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I. Introduccién

El presente trabajo condensa un conjunto de reflexiones en torno a la
descentralizacion en fa actual Constitucion peruana, que fuetra aprobada por
el Congreso Constituyente Democritico el 7 de setiembre de 1993 y ratifica-
da via referéndum el 31 de octubre del mismo afio. Consta de cuatro partes.

La primera comprende un breve desarrollo de las formas tradicionales de
Estado, del Estado Unitario, de la descentralizacion, de la desconcentracion y
dela delegacion en cuanto categorias conceptuales que deben manejarse como
un enmargue doctrinario que, a nuestro juicio, resulta necesario abordar como
premisa para tratar sobre Ia descentralizacién en el Estado Unitario Descen-
tralizado moderno que pretende ser el Peni y basados, por clerto, en que tal
modelo no esta en discusién por ahora o, en todo caso, no es materia de
cuestionamiento en esta ponencia.

) Profesor de Derecho Constitucional en la Universidad de Lima. Miembra de la
Comision de Estudio de las Bases de la Reforma Constitucional del Perd, nombrada por el
Gobierno Transitorio del Presidente Constitucional de la Repiblica Valentin Paniagua Corazao,
y de su Subcomiston de Descentralizacidn.
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La segunda se centra en la Constitucion de 1993 y, especificamente, en su
normativa reguladora de la descentralizacién, a fin de determinar los eventua-
les avances y retrocesos en su tratamiento a nivel tedrico y conceptual, mas
alla de las buenas o malas intenciones de los legisladores constituyentes que la
elaboraron y de las observaciones que se puedan tener al resultado del poste-
rior referéndum que la ratificé.

La tercera, que es ¢l objeto propiamente de este trabajo, persigue, en
primer término, absolver la interrogante que se plantea de si es necesaria real-
mente, 0 no, una reforma constitucional en lo que toca al tratamiento que
brinda ¢l texto constitucional vigente a la descentralizacién; para, a partir de
ese ejercicio, ingresar a una revision de lo trabajado en el seno de la denomi-
nada Comisidn de Bases de la Reforma Constitucional del Pend, constituida
por el Gobierno Transitorio del Presidente Constitucional de la Republica
don Valentin Paniagua Corazao; y, a continuacion, fundamentar, como hipo-
tesis central, que el fortalecimiento de la descentralizacién y su urgente
implementacion es la clave de la subsistencia y desarrollo del denominado
Estado Unitario Descentralizado Peruano.

La cuarta contiene nuestras apreciaciones conclusivas, en las cuales con-
signamos nuestros planteamientos constitucionales para la descentralizacion
del Estado, en el contexto de una eventual reforma constitucional peruana.

II. Enmarque doctrinario
a) Las formas tradictonales de Estado

El abordaje de las formas o tipos tradicionales de Estado obliga a una
cuestion previa: asumir una definicion de Estado. Al respecto, tradicional-
mente se ha ligado al Estado con una suerte de confluencia de tres elementos:
poder, territorio y pueblo. Sin embargo, esta trilogia estructural del Estado,
utilizada tradicionalmente en la literatura constitucional, que llevé a Biscaretti
Di Ruffia, citado por Javier Pérez Royo, a definirlo como el “ente social que sc
forma cuando, en un territoric determinado, se organiza juridicamente un
pueblo que se somete a fa voluntad de un gobierno™", ha sido puesta en

M PEREZ ROYO, Javier: voz “Estado”. En el colectivo “Temas Basicos de Derecho
Constitucional”, coordinado por Manuel Aragdn Reyes. Tomao I “Constitucién, Estado
Constitucional v Fuentes del Derecho”. Civitas Ediciones, S. L. Madnd, 2001, pagina 75.
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cuestion bajo el fundado argumento que tales elementos si bien son consti-
tutivos de la definicion de Estado, también lo son de todas las formas poli-
ticas en que se organiza una colectividad y, por lo tanto, no lo caracterizan
proplamente.

En tal direccidn, el mismo Pérez Royo apunta con acierto “Nos encon-
tramos, pues, ante una definicion que define tanto, que acaba por no definir
nada.””®, para agregar “Toda definicion es definicién por la diferencia especi-
fica. Y con esos famosos ‘tres elementos constitutivos’ solamente definimos
lo que es comin a todas las formas politicas, lo que las iguala, y no lo que
define especificamente a cada una de ellas, lo que diferencia a unas de las

otras. Por eso, esa definicion del Estado no sirve”®

Fmpero, si tal definicion no sirve pot no contencr un elemento que tipifique
exclusivamente al Estado, resulta imperativo preguntarse squé elemento le es
incquivocamente propio v, en razén de ello, lo diferencia de las demas formas
politicas, a las cuales le son comunes el poder, el territorio y el pueblo?

Desdc nuestro punto de vista, compartiendo la tesis de Pérez Royo, ese
elemento “es el principio de la igualdad.”® En efecto, sdlo en el Estado, mas
propiamente denominado el Estado Constitucional, a diferencia de otras for-
mas politicas, los individuos que son politicamente iguales y titulares de una
alicuota del poder constituyente, a partir de su igualdad y su calidad de sujetos
conformadores del poder v no objetos del poder, aceptan en virtud del pacto
social inicial, celebrado al fundar el Estado Nacion, someterse a reglas que
implican la creacién de una instancia despersonalizada dotada del monopolio
de la coaccion fisica a la cual todos se someten, en el marco del territono que
les pertenece como colectividad juridicamente organizada.®

& TLoc. cit

3

Loc. cit.

®  Sobre este particular, es interesante acotar que Javier Pérez Royo desarrolla dicha
tesis, sosteniendo que lo que define positivamente al Estado es el principio de la igualdad,
afirmando que: “El Estado es la tinica forma politica que arranca de la afirmacién del principio
de 1a igualdad v que sélo aleanza su pleno desarrollo cuando dicho principio ha adquirido 1a
fuerza de un ‘prejuicio popular’. Este es el ‘secreto’ del Estado, esto es lo que explica la
configuracién especifica que asumen esos tres elementos comunes a todas las formas politicas
cuando del Estado se trata” Loc. cit.

% thidem, paginas 75-79.
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Descrito el elemento que lo tipifica, puede intentarse una definicion de
Estado Constitucional que complete la anteriormente resefiada en los tér-
minos siguientes: €l Estado Constitucional es un ente social que se forma
cuando, en un territorio determinado, se organiza juridicamente un pueblo
en base al principio de igualdad, como titular primigenio y auténtico del
poder politico, y decide someterse a la voluntad de un gobierno que nace,
precisamente, de su decision soberana y que no le es impuesto en ninguna
forma ni circunstancia. En todo caso, no hay que olvidar la reflexién de
Garcia Toma en el sentido que “El Estado alude a la existencia de una so-
ciedad politica, independiente y organizada, que posee la titularidad abs-
tracta y permancnte del ejercicio del poder, y cuyo fin consiste en el cumpli-
miento y racionalizacién de Ja vida comunitaria, asi como en la realizacién
del bien comun a favor de sus miembros, para lo cual establece un orden
juridico coactivo.”, alo cual habria que agregar basada en el principio de la

igualdad.

