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I. INTRODUCCIÓN

Los te mas que me pro pon go de sa rro llar, es de cir, la re gión y la au to no mía
mu ni ci pal —o au to no mia lo ca le, co mo se le co no ce en Ita lia— re quie re
una obli ga da bre ve dad, pa ra no abu sar de la ge ne ro si dad de los co le gas
aquí pre sen tes. A ma yor abun da mien to, es sa bi do que en Ita lia, au to res de
la ta lla de Pao lo Bis ca ret ti di Ruf fìa,1 Lu cia no Van de lli2 y el pro pio Gian -
car lo Ro lla3 han es tu dia do la ma te ria con ex haus ti vi dad y co no ci mien to de 
cau sa. Ello de mues tra que la ma te ria es cul ti va da por los cons ti tu cio na lis -
tas y los ad mi nis tra ti vis tas. He chas es tas con si de ra cio nes pre li mi na res y
de cor te sía, pa so a de sa rro llar el te ma pro pues to.
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1 Véa se, en tal sen ti do, el co lec ti vo que coor di nó Bis ca ret ti di Ruff ìa con el si guien -
te tí tu lo: Pro ble mi at tua li del go ver no lo ca le in al cu ni sta ti oc ci den ta li (Bel gio, Fran cia,
Rep. Fe de ra le Te des ca, Sta ti Uni ti d’Ame ri ca), Mi lán, Giuffrè, 1977. Inclu ye ade más las
co la bo ra cio nes de Ma rio Ga ni no, Ma ria Pao la Vi via ni Schlein, Gian fran co Mor y Enzo
Bal bo ni. 

2 Me re fie ro a su li bro Il go ver no lo ca le, Bo lo ña, Il Mu li no, 2000, y otros pu bli ca -
dos en cas te lla no.

3 A tal fin, se de di ca su li bro Ma nua le di di rit to pub bli co, III edi zio ne, Tu rín, G.
Giap pi che lli Edi to re, 1998, pp. 463-484.
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II. PLANTEO PREVIO

Co mo pre mi sa ge ne ral, se pue de afir mar que la si tua ción so bre las re -
gio nes en el Pe rú den tro del com ple jo nor ma ti vo es la si guien te: 

a) En pri mer lu gar, una lar ga as pi ra ción ha cia el des cen tra lis mo que
lle nó to do el si glo XIX,

b) A con ti nua ción un des cen tra lis mo frus tra do, pa ten ti za do en los
con ce jos de par ta men ta les de 1933, muy pa re ci dos a los que con fi -
gu ra la ac tual Cons ti tu ción de Co lom bia, pe ro que nun ca lle ga ron a 
im plan tar se,

c) Lue go (1980-1992), un re gio na lis mo avan za do que en ple no fre ne sí
aca bó hun dién do se en el caos, y 

d) Fi nal men te, se ha vuel to a un cen tra lis mo clási co y fé rreo en don de 
to do de pen de del pre si den te de la Re pú bli ca y sus se cua ces (a tra -
vés del lla ma do Mi nis te rio de la Pre si den cia). Las pre gun tas que
sur gen de in me dia to son las si guien tes: si la ex pe rien cia pe rua na
fra ca só ¿por qué no hu bo gra dua lis mo en el pro ce so —lo cual es
cla ve—? ¿por qué no se vol vió a una des cen tra li za ción más cau ta?
Ello tie ne que ver por cier to con el mo de lo po lí ti co que sub ya ce a
la Cons ti tu ción de 1993, y la le gis la ción com ple men ta ria, ta les co -
mo son la Ley de Ba ses de la Des cen tra li za ción num. 27783, y la
Ley de Go bier nos Re gio na les núm. 27867.4

De igual for ma, el es tu dio de la ciu dad es un te ma tan su ges ti vo co mo
am plio y di fu so, y co mo tal im po si ble de abor dar pa ra un hom bre so lo, si 
se tie ne en cuen ta el con jun to de co no ci mien tos que ha bría que acu mu -
lar. Es cier to que en to do el de ve nir de la his to ria la ciu dad ha su fri do
gran des trans for ma cio nes, y hoy en día es un con glo me ra do en el que
per vi ven vie jas es truc tu ras his tóri cas y an ti guas for mas de vi da jun to con 
las nue vas del ca pi ta lis mo y de la téc ni ca.5 Co mo con se cuen cia de ello,

JOSÉ PALOMINO MANCHEGO314

4  Para ma yor de ta lle, véa se Gar cía Be laun de, Do min go, “La dis tri bu ción te rri to -
rial del po der en Ibe ro amé ri ca (con es pe cial re fe ren cia a la Argen ti na, Co lom bia, Chi le 
y Pe rú)”, en AAVV, El de re cho pú bli co de fi nes de si glo (una pers pec ti va ibe roa me ri -
ca na), coor di na da por Eduar do Gar cía de Ente rría y Ma nuel Cla ve ro, Ma drid, Fun da -
ción BBV-Edi to rial Ci vi tas, 1997.

5  Chue ca Go ti lla, Fer nan do, Bre ve his to ria del ur ba nis mo, Ma drid, Alian za Edi to -
rial, 1998, pp. 7-22, res pec ti va men te. Des de la óp ti ca so cio ló gi ca es de su mo pro ve cho el 
li bro de Paul Bahrdt, Hans, La mo der na me tró po li. Re fle xio nes so cio ló gi cas so bre la
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se pue de afir mar que el mu ni ci pio, y su es fe ra de vi da, se en cuen tran
den tro de tal rea li dad y con cep ción; es de cir, en la ciu dad. Por tan to, la
ciu dad tie ne un ori gen his tóri co y un de sa rro llo pe cu liar. Y es te de sem -

peZo ha he cho que ten ga cier tas ca rac terísti cas que las ha ad qui ri do po co
a po co con el trans cur so del tiem po.

Por otro la do, en lo que res pec ta al ca bil do y al ayun ta mien to, co mo
insti tu ción, lle ga ron al Pe rú de la ma no con los es pa ño les, ha bien do
teni do im por tan cia de ci si va en la con quis ta (en es pe cial los ca bil dos
abier tos) in me dia ta men te des pués. En efec to, fue ron la cla ve pa ra la in -
de pen den cia del Pe rú del yu go es pa ñol, re per cu tien do es ta ca rac te rís ti -
ca en to da la Amé ri ca La ti na, por cuan to se pre sen ta co mo un ór ga no
re pre sen ta ti vo, ac tuan te y de mo crá ti co, den tro del me dio que se de sa -
rrolla. A par tir de en ton ces, los mu ni ci pios em pie zan a te ner al tas y ba jas
—co mo se sue le pre sen tar tam bién en el go bier no a ni vel de Esta do—
depen dien do del con tor no po lí ti co, es de cir, si son dic ta du ras o mu ni -
cipios.

