges tión re gio nal.
7. Pro mo ver y re gu lar ac ti vi da des y/o ser vi cios en ma te ria de agri -

cul tu ra, pes que ría, in dus tria, agroin dus tria, co mer cio, tu ris mo,
ener gía, mi ne ría, via li dad, co mu ni ca cio nes, edu ca ción, sa lud y
me dio am bien te, con for me a ley.

 8. Fo men tar la com pe ti ti vi dad, las in ver sio nes y el fi nan cia mien to
pa ra la eje cu ción de pro yec tos y obras de in fraes truc tu ra de al can -
ce e im pac to re gio nal.

9. Pre sen tar ini cia ti vas le gis la ti vas en ma te rias y asun tos de su com -
pe ten cia.

10. Ejer cer las de más atri bu cio nes in he ren tes a su fun ción, con for me
a ley.

Artícu lo 193. Son bie nes y ren tas de los go bier nos re gio na les:

1. Los bie nes mue bles e in mue bles de su pro pie dad.
2. Las trans fe ren cias es pe cí fi cas que les asig ne la Ley Anual de Pre -

su pues to.
3. Los tri bu tos crea dos por ley a su fa vor.
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4. Los de re chos eco nó mi cos que ge ne ren por las pri va ti za cio nes,
con ce sio nes y ser vi cios que otor guen, con for me a ley.

5. Los re cur sos asig na dos del Fon do de Com pen sa ción Re gio nal, que 
tie ne ca rác ter re dis tri bu ti vo, con for me a ley.

6. Los re cur sos asig na dos por con cep to de ca non.
7. Los re cur sos pro ve nien tes de sus ope ra cio nes fi nan cie ras, in clu-

yen do aque llas que rea li cen con el aval del Esta do, con for me a ley.
8. Los de más que de ter mi ne la ley.

Artícu lo 194. Las mu ni ci pa li da des pro vin cia les y dis tri ta les son los ór -
ga nos de go bier no lo cal. Tie nen au to no mía po lí ti ca, eco nó mi ca y ad mi nis -
tra ti va en los asun tos de su com pe ten cia. Las mu ni ci pa li da des de los cen -
tros po bla dos son crea das con for me a ley.

La es truc tu ra or gá ni ca del go bier no lo cal la con for man el Con ce jo Mu -
ni ci pal co mo ór ga no nor ma ti vo y fis ca li za dor y la Alcal día co mo ór ga no
eje cu ti vo, con las fun cio nes y atri bu cio nes que les señala la ley.

Los al cal des y re gi do res son ele gi dos por su fra gio di rec to, por un pe río -
do de cua tro (4) años. Pue den ser ree le gi dos. Su man da to es re vo ca ble e
irre nun cia ble, con for me a ley.

Artícu lo 195. Los go bier nos lo ca les pro mue ven el de sa rro llo y la eco no -
mía lo cal, y la pres ta ción de los ser vi cios pú bli cos de su res pon sa bi li dad,
en ar mo nía con las po lí ti cas y pla nes na cio na les y re gio na les de de sa rro llo.

Son com pe ten tes pa ra:

1. Apro bar su or ga ni za ción in ter na y su pre su pues to.
2. Apro bar el plan de de sa rro llo lo cal con cer ta do con la so cie dad ci vil.
3. Admi nis trar sus bie nes y ren tas.
4. Crear, mo di fi car y su pri mir con tri bu cio nes, ta sas, ar bi trios, li cen -

cias y de re chos mu ni ci pa les, con for me a ley.
5. Orga ni zar, re gla men tar y ad mi nis trar los ser vi cios pú bli cos lo ca les 

de su res pon sa bi li dad.
6. Pla ni fi car el de sa rro llo ur ba no y ru ral de sus cir cuns crip cio nes,

in clu yen do la zo ni fi ca ción, ur ba nis mo y el acon di cio na mien to te -
rri to rial.

7. Fo men tar la com pe ti ti vi dad, las in ver sio nes y el fi nan cia mien to
pa ra la eje cu ción de pro yec tos y obras de in fraes truc tu ra lo cal.
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8. De sa rro llar y re gu lar ac ti vi da des y/o ser vi cios en ma te ria de edu -
ca ción, sa lud, vi vien da, sa nea mien to, me dio am bien te, sus ten ta bi -
li dad de los re cur sos na tu ra les, trans por te co lec ti vo, cir cu la ción y
trán si to, tu ris mo, con ser va ción de mo nu men tos ar queo ló gi cos e
his tó ri cos, cul tu ra, re crea ción y de por te, con for me a ley.

9. Pre sen tar ini cia ti vas le gis la ti vas en ma te rias y asun tos de su com -
pe ten cia.

10. Ejer cer las de más atri bu cio nes in he ren tes a su fun ción, con for me 
a ley.

Artícu lo 196. Son bie nes y ren tas de las mu ni ci pa li da des:

1. Los bie nes mue bles e in mue bles de su pro pie dad.
2. Los tri bu tos crea dos por ley a su fa vor.
3. Las con tri bu cio nes, ta sas, ar bi trios, li cen cias y de re chos crea dos

por Orde nan zas Mu ni ci pa les, con for me a ley.
4. Los de re chos eco nó mi cos que ge ne ren por las pri va ti za cio nes,

con ce sio nes y ser vi cios que otor guen, con for me a ley.
5. Los re cur sos asig na dos del Fon do de Com pen sa ción Mu ni ci pal,

que tie ne ca rác ter re dis tri bu ti vo, con for me a ley.
6. Las trans fe ren cias es pe cí fi cas que les asig ne la Ley Anual de Pre -

su pues to.
7. Los re cur sos asig na dos por con cep to de ca non.
8. Los re cur sos pro ve nien tes de sus ope ra cio nes fi nan cie ras, in clu -

yen do aque llas que re quie ran el aval del Esta do, con for me a ley.
9. Los de más que de ter mi ne la ley.

Artícu lo 197. Las mu ni ci pa li da des pro mue ven, apo yan y re gla men tan la 
par ti ci pa ción ve ci nal en el de sa rro llo lo cal. Asi mis mo brin dan ser vi cios de 
se gu ri dad ciu da da na, con la coo pe ra ción de la Po li cía Na cio nal del Pe rú,
con for me a ley.

Artícu lo 198. La Ca pi tal de la Re pú bli ca no in te gra nin gu na re gión. Tie -
ne ré gi men es pe cial en las le yes de des cen tra li za ción y en la Ley Orgá ni ca
de Mu ni ci pa li da des. La Mu ni ci pa li dad Me tro po li ta na de Li ma ejer ce sus
com pe ten cias den tro del ám bi to de la pro vin cia de Lima.

Las mu ni ci pa li da des de fron te ra tie nen, asi mis mo, ré gi men es pe cial en
la Ley Orgá ni ca de Mu ni ci pa li da des.
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Artícu lo 199. Los go bier nos re gio na les y lo ca les son fis ca li za dos por
sus pro pios ór ga nos de fis ca li za ción y por los or ga nis mos que ten gan tal
atri bu ción por man da to cons ti tu cio nal o le gal, y es tán su je tos al con trol y
su per vi sión de la Con tra lo ría Ge ne ral de la Re pú bli ca, la que or ga ni za un
sis te ma de con trol des cen tra li za do y per ma nen te. Los men cio na dos go -
bier nos for mu lan sus pre su pues tos con la par ti ci pa ción de la po bla ción y
rin den cuen ta de su eje cu ción, anual men te, ba jo res pon sa bi li dad, con for -
me a ley.
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