Ahora bien, asumida la definicién que se acaba de esbozar, la cual, por
cierto, puede ser discutida, ampliada y precisada, corresponde hacer una bre-
ve referencia a las formas tradicionales de Estado. Sobre dicho particular,
compartiendo el pensamiento de Pedro Planas,” consideramos que existen
tres grandes formas de Estado: ¢l Estado Unitario, el Estado Federal y la
Confederacién, siendo mas comunes las dos ptimeras.®

El Estado Unitario, al que dedicaremos unas lineas especiales mis ade-
lante, es indivisible, ejerce una sola soberania, tiene un solo poder constitu-

©  GARCIA TOMA, Victor. “Teoria del Estado y Derecho Constitucional”’. Universidad
de Lima. Fondo Editorial. Lima, Primera edicion, 1999, pagina 139.

™ PLANASSILVA, Pedro. “La Descentralizacidn en el Perd Republicano (1821-1998)",
Auspiciado por la Municipalidad Metropolitana de Lima. Stampa Grifica S.A.. Lima, 1998,
paginas 19-61.

®  Obviamente que esta clasificacién no es la Gnica. Por ejemplo, el mismo Garcia
Toma nos habla de dos formas de Estado, las cuales aluden a la distribucidn terrtorial del
poder dentro del Estado y que implican Ia relacién que se da entre el poder politico y el
territorio: el Estado Unitario, con tres subformas (el Estado Unitario it sensu, el Estado
Unitario Desconcentrado y el Estado Unitario Descentralizado); y el Estado Complejo, con
dos subformas (el Estado Complejo Confederado y €] Estado Complejo Federado). GARCIA
TOMA, Victor. Op. cit., pagina 141.
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yente, se rige por una sola Constitucién y detenta una sola estructura que
pucde ser centralizada o convivir con otganismos territoriales autonomos.?

El Estado Federal, en contraste con el Estado Unitario, se organiza como
una suma de Estados o de entidades politicas previamente existentes, pot lo
que ¢s en su origen divisible, si bien tene una sola soberania y un solo poder
constituyente en su decision fundacional como Ystado Federal, cuya expre-
si6n es recogida en la Constitucion Nacional o Constitucién de la Union, que
es norma de derecho interno de cada uno de los estados o entidades que lo
conforman, mantiene el poder constituyente de cada uno de ellos plasmado
en su propia Constitucién, lo que se traduce en la coexistencia de dos
ordenamientos constitucionales en simultaneo, que, a su vez, se objetivan,
como lo reafirma el mismo Planas en “la existencia de estados, provincias o
cantones, provistos de autonomia constitucional, cada cual con su Constitu-
cién estatal o provincial, con su trilogia de poderes y con capacidad de orga-
nizar y dictar su ordenamiento juridico interiot, sin otra limitacién que la no
contradiccion del ordenamiento general federal. Tal Constitucion provincial
emerge como la cuspide de su particular ordenamiento. Asi, dentro de un
Estado Federal, la provincia o estado miembro tiene también su Peder Ejecu-
tivo (Gobernador), su Poder Legislativo (Legislatura) y su Poder Judicial, con
su respectiva Corte Suprema provincial. Por esa razon, el ciudadano del Esta-
do Federal esta vinculado a ambos ordenamientos juridicos, aquel que afecta
al ciudadano como integrante de la Unidn y aquel que lo afecta sélo como

integrante del estado miembro.1?

La Confederacion es, como también lo enfatiza Planas, “la unién o fede-
racion de Estados soberanos que mantienen su soberania aun después de
integrados.” " Vale decir, cada Estado miembro conserva su soberania y en
acto libre y voluntario, sin renunciar a ella sino reafirmandola y manteniéndo-
la, decide celebrar un acuerdo con otros Estados para formar la Confedera-
cion; decision que se plasma en un tratado y puede ser revocada en forma
untlateral si ello se ha previsto al constituirla,

®  PLANAS SILVA, Pedro. Op. cit., paginas 19, 20 ¥ 21,
% Thidem, paginas 19 y 20
0 1bidem, pagina 20.
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Para concluir esta referencia a las formas tradicionales de Estado, cabe
agregar, en la linea de Allan R. Brewer-Carfas, que “este csquema clasico de
Estados Unitarios y Estados Federales ya esta superado y puede decirse que
ya no existe ningun Estado unitario ideal, como no existe un Estado federal
ideal. Se tiende, progresivamente, en ambos casos, a un sistema de distribu-

cion vertical del poder.”!?

b))  El Estado Unitario

Una aproximacién mas cercana a la nocién de Estado Unitario aconseja
recurrir al auxilio del profesor francés Georces Burdeau, quien citado por
Gustavo Penagos, sostiene que el Estado Unitario «es ¢l que s6lo posee un
centro de impulsién politica y gubernamental. El poder publico, en la tota-
lidad de sus atributos y funciones cuenta en él con un nico titular, que es la
persona juridica Estado. Todos los individuos colocados bajo su soberania
obedecen una misma y tinica autoridad, viven bajo el mismo régimen consti-
tucional y estan regidos por las mismas leyes»(!?

Asi, como lo sostiene Rodolfo Rodriguez, citado por Garcia Toma, el
Estado Unitario encierra 2 una tendencia centripeta, que se traduce en que
el poder politico se encuentra inserto en un 6rgano central, de tal manera
que dicho poder es ejercido por gobernantes cuyas funciones se extienden y
abarcan a toda la poblacién y el territorio del Estado, de tal suerte que el
Estado Unitario tiene un solo orden juridico firme y valedero, dentro del
territorio, y una estructura central de gobierno desde donde sc ¢jerce el
poder politico, emanando toda actividad politica del centro y convergiendo
hacia dicho centro.™

Es importante hacer hincapié que, de lo revisado hasta aqui, en el Estado
Unitario se presentan las siguientes caracteristicas basicas:

12 BREWER-CARIAS, Allan R. “E] Poder Piiblico: Nacional, Estadal ¥ Municipal”.
Tomo I de Instituciones Politicas Constitucionales. Tercera Edicién corregida y aumentada.
Editorial Juridica Venezolana. Universidad Catélica del Tachira. Caracas — San Crstobal, 1996,
paginas 15.

1 PENAGOS, Gustavo. “La Descentralizacion en el Estado Unitario Centralizacién,
Descentralizacién, Participacion, Regionalizacion, Desconcentracion, Delegacién, Avocacion™.
Ediciones Doctrina y Ley. Santa Fe de Bogota, 1997, paginas 3y 4,

9 GARCIA TOMA, Victor. Op. cit., pagina 141.
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Es indivisible, desde que el pacto social fundacional que le da origen
responde a una decisién de una comunidad que emerge como una uni-
dad social propia e individualizada, que no es la sumatoria de organiza-
ciones politicas que hayan decidido, a partir de su existencia y su recono-
cimiento como tales, formar el Estado. Hay entonces en €l un scllo pro-
pio desde su fundacion como una unidad, que ¢s incompatible con cual-
quier separacién de unidades sociales organizadas politicamente
preexistentes.