En lo que con cier ne a la au to no mía mu ni ci pal, es de sig ni fi car que
su de sen vol vi mien to se ha da do en di ver sos gra dos. Y en el ca so de Pe -
rú, so bre la ba se de lo que di ce la Cons ti tu ción, la au to no mía po lí ti ca,
eco nó mi ca y ad mi nis tra ti va, pro pia y su fi cien te, se ex pre sa den tro de
cier tos lí mi tes. Esa com pe ten cia re co no ci da y con sa gra da co mo tal en
el có di go fun da men tal, es ob vio de cir lo, se de sa rro lla en las le yes or gá -
ni cas. De ahí, pues, que se sos ten ga que el mu ni ci pio, sin la ins ti tu ción
de la au to no mía, lle va a una vi da dé bil.6 En de fi ni ti va, el mu ni ci pio es
un en te que se ha ido con for man do al com pás del de sa rro llo po lí ti co y
de mo crá ti co del Pe rú. Los mis mos ras gos se ex pre san en otros paí ses
de Amé ri ca La ti na, en don de el mu ni ci pio en su tri ple as pec to: so cial,
his tó ri co y ju rí di co, es un es pa cio de mo crá ti co im por tan te. De ahí la
ne ce si dad de su es tu dio con cri te rio ob je ti vo, sin ol vi dar sus raí ces tem -
pra nas, ya que ahí es tá su ra zón de ser. Por ello, la la bor que cum ple es
de su ma im por tan cia, y por al go, el mun do lo cal es el pri mer pa so pa ra
ar ti cu lar el po der po lí ti co.
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cons truc ción en las ciu da des, tra duc ción del ale mán por Fe de ri co Sper ber, Bue nos Ai res, 
Edi to rial Uni ver si ta ria de Bue nos Ai res, 1970, en es pe cial el ca pí tu lo I.

6  Mou chet, Car los, Ten den cias ac tua les de las ins ti tu cio nes mu ni ci pa les en Amé ri -
ca, Bue nos Ai res, Abe le do-Pe rrot, 1961, p. 25.
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Por lo que se re fie re a la voz “au to no mía”, ver da de ra “fór mu la de or -
ga ni za ción”,7 se gún Gian ni ni, es de se ña lar que es un vo ca blo de ori gen
fi lo só fi co, po li sé mi co o po li va len te. Ade más, es una voz muy an ti gua
que in di ca for ma de in de pen den cia y se pa ra ción de un en te o de una ad -
mi nis tra ción de la ad mi nis tra ción cen tral del Esta do. Su ca rac te rís ti ca es -
tri ba en que la po tes tad de orien ta ción po lí ti co-ad mi nis tra ti va no se de ri -
va del Esta do, si no de su pro pia co mu ni dad. Y no ca be du da que, co mo
hace no tar Gian ni ni,8 la no ción de au to no mía, en su ori gen, es una no ción
po li to ló gi ca, que se po li ti za en la me di da en que es re co gi da en las ideo -
lo gías de los mo vi mien tos po lí ti cos y, cuan do sur gen los par ti dos po lí ti cos 
en el sen ti do mo der no del tér mi no, en las ideo lo gías de al gu nos de és tos.

III. NATURALEZA Y CARACTERÍSTICAS DE LA AUTONOMÍA

ECONÓMICA, ADMINISTRATIVA Y POLÍTICA QUE LA CONSTITUCIÓN

ASIGNA A LAS MUNICIPALIDADES

En tér mi nos ge ne ra les, la doc tri na de la au to no mía mu ni ci pal o lo cal,
que a la pos tre ha de sem bo ca do en la au to no mía po lí ti ca, co mo re cuer da
Gian ni ni, to ma cuer po a prin ci pios del si glo XX en los Esta dos Uni dos
de Amé ri ca, pa ra lue go ex ten der se a los paí ses his pa noa me ri ca nos. Los
pos tu la dos se atri bu yen a D. Wil cox y H. E. De ming. 

Wilcox es ta ble ce los si guien tes prin ci pios bá si cos: a) la mu ni ci pa li -
dad tie ne el de re cho a ele gir de en tre sus pro pios ciu da da nos los fun -
cio na rios que ha yan de apli car las le yes de la lo ca li dad; b) la ciu dad
go za de fa cul ta des pa ra de fi nir su pro pia for ma de or ga ni za ción a los
fi nes del go bier no; c) la lo ca li dad tie ne fa cul ta des pa ra de ter mi nar el
fin o es fe ra del go bier no lo cal, lo que su po ne el de re cho de am pliar o
res trin gir los po de res mu ni ci pa les se gún el cri te rio po lí ti co im pe ran te
en la lo ca li dad.

Y se gún De ming, se de ben to mar en cuen ta los co rre la ti vos prin ci -
pios: a) la ciu dad de be con si de rar se co mo un go bier no lo cal. Una ciu dad 
no es una di vi sión o dis tri to que de ba ad mi nis trar una au to ri dad ex tra ña,
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7  Así lo re cuer da Mas si mo Se ve ro Gian ni ni en su li bro De re cho ad mi nis tra ti vo, tra -
duc ción del ita lia no por Luis Orte ga, Ma drid, Mi nis te rio pa ra las Admi nis tra cio nes Pú -
bli cas, 1991, p. 292.

8  Se ve ro Gian ni ni, Mas si mo, “Au to no mía, Esta do y par ti dos” en el li bro Au to no -
mía y par ti dos po lí ti cos. (Ita lia, Ale ma nia Occi den tal, Gran Bre ta ña y Espa ña), com pi -
la do por Jo sé Juan Gon zá lez Enci nar, Ma drid, Tec nos, 1984, p. 18. 
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si no un go bier no. Es un pro ble ma de go bier no. La ciu dad de be te ner fa -
cul tad pa ra de ci dir por sí la po lí ti ca que de be se guir y or ga ni zar sus pro -
pios mé to dos. b) La ciu dad de be te ner po de res ne ce sa rios pa ra sa tis fa cer
las ne ce si da des lo ca les de la co mu ni dad den tro de sus pro pios lí mi tes. c)
Den tro de esos lí mi tes, de be es tar in ves ti da de to dos esos po de res de go -
bier no no in com pa ti bles con la Cons ti tu ción o le yes del Esta do. d) Los
elec to res de una ciu dad, su je ta a la Cons ti tu ción del Esta do y a las le yes
apli ca bles ge ne ra les a to das las ciu da des del mis mo  —y por lo tan to, no
expues ta a la al te ra ción o re for ma ca pri cho sa de la le gis la ti va del Esta -
do— de be go zar de li ber tad pa ra ela bo rar y re for mar su pro pia for ma de
gobier no lo cal. e) Los can di da tos de sig na dos pa ra los car gos elec ti vos
de la ciu dad de ben re pre sen tar los sen ti mien tos lo ca les do mi nan tes acer -
ca de los pro ble mas de la po lí ti ca de la ciu dad. Es de cir, tie ne que dar se
una po lí ti ca mu ni ci pal, dis tin ta a la del Esta do.