Ejerce una sola soberania, desde que es aquel pueblo, en tanto unidad
social propia e individualizada, que decide constituir el Estado, al que le
corresponde la titularidad primigenia y auténtica del poder, como origi-
naria y suprema autoridad, como poder constituyente.

Tiene un solo poder constituyente, como consecuencia logica de la exis-
tencia de una sola soberania; esto es, un poder de decision, creador, origi-
nario y sin limites juridicos.*”

Se rige por una sola Constitucion, en tanto expresion normativa del po-
der constituyente elaborada por el legislador constituyente en virtud de la
delegacion otorgada a su favor por el pueblo, como titular primigenio y
auténtico del poder constituyente que, por un tnico momento de deci-
sion, contiene la totalidad de la unidad politica, respecto de la cual cabe
scialar que ésta es una realidad existencial previa que la Constitucion
dotari de una estructura.’?

Detenta una sola estructura. Vale decir, una sola distribucion v orden de
las partes que lo componen, con la correspondiente asignacion de com-
petencias que corresponden a cada 6rgano del Estado, en orden a la
plasmacion de una férmula adecuada de compensacion e intercontrol del
poder, que evite el exceso y el abuso del poder.

Si bicn la descripcion del Estado Unitario va aparejada a la idea de una

autoridad central monopolica que, en forma exclusiva y excluyente, detenta el

poder de decision y lo ejerce, sin admitir formula alguna de delegacion o

13 PANTOQJA MORAN, David. “Escritos Politicos de Sieyés”. Fondo de Cultura

lZcondmica. México. 1993, pagina 35.

46 TAJADURA TEJADA, Javier. “El Preambulo Consttucional”. Editorial Comares.

Granada, 1997, pagina 53.
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atribucién de competencias, esa idea pertenece al pasado. A lo que podriamos
Llamar el pretérito Estado Unitario Clasico o, en lenguaje de Garcia Toma, el
Estado Unitario strictu sensu'?, que, en puridad, ya no existe mas, pues la
tealidad ha impuesto al Estado contemporanco, cualquiera sea su forma, en la
exigencia de la consolidacion vy el perfeccionamiento de la democracia, “un
teparto de competencias, en contra de la pretenstdn del viejo Estado centra-
lista, omnimodo y absorbente; provocando instancias o niveles politicos in-
termedios.”" Asi, la descentralizacion, la desconcentracién v la delegacion se
han ido abniendo paso. A ellas nos dedicamos a continuacion.

o} La descentralizacion

Para definir la descentralizacion como categoria conceptual conviene
aproximarse primero al concepto de centralizacion, La centralizacion es “el
fenomeno juridico-politico que consiste en que todas las tareas y funciones
publicas s¢ radican en manos de la persona juridica Estado. Es decir, que el
Estado monopoliza todas esas tarcas y funciones publicas.”!”

En la centralizacién ¢l Estado es la unica persona juridica publica, que
concentra las tarcas y funciones publicas, por lo que ella, en puridad, no admi-
te colectividades con vida juridica propia. “ILas divisiones territoriales seran
simplemente circunscripciones, tendientes a permitir una gestién mas practi-
ca de los servicios publicos estatales.””®”; implicando como sistema de manejo
del Estado una administracion rigurosamente jerarquizada, en la cual no hay
entidades locales propias, sino totalmente subordinadas a las autoridades cen-
trales y, por lo tanto, meras trasmisoras y ejecutoras de 6rdenes, pero huérfa-
nas de poder decisorio.V En este punto, cabe recordar lo afirmado por Rivero:
“mediante la centralizacion, una voluntad tnica, que parte del centro del Es-
tado, se transmite hacia las tltimas extremidades.””™

17 GARCIA TOMA, Victor. Op. cit., pagina 142,

M PENAGOS, Gustavo, Oy, cit., pagina 34.

19 RODRIGUEZ R., Libardo, “Estructura del Poder Publico en Colombia.” Octava
Hdicién. Editorial Temis S.A. Bogora, 2001, pagina 12.

@ Loc, cit.

20 Loc. ci.

@ RIVERQ, Juan. “Derecho Adminisirativo.”” Traduccion de la Novena Edicién.
Instituto de Derecho Priblico, Universidad Central de Venezuela. Caracas, 1984, pagina 339.
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Concluimos esta breve referencia a Ja centralizacion, afirmando que esta
figura cn la prictica no se presenta en términos absolutos, salvo el caso de
Estados pequefios, pues ha sido relativizada, por la propia realidad, caracteti-
zada por una reaccién natural de las colectividades locales, que ha tenido y
ticne como denominador comun la exigencia de, por lo menos, algin grado
de autonomia; y por la extension territoral de los Estados que, en términos
practicos, imposibilita la concentracion del poder decisorio en ¢l centro.

Ahora bien, efectuada la aproximacion al concepto de centralizacion,
corresponde tratar sobre la descentralizacion, respecto de la cual, en primer
término, cabe afirmar, siguiendo al mismo Rodriguez, que: “Desde un punto
de vista juridico muy gencral, la descentralizacion es la facultad que se otorga
a las entidades piblicas diferentes del Estado (entiéndase Gobierno Central o
Gobierno Nacional) para gobetnarse pot si mismas, mediante la radicacion
de funciones en sus manos para que las ejerzan auténomamente.”” (lo indi-
cado entre paréntesis es nuestro).

Sobre la descentralizacion el mismo autor ensena: “Como las facultades
para gobernar una colectividad comprenden las funciones constitucional, le-
gislativa, ¢jecutiva y jurisdiccional, podemos afirmar que el maximo grado de
descentralizacién se confunde con ¢l federalismo, ya que podemos recordar
que dentro de un Listado federal, las colectividades que fo componen (Esta-
dos federados) poseen esas cuatro funciones, o por lo menos las tres ulumas.
Por esta razén cuando se habla de descentralizacion no se hace mencion real-
mente a cse caso extremo, sino que el fenomeno se ubica en el Estado unita-
rio, pues a pesar que éste s, en principio centralista, ya hemos afirmado que
esa centralizacion por regla general, tampoco se presenta en la prictica en
términos absolutos.”?Y; y agrega que “Por lo mismo, no obstante que podtia
hablarse de descentralizacion legislativa, ejecutiva o administrativa y judicial,
desde el punto de vista juridico solo se habla de descentralizacién administra-
tiva, pues las otras son expresiones del fenémeno federal. A suvez, dentro del
fenomeno de la descentralizacion administrativa se identifican los conceptos
de la descentralizacién politica, funcional y fiscal, segun se trate de un mayor
grado de participacién de la comunidad en la toma de decisiones, del traslado

2 RODRIGUEZ R, Libardo. Op. ¢it., pagina 16.

249 Loc. cit.
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de competencias o funciones a las entidades territoriales o de la transferencia
de recursos para financiar las funciones trasladadas, respectivamente.”®

En aquella direccién, de acuerdo a la docttina v siguiendo al precitado
tratadista, la descentralizacién administrativa conlleva otorgar competencias
o tunciones, de caracter administrativo a personas publicas distintas del Esta-
do, 2 fin que sean ¢jercidas por ellas en su propio nombre y bajo su propia
responsabilidad. Nétese que del analisis de este concepto es factible distinguir
nitidamente las diferencias entre la desconcentracion v la descentralizacion:
“en ambas sc trata de otorgamiento de funciones, pero mientras en esta se
trata de funciones propias, en aquella se trata de funciones del Estado; en esta
es la persona juridica diferente del Estado quien toma la decisién, mientras
que en aquella es el Estado o la entidad nacional quien decide por intermedio

de un agente.”%

Para concluir esta referencia sobre la descentralizacién, como bien lo
sostiene el mismo Rodriguez, la descentralizacion administrativa oftece tres
modalidades principales: la descentralizacion territorial, la descentralizacién
especializada o por servicios y la descentralizacién por colaboracion®?, segin
el criterio matriz que determina la asignacion de competencias por parte del
constituyente al ente descentralizado; sea el territorio, sea la especializacion,
sea la simple colaboracion.

&) La desconcentracion

Compartiendo la posicién de Penagos puede afirmarse que “La
desconcentracion es, ante todo, una formula intermedia entre la centraliza-
cion y la descentralizacion, participando de elementos comunes, pero en for-
ma limitada de las dos modalidades.” ®

En efecto, la desconcentracién “consiste en la delegacién de funciones,
atribuciones y decisiones desde el gobierno central (nivel de autoridad supe-

Ibidem, paginas 16 y 17.

Ibidem, pagina 17.

@0 Loc. cit.

% PENAGOS, Gustavo. Op. cit., pagina 225,
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rior) hacia niveles de autoridades subordinadas, de menot jerarquia funcional
o territorial, dentro del ambito de la misma persona juridica, para el mejor

cumplimiento de sus fines nacionales.”®”

Desde esta optica, la desconcentracion la encontramos como la primera
limitacion a la centralizacion absoluta, consistiendo en “la radicacion de com-
petencias y funciones en dependencias ubicadas fuera de la sede principal de!
organismo o entidad administrativa, sin perjuicio de las potestades y deberes
de otientacion e instruccion que corresponde ejercer a los jefes superiores de
la administracion.” Es decit, “que a pesar de que las funciones contnuan
monopolizadas por las entidades nacionales, algunas de esas funciones son
desemperiadas por agentes de aquellas, que se desplazan fisicamente a las
diversas partes del territorio, dada la imposibilidad o inconveniencia de ejer-
cerlas desde la capital. Si bien pueden tomar algunas decisiones, lo hacen en
nombre de la entidad nacional y no de la colectividad seccional donde ejercen

la funcion.”Ch

Como lo sostiene el mismo Rodriguez, se tiene que, en definitiva, “la
desconcentracién es apenas un fenomeno de limitacion a la excesiva centrali-
zacion, pero que se ubica todavia dentro de esta ulima, pues ¢l Estado conti-
nda monopolizando el ejercicio de las funciones. Podria decirse que es una
centralizacion atenuada,”?

e) Ladelegacion

En primer lugar debe afirmarse al estudiar csta figura, que la delegacion
“‘es apenas una atenuacion de la centralizacién”®®. Consiste en la transfe-
rencia de funciones por parte de un funcionario titular, denominado
delegante, a oiro funcionario o autoridad, llamado delegatario, para que las
ejerza en su nombre.

@) BLUME FORTINIL Ernesto. “La defensa de la Constitucion a través de la Ordenanza
Municipal” Fditora Juridica Grijley E.LR.L. Lima, 1998, paginas 38 y 39.

B0 Parte del articulo 8 de la Ley N° 489 colombiana, promulgada en 1998.
% RODRIGUEZ R., Libardo. Op. cit., pigina 13.
B3 Loc. cit.

% Ibidem, pagina 14
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. 5o S D T3 i, _

Ante la pregunta ;qué es la delegacion: Penagos responde: “La delega

cion consiste en transferir competencias a entes auténomos para que resuel-

van en forma independiente y definitiva, pudiendo el delegante revocar la
decision y reasumir competencia,”®

Como lo sostiene el mismo Penagos, la doctrina considera que la delega-
cion, al transferir competencias de un funcionario a otro, o de un ente a otro,
en el marco de la habilitacion legal correspondiente, “no implica una altera-
cion de la estructura administrativa existente, sino tan soélo de su dinamica,
para lograr los objetivos del Estado y hacer efectivos cometidos estatales, y
mas cficiente la prestacion de los servicios publicos”®9

En igual sentido Escola sostiene que “la delegacion, que constituye una
excepcion al principio de la improrrogabilidad de la competencia, €5 un me-
dio técnico para la mejor organizacién y dindmica de la administracién publi-
ca, en virtud del cual un érgano determinado se desprende de una parte de la
competencia que tiene atribuida y la transfiere a otro organo, al cual esa com-
petencia no le ha sido asignada.”®”; agregando que “La delegacion, de tal
modo, no implica una alteracion de la estruetura administrativa existente, sino
tan sélo de su dinimica, e importa el desprendimiento de un deber funcional,
siendo —ademas— independiente de Ia existencia de una relacion jerarquica
entre el 6rgano delegante v el delegado.”®?

I1I. La descentralizacién en la Constitucién de 1993; avances y re-
trocesos

a)  Antecedentes

En esta parte vamos revisar ¢l tratamiento que brinda la normativa cons-
titucional vigente a la descentralizacion, para determinar lo que podriamos

B9 PENAGOS, Gustavo. Op. cit. pagina 296.
(35

Ibidem, pagirna 297.

@4 ESCOLA, Jorge Héctor. “Compendio de Derecho Administrativo”. Volumen 1.
Depalma. Buenos Aires, pagina 275.

&7 fhidem, pagina 277.
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denominar los avances v retrocesos de Ja Constitucion de 1993 en lo que
respecta a dicha figura, a partir de un balance de lo acontecido en el Pent
republicano en torno z ella.