Con na tu ra li dad, he mos de sub ra yar que la doc tri na es pa cí fi ca al sos -
te ner que en el de ve nir his tó ri co uni ver sal se ha pre sen ta do la dispu ta
des cen tra lis mo ver sus cen tra lis mo. En tal pers pec ti va, se pue de en cua -
drar el iter evo lu ti vo de la au to no mía mu ni ci pal a tra vés de los si guien tes 
so por tes o su pues tos ideo ló gi cos:9

a) La doc tri na fran ce sa del pou voir mu ni ci pal. Con for me en se ña Gar cía
de Ente rría, es obra de la Asam blea. Aquí en con tra mos el ori gen del mu -
nicipa lis mo mo der no, ca rac te ri zán do se por una ge ne ra li za ción de la ins -
ti tución mu ni ci pal a to do el te rri to rio na cio nal. El re sul ta do fue el de sor den, 
el caos y la anar quía, lo cual jus ti fi ca la reac ción ja co bi na y na po leó ni ca.

b) La teo ría fran ce sa de la des cen tra li za ción. Esta doc tri na se ela bo ró
pa ra co rre gir los ex ce sos cen tra li za do res de la cons truc ción po lí ti ca na po -
leó ni ca. Su fór mu la aca ba da se de be al de ca no de Bur deos, Mau ri ce Hau -
riou, a fi nes del si glo XIX. Se pro po ne sig ni fi car so bre to do el re par to en -
tre di ver sas per so nas ju rí di cas y en tre sus ór ga nos de po de res de de ci sión.
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9  So bre ello he se gui do a los si guien tes au to res: Gar cía de Ente rría, Eduar do, “Tur -
got y los orí ge nes del mu ni ci pa lis mo mo der no”, Re vis ta de Admi nis tra ción Pú bli ca,
Madrid, año XI, núm. 33, 1960, pp. 79-107; Gar cía Fer nán dez, Ja vier, El ori gen del
mu ni cipio cons ti tu cio nal, Ma drid, Insti tu to de Estu dios de Admi nis tra ción Lo cal, 1983,
an te ce de pró lo go de Pa blo Lu cas Ver dú; y Sán chez Mo rón, Mi guel, La au to no mía lo cal.
Ante ce den tes his tó ri cos y sig ni fi ca do cons ti tu cio nal, Ma drid, Ci vi tas, 1990. De igual
forma, re sul ta útil la lec tu ra del ar tícu lo de Ca rro Fer nán dez-Val ma yor, Jo sé Luis, “El
de ba te so bre la au to no mía mu ni ci pal”, Re vis ta de Admi nis tra ción Pú bli ca, Ma drid, núm.
147, 1998, pp. 59-95, don de se de sa rro llan las mo der nas cons truc cio nes del con te ni do de 
la au to no mía mu ni ci pal o lo cal.
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c) Teo ría ger má ni ca de la aso cia ción co mu nal o cor po ra ción de de re -
cho pú bli co. Su men tor fue el barón L. Vom und Zum Stein, quien ar -
tícu lo de aba jo ha cia arri ba la re pre sen ta cin po pu lar y la par ti ci pa ción de
la so cie dad en el po der po lí ti co (au to go bier no).

d) El self go vern ment an glo sa jón. Es la ges tión que los pro pios in te re -
sa dos rea li zan so bre los asun tos pú bli cos, co mo con se cuen cia, se gún Ru -
dolf von Gneist (1816-1895), de la trans fe ren cia de fun cio nes del Esta do 
a los mu ni ci pios, por el re par to pro por cio nal de los de be res ofi cia les de
la vi da pú bli ca en tre las di ver sas cla ses de pro pie ta rios en el lo cal go -
vern ment in glés.

Por lo de más, no po de mos de jar de men cio nar el fuer te in flu jo del tex -
to ga di ta no de 1812, que con ci be al Esta do con ca rac te res de uni ta rio y
cen tra lis ta, pues to de ma ni fies to en lo que a nues tro te ma res pec ta, en el
tí tu lo VI: “Del go bier no in te rior de las pro vin cias y de los pue blos”.10

En la evo lu ción cons ti tu cio nal del si glo XX no ta mos que la Cons ti tu -
ción pe rua na de 1920 es ta ble cía en su ar tícu lo 142 que “Los Con ce jos
Pro vin cia les son au tó no mos en el ma ne jo de los in te re ses que les es tán
con fia dos”. Sin em bar go, a ren glón se gui do es ti ma ba que “La crea ción
de ar bi trios se rá apro ba da por el Go bier no”, con lo cual se de mues tra el
cla ro in te rés de in va dir es fe ras aje nas y con tro lar los mu ni ci pios por par -
te del go bier no cen tral. La Cons ti tu ción de 1933 ano ta ba en su ar tícu lo
203 que “Ha brá Con ce jos Mu ni ci pa les en las ca pi ta les de pro vin cia y de
dis tri to y en los pue blos que de ter mi ne el res pec ti vo Con ce jo De par ta -
men tal”. Y el ar tícu lo 206 de cía que “Sin per jui cio de lo dis pues to en los 
in ci sos 7 y 8 del ar tícu lo 193, los Con ce jos Mu ni ci pa les Pro vin cia les tie -
nen au to no mía ad mi nis tra ti va y eco nó mi ca en el ejer ci cio de sus fun cio -
nes que les co rres pon den con for me a las le yes”.

Por su par te, la Cons ti tu ción de 1979 dis po nía en su ar tícu lo 252:
“Las Mu ni ci pa li da des son los ór ga nos del Go bier no Lo cal. Tie nen au to -
no mía eco nó mi ca y ad mi nis tra ti va en los asun tos de su com pe ten cia”. Y
la Cons ti tu ción de 1993, en su ar tícu lo 191, am plía el cam po de la au to -
no mía cuan do apun ta que “Las mu ni ci pa li da des pro vin cia les y dis tri ta -
les, y las de le ga das con for me a ley, son los ór ga nos de go bier no lo cal.
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10  Véa se, en tre otras edi cio nes, la re cien te reim pre sión de 1999, de la ti ra da he cha en
1820, en Ma drid, con pró lo go de Eduar do Gar cía de Ente rría, y a car go de la Edi to rial Ci -
vi tas, so bre la Cons ti tu ción do cea ñis ta, Pa re jo Alfon so, Jo sé Luis, “La re gión y la le gis la -
ción his tó ri ca de ré gi men lo cal”, en va rios au to res (ba jo la di rec ción de To más Ra món Fer -
nán dez), Las au to no mías re gio na les, Ma drid, Pre si den cia del Go bier no, 1977, pp. 13-187.
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Tie nen au to no mía po lí ti ca (as pec to sus tan ti vo o ma te rial), eco nó mi ca
(ca pa ci dad de ob te ner re cur sos e in gre sos ne ce sa rios pa ra po der rea li zar
los gas tos que sir ven al sos te ni mien to de los ser vi cios pú bli cos) y ad mi -
nis tra ti va (as pec to for mal e ins tru men tal)11 en los asun tos de su com pe -
ten cia”. No obs tan te lo que di ce el có di go po lí ti co de 1993, se po ne de
ca be za a la ad mi nis tra ción lo cal so bre la ba se de un cen tra lis mo mar ca do
que se de ja per ci bir en la pra xis po lí ti ca de la ac tua li dad. Nos en con tra -
mos, con for me lo re cuer da Cé sar Lan da Arro yo, fren te a una “fic ción ju -
rí di ca” de los pos tu la dos, en cu ya vir tud la nor ma ti va cons ti tu cio nal es
des co no ci da y atro pe lla da.