Compartiendo con Planas 08 sostenemos que, contrariamente a lo que se
piensa, el Perd republicano ha conocido diversos proyectos descentralistas. Y,
por sorprendente que parezca, cl primer siglo de vida republicana (1821-1921)
fue marcadamente mas descentralista que lo que va de este segundo siglo
(1921-2001) si algo de descentralista podemos encontratle, en cl que excep-
cién hecha del notable esfuerzo del constituyente de la Carta de 1979, sc ha
dado la penosa constante de un doble lenguaje, caracterizado por una prédica
descentralista versus una praxis centralista. Ella, agravada en la Gltima década
por una transicién, en palabras del mismo Planas que compartimos plena-
mente, del descentralismo falaz perfeccionado en la Carta de 1993 al
hipercentralismo que tuvo su punto de maxima expresion entre 1996 y cl
2000, o por un proceso de recentralizacion en expresion de Landa®™, que
también compartimos, a lo que se puede agregar los aun timidos esfuerzos
por ingresar a una etapa realmente descentralista, que es todavia y espera-
mos que no por mucho tempo, una simple quimera. Un suefio de aquellos
peruanos que desean que el pais tome el camino del progreso y del desarro-
Jio integral en beneficio de todos sus habitantes y de las generaciones venl-
deras. Fn términos historicos ¢l Perd, contra toda logica e inversamente
con lo ocurtido con la gran mayoria de paises, ha ido a contramano: centra-
lizandose cada vez mas.

En efecto, en su primer siglo de vida republicana el Pert conocio seis
proyectos descentralistas, cuatro plasmados en Constituciones y dos en leyes
especiales, que fueron los proyecios disefiados en las Cartas Constitucionales
de 1823, de 1828, de 1856 y de 1867, v los que inspiraron las Leyes de Descen-
tralizacion de 1873 y de 1886, ambas dictadas bajo la Constitucion de 1860;
siendo curioso observar que, como lo advierte el mismo Planas, a pesar de las

28 PLANAS SILVA, Pedro. Op. cit., pginas 249 v siguientes.

M LANDA ARROYO, César. “La descentralizacidn del gobierno unitario en la
Constitucion de 19937, En el colectivo “La Constitucion de 1993 analisis v comentatios™.
Comisién Andina de juristas. Sene: Lecturas sobre Temas Consdtucionales-10. Lima, 1994,
pagina 238.
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eventuales interrupciones del orden constitucional que se produjeron, el Perd
£0z6 de un régimen descentralizado un nimero sorprendentemente alto de
anos: de 1828 a 1834, de 1873 2 1880 y de 1886 a 1920. En cstos dos dltimos
periodos, sumo 41 anos de descentralizacion solo interrumpidos con la Gue-
rra con Chile.

Es interesante observar que en ese primer siglo de vida republicana, como lo
enfatiza Planas, la descentralizacion coincidié con épocas de mayor continuidad
juridica y de inédita continuidad institucional, tanto es asi que, coincidentemente,
y esto hay que recalcarlo, durante el mismo las tres Constituciones que no tuvie-
ron mecanismos de descentralizacion, que fueron ias de 1826, 1839 vy 1920 (a
las que podria agregarse el Estatuto Provisorio de Piérola) se dictaron al ampa-
10 -0 a la sombra- de un caudillo con ansias de poder y proclividad autoritaria,
como ocurrié con Bolivar, Gamarra y Leguia, respectivamente.

Empero, en lo tocante a lo afirmado en el parrafo anterior, hay una
sustantiva diferencia entre tales caudillos que resulta relevante. Mientras Bo-
livar y Gamarra plasmaron ¢n las Constituciones su esquema centralista,
Leguia inici6 el antes referido doble lenguaje, que ampar6 y promovio el
divorcio entre el texto constitucional y la practica politica. Lamentablemen-
te ese doble lenguaje, que como esta dicho se instauré como constante en el
segundo siglo de vida republicana, restaurindose con Benavides en 1933,
revivié desde 1990 y derivé en el goipe de 1992, que clausurd la experiencia
regional prevista en la Constitucién de 1979, iniciada poco antes tras mu-
chas décadas de centralismo.

En cuanto a aquella experiencia, ¢s evidente que se produce un salto
cualitativo y cuantitativo en este segundo siglo en la vida republicana del Pera
desde la instalacion de la Asamblea Constituyente que elaboré la Carta de
1979 hasta 1989, cuando se incorporaron en aquella Constitucién un conjun-
to de normas tendientes a garantizar la descentralizacién e impulsar la
regionalizacion, con un abanico de medidas y plazos.

La Constitucién de 1979 introdujo, a nivel de normativa constitucional,
cambios importantes ¢ inéditos, dando paso a lo que Planas denomina el
consenso por la regionalizacion que abarco desde 1979 hasta 1989.4% A] res-
pecto afirma que “La Asamblea Constituyente de 1979 tenia que poner tér-

40 PLANAS SILVA, Pedro. Op. cit., pagina 559.
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mino a este sistematico centralismo, garantizando un nitido proceso de des-
centralizacion mediante un conjunto de plazos y cronogramas insertos en la
Constitucion, que inclusive instaban al gobierno constitucional a efectuar una
inmediata convocatoria a elecciones municipales.””*!

La Asamblea Constituyente que elaboré la Constitucion de 1979 wuvo
caracteristicas propias, en razon de las circunstancias politicas y sociales por
las que atravesaba cl Pert, que la diferencian de las convenciones constituyen-
tes anteriores. Compardendo con Domingo Gareia Belaunde™?, tales carac-
teristicas fueron, entre otras, las siguientes:

—  El plazo: a diferencia de los brevisimos periodos otorgados a los consti-
tuyentes que elaboraron las Cartas Constitucionales anteriores, los legis-
ladores constituyentes de ésta gozaron del plazo de un afio para discutir
y aprobar ¢} nuevo texto.

—  La circunstancia; se elabord después de una larga y agitada vida politica
del pais, que fuc fuente de experiencias negativas y positivas, lo que obli-
go al constituyente a extraer las lecciones del pasado y disediar los
correcttvos normativo constitucionales para el futuro; realizando sus tra-
bajos junto al gobierno de facto, que le era «ajeno y hasta hostib, pero
que fue respetuoso de sus decisiones.

—  La falta de anteproyecto: no obstante que cl gobierno militar jefaturado
por €l General Francisco Morales Bermudez, en una pretension impro-
pia, osada e inconstitucional, dispuso, en el articulo 2° del Decreto Ley
N 21949, por el cual convocd a elecciones para representantes a la Asam-
blea Constituyente, que ella tenia «como exclusiva finalidad la dacion de
la nueva Constitucton Politica del Fstado, la que contendra esencialmen-
te, entre otras, las disposiciones que institucionalicen las transformacio-
nes estructurales que viene llevando a cabo el Gobierno Revolucionario
de la Fuerza Armada», no contd con un anteproyecto que le sirviera de
base y de orientacion; lo cual provocs un doble efecto. Por un lado, da
talta de tecnicismo, las redundancias, lagunas e incotrecciones que tiene
el textor, a pesar de sus notables aspectos positivos. Por otro lado, un

4 Thidem, pagina 558.

“2  GARCIA BELAUNDE, Domingo. “La Constitucion en el péndulo”. Editorial
UNSA. Arequipa 1996, paginas 26 v 27.
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resultado producto de un trabajo sin los corsés y los encuadramientos
que trae inevitablemente el partir de un texto previo.

—  La exclusividad: tuvo el exclusivo encargo del pueblo de elaborar una
nueva Constitucion, por lo que se circunscribié a la actividad constitu-
yente, a diferencia de lo acontecido en el pasado en que normalmente el
legislador constituyente cumplio también las funciones de legislador cons-
tituido; inclusive, no existid representantes de quienes ejercian de hecho
el poder.

—  Elelectorado: participaron un mayor nimero de electores, al haberse reba-
jado la edad para adquirir la calidad de ciudadano de los 21 a los 18 arios.

—  La representacion: todas las fuerzas politicas estuvieron representadas,
con excepcién de Accién Popular (partido al que pertenecia el Presidente
derrocado por la Fuerza Armada en 1968), cuya ideologia, sin embargo,
fue «defendida al interior de la Asamblea por otros grupos afines».

— Labusqueda del consenso: como quicra que ninguna de las fuerzas poli-
ticas representadas tenfa mayoria, fue «indispensable el entendimiento y
las mutuas concesiones entre ellas», dande como resultado un texto pro-
ducto del consenso, plural y amplio; consenso que no siempre fue de las
ideas o posiciones de doctrina politica, sino, dirfase, en muchos casos de
intereses, ya que «todas eran conscientes de que sin la Constitucién lista
en un afio no habria elecciones y la dictadura continuaria». Esta peculiar
circunstancia, contribuyo a obligar a los legisladores a un producto cons-
titucional de consenso, centrado en el rescate, defensa y guardiania de los
valores y principios que habian sido violados o dejados de lado y que
reclamaba la Republica.

Siguiendo al mismo Planas, podemos afirmar que las principales innova-
ciones introducidas en cuanto al tema de la descentralizacion por la Constitu-
cién de 1979 fueron las siguientes:

—  Reconocio el caracter descentralizado como inherente al Perd, pero incu-
rriendo en el yerro de asignarlo al gobierno, al que ademas caracterizo
como unitario y representativo, y no al Estado. (ver articulo 797)

—  Consigno como uno de los deberes primérdia.les del Estado el promover
el bienestar general basado en la justicia y en el desarrollo integral y equi-

librade del pais. (Ver articulo 80%)
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Impuso por consenso el concepto de regionalizacién como mecanismo
21
para cfectuar la descentralizacion.

Definié las regiones como unidades neoeconomicas que habrian de cons-
tituirse sobre la base de dreas contiguas integradas historica, econdmica y
administrativamente, rompiendo asi la identificacion entre regién y de-
partamento. (Ver articulo 259%)

Establecié un cronograma para la regionahizacion que comprendia la
obligacion del Ejecutivo de presentar al Congreso en un plazo de 3 afios
el proyecto de Plan Nacional de Regionalizacion. (Ver 9* Disposicion
Transitoria)

Previé un Fondo de Compensacidn Regional, zanjando viejas discusio-

nes sobre la desigualdad de rentas v las necesidades dispares.

Se opto en cuanto a las regiones por un sistema de delegracion legislativa,
subordinada al criterio unitario del Estado.

Defini6 claramente la estructura del poder regional.

Asumio la antigua demanda de integrar elementos gremiales o funciona-
les en la Asamblea Regional.

Consagro un esquema de asignacion de competencias y de rentas, tanto
para las municipalidades como para las regiones; y, en este ultimo caso,
comprendio las competencias de la Asamblea Regional, asi como del
Presidente y del Consejo Regional. (Ver articulo 254°, 255°, 257°, 262°,
265y 268%)

Sentadas las apreciaciones consignadas y constrifiendo nuestro analisis al

texto constitucional propiamente dicho, abstraccidn hecha del divorcio exis-
tente con la realidad y con la normativa infraconstitucional que se dicté para
desmontar el andamiaje institucional constitucional, ingresamos a una some-

ra revision de los avances y retrocesos que pueden observarse en la Constitu-

ci6n de 1993,

b)  Se mantiene el error conceptual: denominar gobierno unitario, repre-

sentativo y descentralizado al Estado Unitario Descentralizado

I.a Constitucion de 1993 en su articulo 43°, que encabeza el Titulo 11, del

Estado y la Nacion, y el Capitulo I de dicho titulo, del Estado, la Nacion y el
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Tertitorio, reproduciendo el texto del articulo 79° de la Carta de 1979, esta-
blece, entre otros aspectos, que el Estado es uno e indivisible y “Su gobierno
€s unitatio, representativo y descentralizado, el cual se organiza en base a la
separacion de poderes.”

Como lo sostienc Lopez Guerra, el término “gobierno” ha sido utiliza-
do diversamente, bien con un significado funcional, entendido como accidn
o efecto de gobernar, como actuacion de imperium y direccion politica, ©
bien con un significado estructural, como érgano pluripersonal con tuncio-
nes especificas.*”

De una lectura integral del articulado del texto constitucional vigente, se
desprende que el legislador constituyente utiliza el vocablo gobierno en diver-
sos sentidos, que comprenden los significados referidos en el parrafo ante-
rior. En pomer lugar, como la accion de gobernar o actuacion de imperium o
actuacion politica, cuando, por ejemplo, en el articulo 1187, inciso 24), preceptia
que corresponde al Presidente de la Repiblica “Ejercer las demids funciones
de gobierno y administracién que la Constitucion y las leyes le ericomiendan.”
En segundo lugar, como un “érgano colegiado, dirigido y coordinado por su
Presidente, y al que se le atribuyen una serie de funciones, de orden ejecutivo,
normativo y de direccién”, cuando, verbigracia, el mismo articulo 118°, pero
esta vez en su inciso 3), dispone que corresponde al Presidente de la Republi-
ca “Dingir la politica general del gobierno.” En tercer lugar, como sindnimo
de 6rgano emergente de un régimen constitucional y, por lo tanto, legitimado
por tal caricter, cuando en su articulo 75°, primer pirrafo, norma que “El
Estado sdlo garantiza el pago de la deuda publica contraida por gobiernos
constitucionales de acuerdo con la Constitucién y la ley.” En cuarto lugar,
como equivalente a gobierno central, cuando en su articulo 193°, al reglar
sobre los bienes y rentas municipales refiere que, entre otras, €stas estan cons-
tituidas por “Las transferencias presupuestales del Gobierno Central” En
quinto lugat, como equivalente al gobierno local o municipal, cuando en el
articulo 74°, primera parte del segundo parrafo, se lee “Los gobiernos locales
pueden crear, modificar y suprimir contribuciones y tasas, dentro de su juris-
diccién y con los limites que seniala la ley.”