En con se cuen cia, a par tir de las con si de ra cio nes pre ce den tes, es ne ce -
sa rio ubi car bien los me ri dia nos y pa ra le los que la Cons ti tu ción pre co ni -
za a la au to no mía mu ni ci pal. Por de pron to, no es po si ble com pren der la
sig ni fi ca ción de la ciu dad ni su fun ción, si no a par tir del ca pi tal su pues to 
de que es, an te to do, y cons tan te men te, un ór ga no so cial, eco nó mi co y
po lí ti co de la na ción y de su Esta do.12

Es per ti nen te re cor dar que la vi da mu ni ci pal, en buen gra do, es dis tin ta
a la vi da del Esta do, por cuan to tie ne por de re cho pro pio un in te rés lo cal,
re cha zan do enér gi ca men te las ten den cias cen tra li za do ras y los des bor -
des, en vir tud del prin ci pio de au to no mía. En tal sen ti do, los de ten ta do res 
del po der es ta tal cen tral de ben to mar con cien cia de que el mu ni ci pio no es 
una me ra crea ción le gal con po de res de le ga dos, si no una ins ti tu ción na tu -
ral cu ya exis ten cia ema na de la pro pia na tu ra le za de las co sas.13

Si guien do el sen tir de la doc tri na ale ma na, la au to no mía mu ni ci pal no
es una cláu su la de es ti lo ni una pa la bra hue ca, si no que cons ti tu ye una
ga ran tía ins ti tu cio nal.14 Ya des de el Pri mer Con gre so Pa na me ri ca no de
Mu ni ci pios lle va do a ca bo en 1938 se pro cla ma ba que era “con ve nien te
ase gu rar cons ti tu cio nal men te el prin ci pio de la au to no mía del Mu ni ci pio,
ga ran ti zan do de un mo do es pe cial la elec ti vi dad de sus go ber nan tes, la
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11  Este ru bro se ana li za con pro li ji dad en el li bro de Alar cón Gar cía, Glo ria, Au to no -
mía mu ni ci pal, au to no mía fi nan cie ra, Ma drid, Ci vi tas, 1995. Ante ce de pró lo go de Per -
fec to Ye bra Mar tul-Orte ga.

12  Po sa da, Adol fo, El ré gi men mu ni ci pal de la ciu dad mo der na y bos que jo del ré gi -
men lo cal en Espa ña, Fran cia, Ingla te rra, Esta dos ale ma nes y Esta dos Uni dos, Ma drid,
Li bre ría Ge ne ral de Vic to ria no Suá rez, 1916, p. 87.

13  Vi ne lli, Víc tor S. y otros, El ré gi men mu ni ci pal en la Cons ti tu ción, Bue nos Ai res, 
Abe le do-Pe rrot, 1959, pp. 11 y 12.

14  Fer nán dez Se ga do, Fran cis co, El go bier no mu ni ci pal en el cons ti tu cio na lis mo es -
pa ñol, Bo go tá, Uni ver si dad Exter na do de Co lom bia, 1988, pp. 66 y ss.
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li bre per cep ción e in ver sión de sus ren tas den tro de su pro pia es fe ra ad -
mi nis tra ti va y fi nan cie ra, el con trol ju ris dic cio nal de sus de ci sio nes y la
fa cul tad de ini cia ti va y de ac ción en to do lo re la ti vo a la sa tis fac ción de
las ne ce si da des pú bli cas lo ca les”.

Y más re cien te, la Cons ti tu ción de la Ciu dad Au tó no ma de Bue nos
Ai res del 1o. de oc tu bre de 1996 es ta ble ce en su preám bu lo lo si guien te: 

Los re pre sen tan tes del pue blo de la Ciu dad de Bue nos Ai res, reu ni dos en
la Con ven ción Cons ti tu yen te por im pe rio de la Cons ti tu ción Na cio nal, in te -
gran do la Na ción en fra ter na unión fe de ral con las pro vin cias con el ob je to
de afir mar su au to no mía, or ga ni zar sus ins ti tu cio nes y pro mo ver el de sa rro -
llo hu ma no en una de mo cra cia fun da da en la li ber tad, la igual dad, la so li da -
ri dad, la jus ti cia y los de re chos hu ma nos, re co no cien do la iden ti dad en la
plu ra li dad, con el pro pó si to de ga ran ti zar la dig ni dad e im pul sar la pros pe ri -
dad de sus ha bi tan tes y de las mu je res y hom bres que quie ren go zar de su
hos pi ta li dad, in vo can do la pro tec ción de Dios y la guía de nues tra con cien -
cia, san cio na mos y pro mul ga mos la pre sen te Cons ti tu ción co mo es ta tu to or -

ga ni za ti vo de la Ciu dad de Bue nos Ai res.

Sin em bar go, ac tual men te la au to no mía mu ni ci pal es pun to de ci ta en
nues tro me dio por cuan to se le des co no ce, no obs tan te que tie ne am pa ro
cons ti tu cio nal y le gal. En es tos tiem pos no se pue de dis cu tir su na tu ra le za. 
¿Por qué? Por que, co mo de cía Alci des Gre ca, la au to no mía mu ni ci pal se
fun da men ta en los prin ci pios de or ga ni za ción po lí ti ca adop ta dos por el
Esta do, es ta ble ci dos, por lo co mún, en sus res pec ti vas car tas cons ti tu cio -
na les. Y en un ré gi men de li ber tad po lí ti ca y de des cen tra li za ción ad mi nis -
tra ti va, la au to no mía de los mu ni ci pios cons ti tu ye una par te esen cial del
mis mo. Pe ro a es tos prin ci pios le ga les, hay que agre gar los an te ce den tes
his tó ri cos que tie nen una acen tua da gra vi ta ción en los pue blos don de el
de re cho con sue tu di na rio si gue sien do la ba se de su or ga ni za ción po lí ti ca.15

IV. FACUL TA DES NOR MA TI VAS DEL CON CE JO

METRO PO LI TA NO DE LIMA

Aho ra vamos a re fe rir nos muy su cin ta men te a otro as pec to por vía
de com ple men to. Las fa cul ta des nor ma ti vas del Con ce jo Me tro po li ta no de
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15  Gre ca, Alci des, De re cho y cien cia de la ad mi nis tra ción mu ni ci pal, 2a. ed., San ta
Fe, Impren ta de la Uni ver si dad, 1943, t. II, p. 63.
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Lima, co mo de cual quier otra mu ni ci pa li dad pro vin cial o dis tri tal, tie ne
su ropaje cons ti tu cio nal en el pá rra fo se gun do del ar tícu lo 191 del có di go
po lítico de 1993: “Co rres pon den al Con ce jo las fun cio nes nor ma ti vas y fis -
ca li za do ras y a la Alcal día las fun cio nes eje cu ti vas”. Anotemos tam bién
que de con for mi dad con el ar tícu lo 134 de la Ley núm. 23853, Ley
Orgá ni ca de Mu ni ci pa li da des, el Con ce jo Me tro po li ta no tie ne un to tal de 
16 atri bu ciones. El cam po de ac ción de ta les fa cul ta des o atri bu cio nes
nor ma ti vas se cris ta li za me dian te la da ción de las de no mi na das or de nan -
zas mu ni ci pa les, las mis mas que por man da to cons ti tu cio nal, en con cre to
en su ar tícu lo 200, in ci so 4, tie nen ran go de ley, sien do sus cep ti bles al
igual que las otras nor mas, de ac ción de in cons ti tu cio na li dad an te el Tri -
bu nal Consti tu cio nal, de con for mi dad con el ar tícu lo 20 de la Ley Orgá -
nica del Tri bu nal Cons ti tu cio nal núm. 26435.

Las fa cul ta des o po tes ta des nor ma ti vas de cual quier con ce jo, en el
ma pa mu ni ci pal com pa ra do, cons ti tu yen un con jun to de re glas ju rí di cas
de un or de na mien to ju rí di co-ad mi nis tra ti vo de de re cho po si ti vo que tie -
nen un do ble con te ni do: a) fi jar la or ga ni za ción in ter na y el fun cio na -
mien to de los ór ga nos mu ni ci pa les, de ter mi nan do el pro ce di mien to que
de ben se guir, así co mo el es ta tu to de sus fun cio na rios, y b) es ta ble cer
nor mas a las que de ben ajus tar su con duc ta los ha bi tan tes de su te rri to -
rio, en cuan to a lo ve ci nal, li mi tan do el ejer ci cio de sus de re chos sub je ti -
vos o im po nién do les ser vi dum bres y san cio nes ad mi nis tra ti vas, así co mo 
car gas fis ca les.16 Por lo de más, los mu ni ci pa lis tas de no mi nan a es ta po -
tes tad o fa cul tad nor ma ti va “de re cho po si ti vo mu ni ci pal”, en la in te -
ligen cia de que las nor mas ju rídi cas mu ni ci pa les cons ti tu yen, al de cir de
Alci des Gre ca, un “de re cho vi vo”. 

V. RANGO, NATURALEZA Y ALCANCES

DE LA ORDENANZA MUNICIPAL

La cons truc ción ju rídi co-cons ti tu cio nal de las or de nan zas mu ni ci pa les
se en cuen tra en el ar tícu lo 200, in ci so 4, de la Cons ti tu ción de 1993, otor -
gándo le ran go de ley. En análo ga di rec ción hállan se los ar tícu los 110 y
115 de la Ley núm. 23853. Des de la óp ti ca his tó ri ca, y una vez que el ci -
clo de los fue ros se ago ta, que dan las or de nan zas mu ni ci pa les co mo la
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16  Mar tins, Da niel Hu go, El mu ni ci pio con tem po rá neo. Los go bier nos lo ca les de Occi -
den te y del Uru guay, Mon te vi deo, Fun da ción de Cul tu ra Uni ver si ta ria, 1978, pp. 66 y ss.
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úni ca ma ni fes ta ción del de re cho lo cal. Y, cu rio sa men te, ca si to da la nor -
ma ti va que se dic ta por par te de los re yes en EspaZa so bre ellas tien de a
res trin gir su gra do de ac ción.17 Se rá la Cons ti tu ción de Cá diz, no obs tan te
su ras go cen tra lis ta, la que en su ar tícu lo 321, pá rra fo 8, se ocu pe de es tas
dis po si cio nes nor ma ti vas, in clu yen do su for ma de ela bo ra ción: “Esta rá a
car go de los ayun ta mien tos... For mar las Orde nan zas Mu ni ci pa les del pue -
blo, y pre sen tar las a las Cor tes pa ra su apro ba ción por me dio de la di pu ta -
ción pro vin cial, que las acom paZará con su in for me”.

¿Por qué las or de nan zas mu ni ci pa les ocu pan un es ca lón je rárqui co su -
pe rior en nues tro or de na mien to ju rídi co con jun ta men te con las le yes, de -
cre tos le gis la ti vos, de cre tos de ur gen cia, tra ta dos, re gla men tos del Con -
gre so y nor mas re gio na les de ca rácter ge ne ral? El ran go que ocu pan no
es por vo lun tad an to ja di za, si no por que, sin ol vi dar los pre su pues tos
doc tri na rios, las or de nan zas mu ni ci pa les man tie nen un equi li brio con las
otras le yes arri ba seZala das, y de es ta for ma cum plen una au to rre gu la -
ción in de pen dien te. 

En línea con las an te rio res con si de ra cio nes, su na tu ra le za es in dis cu ti -
ble. Asi mis mo, las or de nan zas (or di nan ce, lo cal law o re gla men to, o su
equi va len te en otros países) que dic ta el mu ni ci pio re vis ten la ca rac te -
rísti ca pro pia de ley mu ni ci pal. Con un fin ilus tra ti vo di re mos con Joa -
quín Escri che que el mu ni ci pio es la ciu dad prin ci pal que se go bier na por 
sus pro pias le yes. La fa cul tad de crear de re cho no es ex clu si va men te del
Esta do. La tie nen tam bién cier tas co lec ti vi da des ju rídi ca men te or ga ni za -
das que ac túan co mo ad mi nis tra ción públi ca y, con cre ta men te, los mu ni -
ci pios.18

So bre la ba se del “prin ci pio de com pe ten cia” sos te ne mos que el al -
can ce que tie nen las or de nan zas mu ni ci pa les es tan igual que las le yes de 
la mis ma je rar quía, con la di fe ren cia de que ca da cual se de sen vuel ve en
su pro pio te rre no. Por lo tan to, no pue de ha ber des pro por ción ni mu cho
me nos in je ren cia gu ber na ti va ex tra mu ni ci pal. Fer nández Se ga do es ti ma,
con pe ne tra ción críti ca, que el prin ci pio de com pe ten cia im pli ca un de -
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17  Pa ra un es tu dio más am plio se pue de con sul tar el li bro de Embid Iru jo, Anto nio,
Orde na zas y re gla men tos en el de re cho es pa ñol, Ma drid, Insti tu to de Estu dios de Admi -
nis tra ción Lo cal, 1978, en es pe cial pp. 58 y ss. an te ce de pró lo go de Lo ren zo Mar tín-Re -
tor ti llo Ba quer.

18  Albi, Fer nan do, De re cho mu ni ci pal com pa ra do del mun do his pá ni co, Ma drid,
Agui lar, 1955, pp. 80. Ante ce de pró lo go de Car los Ruiz del Cas ti llo y Ca ta lán de Ocón.
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ber de res pe to re cípro co en tre dos nor mas: una ley del Esta do y la or de -
nan za mu ni ci pal. En ca so con tra rio pen sa mos que el bie nes tar de la co -
mu ni dad mu ni ci pal per de ría su fuer za mo triz, y la idea de ser vi cio no se
cum pli ría. Es más: el es píri tu de li ber tad mu ni ci pal que con tie nen las or -
de nan zas de be es tar la ten te, por cuan to ahí em pie za el nor te pa ra que los
mu nici pios pue dan co ro nar la ta rea y pro gra ma ción es ta ble ci da co mo fiel 
re fle jo de un ver da de ro Esta do de de re cho.