% LOPEZ GUERRA, Luis. “Gobierno”. En el Colectivo *“Temas Basicos de Derecho
Constitucional”, coordinado por Manuel Aragdén Reves. Tomo 11 “Organizacion del Estado.”
Civitas Ediciones, S.L. Madrid, 2001, paginas 202 y siguientes.
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Notese que en las cinco formas en las que se utiliza la palabra gobierno,
éste aparece bien como el ente que ejerce la accién o bien como el colegiado
titular de dicha accién. Empero, en cualquiera de sus acepciones queda claro
que no cabe que conjugue a la vez, como un concepto univoco, los caracteres
de unitario y descentralizado, desde que, como lo sostiene, la Comision de
Bases de la Reforma Constitucional del Pen, “La descentralizacion atafie a la
“forma del Estado”, en la medida que afecta al territorio, uno de sus tres
componentes basicos. Por lo tanto la descentralizacion tiene que estar adscri-
ta a la naturaleza del Estado y no a la forma de gobierno como esta consigna-
do en los textos de 1979 y 1993, El articulo pertinente, al lado de otras carac-
teristicas debe establecer un Estado descentralizado.”™¥

o) Avances

Haciendo un balance del tratamiento de la descentralizacion en la Carta
Constitucional de 1993, dnicamente, esto lo recalcamos, a la luz de la
normatividad consagrada en clla y mas alla de las intenciones del legislador
constituyente, asi como de lo que acontecio entre su entrada en vigencia y la
caida del gobierno del ex-Presidente Fujimori, que Pedro Planas denomind
del descentralismo falaz al hipercentralismo®™?, éste ltimo en su maxima ex-
presion a partir de 1996, vamos a extracr lo que podriamos denominar sus
aspectos positivos y sus aspectos negativos. Sus avances y retrocesos, partien-
do de la premisa que, sin lugar a dudas, la Constitucion de 1979 inaugurd en el
Perti un tratamiento constitucional inédito de rescate de la descentralizacion
como elemento esencial y clave para el desarrollo del Peni, a través de la
consagracion de disposiciones de repotenciacion de los gobiernos locales y la
creacion de los goblernos regionales que, en términos estrictamente normati-
vos, fue superior cualitativa y cuantitativamente, al brindado en la actual Car-
ta, por lo que la tomamos como referente comparativo para el analisis. Senta-
da esta premisa, en cuanto a los avances debemos destacar los siguientes:

—  Ha establecido que la descentralizacion es un proceso, que tiene como
objetivo fundamental el desarrollo integral del pais. Vale decir, para nues-

0 ComisiON DE ESTunio DE 1as Bases DE La ReErorya CONSTITUCIONAL DR PERUL
Ministerio de Justcia. Lima, 2001, pagina 73.

“5% PLANAS SILVA. Pedro. Op. cit., paginas 572 a 580.
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tro entender, un proceso que permita que en todo el territorio nacional
se den los elementos que posibiliten a los peruanos un nivel de vida acor-
de con su condicion de seres humanos, dentro de la inspiracion humanis-
ta ratificada por la Constitucion vigente, que entiende que la persona es el
fin supremo de la sociedad y del Estado, por lo que de lo que se trata es
que en cada lugar de la Republica exista acceso a todos los elementos que

trae consigo la modernidad en procura del bienestar y de la realizacién
del hombre.

Ha establecido que dicho proceso implica el ejercicio del gobierno de
manera descentralizada y desconcentrada. Esto es, también segin nues-
tro parecer, que para el desarrollo integral del pais, sin rompet el concepto
unitario, deben reconocerse 6rganos de gobierno distintos a los que inte-
gran la estructura del gobierno central, con poder suficiente para enfrentar
en forma auténoma la problemitica de cada localidad. Ello, sin perjuicio
de la desconcentracion, que, como ya se adelanto, consiste en la delegacién
de funciones, atribuciones y decisiones desde el gobierno central {nivel de
autoridad superior) hacia niveles de autoridades subordinadas, de menor
jerarquia funcional o territorial, dentro del Ambito de la misma persona
juridica, para el mejor cumplimiento de sus fines nacionales.

Ha establecido que ¢l referido proceso se da bisicamente a través y a
partir de las municipalidades, a las cuales considera instrumentos de la
descentralizacién del pais. En este punto, es importante resaltar el papel
que se asigna a las municipalidades como organos del gobierno local, a
las que no solamente se concibe como entidades encargadas de enfrentar
y atender los requerimientos que se presentan en sus respectivas jurisdic-
ciones, en lo que atane a las necesidades locales, sino también y, princi-
palmente, como medios de materializar la descentralizacion del gobier-
no, en tanto entidades que representan a los vecinos de su respectiva
circunscripcion territorial, quienes, a través del sufragio directo, eligen a
sus autoridades v, por medio de los mecanismos de democracia directa,
participan en las tareas de su respectivo gobierno local; a las cuales, para
cumplir su papel de ser instrumentos y expresion de la descentralizacion,
se les ha otorgado plena autonomia politica, econémica y administrativa,
en los asuntos de su competencia.

Ha establecido, en armonia con la referida autonomia politica, econémi-
ca y administrativa, que las municipalidades mediante sus respectivos
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Concejos Municipales (equivalentes al Poder Legislativo en el nivel local,
en los asuntos de su competencia) tienen la facultad de dictar normas
con rango de ley, denominadas ordenanzas municipales.

d)  Retrocesos

Mas fueron los deméritos que los méritos de la Carta de 1993 en el tema
de la descentralizacion. En verdad, como afirma Landa, el proyecto de Cons-
titucion elaborado por el Congreso Constituyente Democritico que fuera
materia de aprobacion en un referendo cuyos resultados hasta hoy se siguen

cuestionando, tuvo un “erratico decurso”®

, que queda evidenciado si se re-
visan los tres proyectos difundidos por su Comision Principal de Constitu-
cion y Reglamento y se tiene en cuenta el producto final. “En el primer y
segundo proyecto, reconocia nominalmente un ambito restringido de atribu-
ciones y recursos municipales, y se sustitufa a los gobiernos regionales por un
esquema departamental dirigido por un Gobernador Civil; mientras que en el
tercer proyecto cambid la figura del Gobernador por un Prefecto Departa-
mental. Finalmente, en ¢l pleno del CCD se incorpord tibiamente la demanda

provincial y nacional de constitucionalizar la regionalizacion.”"

Describiendo los aspectos negativos mas saltantes de este producto final,
podemos afirmar lo siguiente:

—  Omite en la denominacion o rétulo del capitulo respectivo el caracter de
gobiernos regionales y de gobiernos locales.

—  Introduce la desconcentracién en el capitulo de la descentralizacién para
justificar la intromision del gobierno central en las regiones, los departa-
mentos, las provincias y los distritos.

—  Debilita o elimina, segiin el caso, el esquema de competencias y rentas
asignado a las municipalidades y a las regiones, reduciendo el nicleo duro
¢ indisponible por el legislador ordinario y, consecuentemente, reducien-
do el dmbito de la proteccion de la garantia institucional; en el primer
caso para las municipalidades en general y en el segundo para las regiones
y sus organos de gobierno.

0 L ANDA ARROYO, César. Op. cit,, pagina 238,
T Loc. cit.
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Desmantela la estructura de las regiones, eliminando a su maximo orga-
no de gobierno, que era la Asamblea Regional con representacion plural
y constrifendo el cardcter representativo por sufragio directo al Presi-
dente de la region.