Par tien do de ta les su pues tos, la en ti dad con ce jil li me ña, al igual que
cual quier otra, dic ta or de nan zas mu ni ci pa les, por mi nis te rio de la Cons ti -
tu ción, pa ra que pue da de sa rro llar con fron do si dad en la vi da ur ba na su
plan de tra ba jo. Los pro ble mas que le son pro pios a los mu ni ci pios de -
ben ser ana li za dos y so lu cio na dos den tro de su es fe ra, y las or de nan zas,
des de lue go, for man par te im pres cin di ble en la ges tión mu ni ci pal. Ya en
el si glo XIX Fe de ri co León y León sos te nía, en el claus tro de San Mar -
cos, que el mu ni ci pio es tá con si de ra do co mo una in di vi dua li dad na tu ral,
co lec ti va que tie ne el prin ci pio en sí mis ma, co mo per so na ca paz; que
tie ne an te to do el de re cho de ad mi nis trar por sí sus asun tos con ser van do
so la men te en los círcu los su pe rio res y con el po der cen tral, re la cio nes or -
gá ni cas, las que de ben te ner su jus ta ex pre sión en la or ga ni za ción mu ni -
ci pal. Agre ga León y León que to da ins ti tu ción mu ni ci pal de be te ner una 
vi da in de pen dien te men te y fue ra de la ac ción del po der po lí ti co, por que
el mu ni ci pio es, an te to do, una per so na li dad na tu ral co lec ti va, que tie ne el
prin ci pio de su exis ten cia en sí mis mo, y el de re cho de ad mi nis trar por sí
pro pio sus asun tos.19

La Ley Orgáni ca de Mu ni ci pa li da des, núm. 23853, en su ar tícu lo 109, 
pres cri be: “Los Con ce jos Mu ni ci pa les ejer cen fun cio nes de go bier no
me dian te Orde nan zas, Edic tos, Acuer dos y sus fun cio nes ad mi nis tra ti -
vas me dian te Re so lu ción”. En ese or den, el ar tícu lo 110 dis po ne en su
pri mera par te: “Las Orde nan zas son nor mas ge ne ra les que re gu lan la
orga ni za ción, ad mi nis tra ción o pres ta ción de los ser vi cios públi cos lo ca -
les, el cum pli mien to de las fun cio nes ge ne ra les o es pe cífi cas de las Mu -
ni ci pa li da des o es ta ble cen las li mi ta cio nes y mo da li da des im pues tas a la
pro pie dad pri va da”.

Por lo tan to, el ope ra dor le gis la ti vo, a la luz de lo an te rior men te ex -
pues to, y sin ol vi dar la exé ge sis cons ti tu cio nal, ha per fi la do en ma te ria
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19  León y León, Fe de ri co, Tra ta do de de re cho ad mi nis tra ti vo, Li ma, E. Mo re no,
Edi tor, 1897,  t. I, pp. 180 y 182 y 183, res pec ti va men te.
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edi li cia las fun cio nes de los mu ni ci pios y la re gu la ción de las or de nan zas 
mu ni ci pa les.

VI. FACULTAD NORMATIVA DEL PODER LEGISLATIVO

EN MATERIA MUNICIPAL

El cuer po le gis la ti vo, al mo men to de dar una ley en ma te ria mu ni ci -
pal, de be te ner bien pre sen te que por tra di ción mu ni ci pa lis ta los mu ni -
ci pios po seen ca rac te res so cia les, his tó ri cos y eco nó mi cos. En el or den
cons ti tu cio nal, a te nor del ar tícu lo 90 del có di go po lí ti co de 1993: “El
Poder Le gis la ti vo re si de en el Con gre so, el cual cons ta de Cá ma ra
única”. Y en for zo sa co ne xión con ello, el ar tícu lo 102, in ci so 1, se ña la 
que son atri bu cio nes del Con gre so: “Dar le yes y re so lu cio nes le gis la ti -
vas, así co mo in ter pre tar, mo di fi car o de ro gar las exis ten tes”. Estos
prin ci pios cons ti tu cio na les de ben ir de la ma no en to das las áreas gu -
berna ti vas man te nien do un equi li brio mo de ra do. Sin em bar go, pa re -
ciera que la ac ti tud po li ti za da del ór ga no Le gis la ti vo de sea man te ner la
vie ja tra di ción. 

Re corde mos que en la dé ca da de los años se sen ta del si glo XX, Hum -
ber to Nú ñez Bor ja es cri bía que el Po der Le gis la ti vo con ti nua ría con el
pro ce so que nues tra his to ria po ne de re lie ve, de ir cer ce nan do atri bu cio -
nes y po tes ta des a los mu ni ci pios y trans fi rién do las al Po der Eje cu ti vo, a 
quien se juz ga más efi cien te pa ra la pres ta ción de ser vi cios pú bli cos, sin
ha ber con si de ra do que la ca ren cia de téc ni ca de aque llos mu ni ci pios fue
cul pa del pro pio Po der Le gis la ti vo, que no su po dar les la or ga ni za ción o
ins tru men to o in for ma ción ade cua dos pa ra que su efi cien cia no se resien -
ta y es tu vie ran al tan to de los pro gre sos técni cos im pues tos por la ci vi li -
za ción y el ade lan to de otras ciu da des.20

En ma te ria edi li cia, el Po der Le gis la ti vo no pue de de jar en to tal ace fa -
lía, ni mu cho me nos ané mi cos, a los mu ni ci pios, por cuan to esa con duc ta 
es tan só lo tí pi ca de los re gí me nes ab so lu tos. Las cues tio nes mu ni ci pa les 
de ben ser en ca ra das por el Con gre so con co no ci mien to de cau sa. Algo
más to da vía: el Po der Le gis la ti vo y el Po der Eje cu ti vo no tie nen por qué
pre ten der ser ab sor ben tes y ex clu si vis tas, ni mu cho me nos a es tas al tu ras 
no pue den tra zar di rec tri ces a los mu ni ci pios, ya que de ha cer lo es ta rían
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20  Nú ñez Bor ja, Hum ber to, La ins ti tu ción mu ni ci pal, Are qui pa, Ta lle res de la Edi to -
rial de la Uni ver si dad, 1961, pp. 32 y 33.
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atentando con tra la au to no mía mu ni ci pal. Las mu ni ci pa li da des, pa ra cum -
plir su co me ti do de ver da de ros go bier nos mu ni ci pa les, re quie ren ser po -
lí ti ca men te in de pen dien tes del Po der Eje cu ti vo y del Le gis la ti vo. Más
que un pro ble ma de na tu ra le za ju rí di ca, es po lí ti co. Empe ro, su con sa -
gra ción y re co no ci mien to en la Cons ti tu ción le ase gu ra un de sen vol vi -
mien to. Por ejem plo, a tra vés de la au to no mía eco nó mi ca el mu ni ci pio
sa tis fa ce los gas tos pro pios del go bier no mu ni ci pal, con trae em prés ti tos
pú bli cos y so li ci ta prés ta mos pri va dos.

En la his to ria de la ci vi li za ción apa re ce el mu ni ci pio, a tra vés de to das 
las épo cas y en ca si to dos los pue blos, co mo el más fir me ba luar te de las
li ber ta des po lí ti cas y de los de re chos pri va dos.21 De tal suer te que des de
la ini cia ti va o pre sen ta ción de pro yec tos has ta la pro mul ga ción de la ley
en ma te ria con ce jil el Par la men to de be ver con sim pa tía es te ti po de nor -
ma ju rí di ca.

VII. COLISIÓN NORMATIVA ENTRE LEY DEL CONGRESO

Y ORDENANZA DEL CONCEJO METROPOLITANO

Pen sa mos que el cen tro de gra ve dad de la cues tión ra di ca en el pro -
pósi to que tie ne el Par la men to cuan do al ex pe dir una ley pre ten de dar
na ci mien to a una co rrien te cen tra li za do ra es ta tal, una es pe cie de cen tra -
lis mo pu ro, típi co en los go bier nos au to cráti cos y en las vie jas mo nar -
quías que des co no cen y vul ne ran los prin ci pios de mo cráti cos de las ad -
mi nis tra cio nes lo ca les, pre ten dien do sub or di nar je rárqui ca men te a los
mu ni ci pios. La vo lun tad le gis la ti va, en térmi nos ge ne ra les, no pue de sos -
la yar se al mo men to de ela bo rar una ley so bre los go bier nos mu ni ci pa les
o lo ca les do ta da de prin ci pios de mo cráti cos y re pre sen ta ti vos, y con una

au toad mi nis tra ción (Selb sver wal tung) —ca te go ría his tóri ca— o di rec -
ción pro pia en el go bier no de la ciu dad.

En for zo sa co ne xión con lo que aca ba mos de sos te ner, si guen en pie
las ideas de Ben ja mín Cons tant (1767-1830), cu ya opi nión es me ri dia na
en es te pun to cuan do apun ta ba que en tan to que se ha gan a los miem bros 
del po der mu ni ci pal agen tes sub or di na dos al Po der Eje cu ti vo, se rá me -
nes ter dar a es te últi mo el po der de des ti tu ción, de tal ma ne ra que el po -
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21  Biel sa, Ra fael, Prin ci pios de ré gi men mu ni ci pal, 3a. ed., Bue nos Ai res, Abe le -
do-Pe rrot, 1962, p. 61.
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der mu ni ci pal no se ría si no va na qui me ra.22 Añá da se con Po sa da que el
mu ni ci pio es la ver da de ra es cue la y ori gen del go bier no del pue blo (de -
mo-cra cia).23 Inclu si ve, el pro pio Léon Du guit (1859-1928) sen ten cia ba
que los mu nici pios, al me nos las gran des ciu da des, tie nen in con tes ta ble -
men te una le gis la ción pro pia, dis tin ta de la ley na cio nal, y por la fuer za
de las co sas la au to nomía de las gran des ciu da des es de de re cho y de he -
cho una rea li dad, y la de los pe queZos mu ni ci pios, una fun ción.24

Con si de ra das en su jus to cen tro, la Cons ti tu ción de 1993 y la Ley
Orgáni ca de Mu ni ci pa li da des, sin nin gún con fu sio nis mo de dispu ta, es ta -
ble cen el des lin de de com pe ten cias. De ahí que los mu ni ci pios no son
ador nos, ni mu cho me nos ins ti tu cio nes que es tán sub or di na dos al Po der
Eje cu ti vo ni al Con gre so. For man par te del go bier no pe rua no, pe ro cum -
plien do fun cio nes pro pias, ca so con tra rio se rían fi gu ras de co ra ti vas y
sim bó li cas. Me ri dia na men te cla ra es la pos tu ra que adop ta Ma nuel Fra ga 
Iri bar ne cuan do en se ña que múl ti ples son los ar gu men tos uti li za dos en
contra de un cen tra lis mo ex ce si vo: con du ce al des po tis mo ad mi nis tra ti vo;
a la tec no cra cia sin con trol; fa vo re ce que en un so lo mo vi mien to de la
ca pi tal se pro duz can re vo lu cio nes y gol pes de Esta do; en ca so de gue rra
per mi te igual men te al ene mi go un gol pe mor tal so bre un úni co cen tro
ner vio so; es ti mu la mi gra cio nes ar ti fi cia les, con de sa rrai go de las per so -
nas y las fa mi lias; crea de sier tos y lu ga res de de pre sión eco nó mi ca; ma ta 
for mas ori gi na les de cul tu ra y de vi da lle van do a una ci vi li za ción
passe-par tout, que es una de las cau sas más pro fun das de alie na ción.25

En re so lu ción, un ejem plo pal ma rio de co li sión nor ma ti va ha si do cuan -
do el Con gre so pro mul gó la Ley núm. 26664 es ta ble cien do un régi men
ju rídi co di fe ren cia do de los par ques me tro po li ta nos y zo na les.
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22  Cons tant, Ben ja mín, Cur so de po lí ti ca cons ti tu cio nal, trad. del fran cés y pró lo go
de F. L. de Ytur be, Ma drid, Tau rus, 1968, p. 96.

23  Po sa da, Adol fo, Tra ta do de de re cho ad mi nis tra ti vo, Ma drid, Li bre ría de Vic to ria -
no Suá rez, 1897,  t. I, p. 460.

24  Co mo re cuer da Adol fo Po sa da, El ré gi men mu ni ci pal de la ciu dad mo der na...,
cit., pp.  96 y 97.

25  Fra ga Iri bar ne, Ma nuel, Po der au to nó mi co, po der mu ni ci pal. Con si de ra cio nes
so bre las au to no mías y re pre sen ta ción lo cal, Bar ce lo na, Pla ne ta, 1983, p. 135. Ante ce de
pró lo go de Anto nio Gó mez Pi ca zo.
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VIII. LÍNEAS CONCLUSIVAS

1. La con clu sión a la que de be arri bar se es que el núcleo de las cues -
tio nes en con tro ver sia na cen por el in te rés po líti co y eje cu ti vo del órga no 
Le gis la ti vo y de la de mo niaca fuer za que po see pa ra as fi xiar a los mu ni -
ci pios, pro vo can do con su con duc ta una in cons ti tu cio na li dad. La his to ria 
no en gaZa, y las vi ci si tu des que se seZalan en el pre sen te es tu dio ha blan
por sí so las. En nues tro me dio, los tiem pos de ve lei dad e im pro vi sa ción
van de sa pa re cien do, y es ho ra de que a las es truc tu ras lo ca les se les otor -
gue el lu gar que les co rres pon de.

2. Las re gio nes en el Pe rú na cen a tra vés de los tex tos cons ti tu cio na les 
con el códi go po líti co de 1979; pos te rior men te se vuel ve a to car el te ma
con la aris to cra cia cen tra lis ta de 1993. Des pués ven drá el re na ci mien to
re gio nal y mu ni ci pal el aZo 2001, lue go de una in gra ta ex pe rien cia del
go bier no cen tral.

3. El fu tu ro del mu ni ci pio se pre sen ta po si ti vo en cuan to ad quie ra el
perfil de de mo cra cia mu ni ci pal, que em pie za des de aba jo y sube has ta
el Esta do, sin pre ten der in va dir los fue ros aje nos. Y su apo yo de be con -
sa grar se en el tex to fun da men tal. Por otra par te, la Cons ti tu ción de 1993
—con for me lo ha re co no ci do Lu cia no Pa re jo Alfon so— en ma te ria de
au to no mía mu ni ci pal o lo cal, se co lo ca a la van guar dia de las Cons ti tu -
cio nes de Améri ca La ti na. A pro pósi to, se ría loa ble dar na ci mien to a una 
“Car ta La ti noa me ri ca na de Au to no mía Lo cal” co mo la que exis te, sal -
van do dis tan cias, en Eu ro pa.

4. Sin dispu ta, la ame na za más gra ve pa ra la au to no mía lo cal es la
que es tá re pre sen ta da por las fuer zas cen tra li za do ras, cu yos ar gu men -
tos, ta les co mo el de la com ple ji dad téc ni ca cre cien te de la ad mi nis tra -
ción mo der na, obli ga a tras la dar las de ci sio nes a ór ga nos más im por -
tan tes tec ni fi ca dos, y ca da vez más ale ja dos del ciu da da no que pa ga los 
ser vi cios que re ci be, cons ti tu yen do un pun to ne ga ti vo pa ra la con so li -
da ción de la vi da lo cal.

5. El po der mu ni ci pal (pou voir mu ni ci pal) o lo cal, en su con di ción de
ente re pre sen ta ti vo de las co mu ni da des lo ca les, for ma par te del po der po lí -
ti co. Empe ro, el po der po líti co en tan to es en ten di do co mo po der cen tral
no pue de yu gu lar a las es truc tu ras de los en tes lo ca les o mu ni ci pa les. La
his to ria de mues tra que los en tes mu ni ci pa les son los que han abo na do el
te rre no pa ra dar na ci mien to al Esta do cons ti tu cio nal mo der no. En con se -
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cuen cia, ur ge or de nar ca pi lar men te, co mo sos tie ne Lu cia no Van de lli, la
es truc tu ra del Esta do.26 

6. Los en tes con ce ji les no son ni de ben ser la ce ni cien ta del de re cho
(co mo se pre ten de dar le esa fi so nomía en el Pro yec to de Ley núm.
70/2000.CR, de ma rras, al que le de di ca re mos un es pa cio pa ra otra opor -
tu ni dad), y co mo tal, del en tra ma do de los po de res públi cos, es pe cial -
men te del Con gre so de la Repúbli ca. So la men te de esa for ma se podrá
acen tuar el sen ti mien to cons ti tu cio nal, en la in te li gen cia de que es la ad -
he sión emo cio nal de los ciu da da nos a sus ins ti tu cio nes, y co mo tal, de sa -
pa re cer las lu chas en car ni za das que pro vo ca la ad mi nis tra ción cen tral.

7. Fi nal men te, co mo anotó Joa quín Gar cía Mo ri llo,27 la im por tan cia
de los mu ni ci pios o en tes lo ca les (pri ma rios, co mo apun ta ba Gian ni ni),
en tran do al si glo XXI, en don de des ta ca la com ple ji dad so cio eco nómi ca
con to das sus exi gen cias, ta les co mo los ser vi cios esen cia les, edu ca ción,
sa ni dad, tráfi co, co mu ni ca cio nes de to do géne ro, ur ba nis mo, me dio am -
bien te, pa tri mo nio his tóri co y ar qui tec tóni co, lim pie za, y la va ria da red
de ac ti vi da des de los ciu da da nos, ha ce que la vi da co ti dia na de éstos de -
pen da en gran me di da de las au to ri da des lo ca les.

IX. APÉNDICE

Ley Núm. 27680
(El Pe rua no, 7 de mar zo de 2002)

El pre si den te de la re públi ca por cuan to:
El Con gre so de la Re pú bli ca ha da do la Ley si guien te:

EL CON GRE SO DE LA RE PÚ BLI CA; 
Ha da do la si guien te Ley de Re for ma Cons ti tu cio nal:

Ley de re for ma cons ti tu cio nal del ca pí tu lo XIV del tí tu lo IV,

SOBRE DES CEN TRA LI ZA CIÓN
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26 Así lo apun ta en su li bro El po der lo cal. Su ori gen en la Fran cia re vo lu cio na ria y
su fu tu ro en la Eu ro pa de las re gio nes, trad. del ita lia no por Pa blo Me nén dez Gar cía
y Jo sé Suay Rin cón, Ma drid, Mi nis te rio pa ra las Admi nis tra cio nes Pú bli cas, 1992.

27  Gar cía Mo ri llo, Joa quín, La con fi gu ra ción cons ti tu cio nal de la au to no mía lo cal,
Ma drid-Bar ce lo na, Di pu ta ció de Bar ce lo na-Mar cial Pons-Edi cio nes Ju rí di cas y So cia les, 
1998. Ante ce de pró lo go de Ma nuel Ro yes y pre sen ta ción de Joa quín Gar cía Mo ri llo.
Igual men te, el li bro in clu ye al fi nal las co mu ni ca cio nes, re la ti vas al te ma, de Lu cia no
Pare jo Alfon so, Jo sé Ma nuel Ban drés Sán chez-Cru zat, Ra fael Fer nán dez Mon tal vo y
Luis Aguiar de Lu que.
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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 si guien te:

Tí tu lo IV
De la es truc tu ra del Esta do

Ca pí tu lo XIV
De la des cen tra li za ción

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 terri to rio de la Re públi 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. 

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 ral, 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 go bier nos re gio na les. 

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.
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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 in te gra das. 

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
fun cio nes y atri bu cio nes que les se ña la 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 po bla ción elec to ral.

El Pre si den te es ele gi do con jun ta men te con un vi ce pre si den te, por su -
fra gio di rec 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.

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.
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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.
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 se ña la la ley.
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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

civil.
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. 
6. 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.
7. 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.

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 lo cal.

9. 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.

10. 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.

11. 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.
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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 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 Li ma.

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.

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.

Co mu ní que se al se ñor Pre si den te de la Re pú bli ca pa ra su pro mul ga -
ción.

En Li ma, a los seis días del mes de mar zo de dos mil dos.
HENRY PEASE GARCÍA 
Pri mer Vi ce pre si den te del Con gre so de la Re pú bli ca
Al se ñor pre si den te cons ti tu cio nal de la re pú bli ca.
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