Equipara el régimen especial de la capital de la Republica, con el de las
capitales de provincias de rango metropolitano, las capitales de departa-
mento de ubicacion fronteriza, la Provincia Constitucional del Callao y
las provincias de frontera, que debera establecerse en la Ley Organica de
Municipalidades, desconociendo las especiales caracteristicas que presenta
la ciudad de Lima, con sus casi ocho millones de habitantes y los graves
problemas que enfrenta, que llevaron al constituyente de la Carta de 1979
a establecer para la capital un régimen especial, como en efecto ocurrié al
dictarse la actual Ley Organica de Municipalidades, Ley N° 23853, que en
su Titulo VIII consagra y regula el régimen de la Municipalidad Metro-
politana de Lima. Esto, no quiere decir que reprobemos el establecimien-
to de regimenes o normas especiales para las capitales de provincias de
rango metropolitano, las capitales de departamento de ubicacion fronte-
riza, la Provincia Constitucional del Callao y las provincias de frontera;
sino que lo que cuestionamos es el pretender que un solo régimen se
aplique a realidades tan distintas, dentro de una logica que, al parecer,
buscaba minimizar el rol y la importancia de la metropoli capitalina.

Siembra un germen de enfrentamiento y disociacién entre las Municipa-
lidades Provinciales y Distritales, al consagrar un solo haz de competen-
cias, eliminando las competencias propias de las Municipalidades Provin-
ciales que contenia la Constitucién de 1979y, en buena cuenta, dando pie
a un enfrentamiento entre unas y otras,

Elimina la norma expresa consagrada en la Carta Constitucional anterior
que establecia la obligacidn de las municipalidades de promover, apoyar y
reglamentar la participacién de los vecinos en el desarrollo comunal, re-
velando la poca importancia que en el fondo merecié al constituyente del
93 la participacién vecinal en el gobierno local, asi como la consagracion
del derecho de los vecinos de ser coparticipes con las autoridades electas
en el enfrentamiento, superacion y solucién de su problematica local.

Delega en exceso al Poder Legislativo la tarea de completar e implementar
la normativa constitucional reguladora de la descentralizacion, al habili-
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tarlo para que dicte las disposiciones sobre competencias de las Munici-
palidades Provinciales, incluyendo la de Lima y las otras de caracter me-
tropolitano, asi como la estructura y funciones de las regiones.

I1V. Hacia una reforma constitucional

a) ¢ Es necesaria una reforma constitucional en el tratamiento de la des-
centralizacion?

De la exploracién efectuada, que ha comprendido un breve pero a nues-
tro juicio necesario abordaje doctrinario de las formas tradicionales de Esta-
do, del Listado Unitatio, de la descentralizacién, de la desconcentracion ydela
delegacion, para luego pasar a una revisién de los avances y retrocesos de la
Carta de 1993 en lo que a la descentralizacion se refiere, a partir de un balance
de lo acontecido al respecto en el Perd republicano antes de su entrada en
vigencia, surge una inevitable interrogante: ses necesaria una reforma en cl
tratamiento constitucional actual de la descentralizacién?

A esta interrogante corresponde una contundente respucsia afirmativa,
pues, como esta visto en el capitulo antetior, mds fueron los deméritos que los
meritos de aquella ey Fundamental. Elio, légicamente, si aspiramos a un
autentico Estado Constitucional Unitario y Descentralizado moderno y efi-
ciente, en el cual sc hayan radicado entes territotiales cuyas autoridades emerjan
del mandato popular y que gocen de autonomia politica, econémica y admi-
nistrativa en los asuntos de su competencia. Entes con sus propios presu-
puestos, sus rentas debidamente asignadas y sus competencias formalmente
establecidas, en un marco de autogobierno, que incluye facultades de
normacion, de fiscalizacién y, por cierto, de administracién.

Ahora bien, si coincidimos que urge la reforma constitucional en cues-
tion, antes de sugerir cualquier modificacion al texto normativo, lo cual no es
matcria de este trabajo, es menester referirse a la racionalidad que debe guiar
al kegislador constituyente, que sf abordamos lineas abajo. Esto es, a la 16gica
que impulse su produccion normativa, asi como a los grandes criterios que la
orienten. Diremos, mejor, a las bases y principios del Estado Constitucional
Unitario y Descentralizado al cual aspiramos, En esa direccion, vamos a refe-
rirnos a continuacion a lo trabajado al respecto por la Comision de Estudio
de las Bascs de la Reforma Constitucional del Pert.
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b) Lo trabajade en la Comision de Estudio de las Bases de ln Reforma
Constitucional del Perti

Acorde con los objetivos declarados por el Gobierno Transitorto, que
condujera con singular acierto ¢l Presidente don Valentin Paniagua Corazao
desde fines del mes de noviembre de 2000 hasta julio de 2001, de procurar la
reconstruccién del Estado de Derecho, la recuperacion y el forralecimiento
de las instituciones politicas, la lucha contra la corrupcion y la plena vigencia
de los derechos constitucionales, mediante el Decreto Supremo N°018-2001-
JUS, del 25 de mayo de 2001, se creo la denominada Comisién de Estudio de
las Bases de la Reforma Constitucional, que en adelante denominaremos sim-
plemente ta Comisién. A aquella se le encargé tres productos:

1. Las normas constitucionales que podrian ser reformadas, a partir de la
evaluacién de su contenido, de su analisis sistematico y de la regulacion
de las instituciones politicas;

2. Las opciones sobte el contenido de las normas propuestas; y
3. Flprocedimiento para desarrollar las reformas constitucionales propuestas.

La Comision debia estar constituida por especialistas y expertos de reco-
nocida trayectoria profesional y académica, asi como de probada moral y eje-
cutoria democratica.

El 31 de mayo de 2001, por Resolueién Suprema N® 232-2001-JUS, se
designé a los veintiocho juristas que conformaron la Comisién y a mediados
de julio de 2001 se presenté al Presidente Paniagua el resultado del trabajo
realizado, que se plasmé en el documento que bajo el titulo de “Comision de
Estudio de las Bases de la Reforma Constitucional del Perd” publicara el
Ministerio de Justicia en el mes de julio de 2001.

La Comision propuso incorporar ¢n el futuro texto constitucional un
titulo inicial sobre “los principios v valores que dan sentido a la Constitucion
y que operan no sélo como clausulas interpretativas, sino, tambicén, como
normas jutidicas vinculantes que integran el sistema de fuentes del derecho””®
Sostuvo que si bien las Constituciones del Perd no han incorporado un titulo

#8  Coapsion DE ESTUDIO DE LAs BASES DE LA REFoRM A Consyrncionan prr Peri. Op.
cit., pagina 21.
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sobre principios, las ultimas Constituciones de América Latina, como las de
Bolivia, Colombia, Paraguay, Brasil, Ecuador y Nicaragua, si lo hacian; al igual
que las Constituctones europeas occidentales (Esparia, Portugal, Alemania ¢
Italia). Inclusive, las nuevas constituciones europeas otientales, citando a las
de Rusia, Biclorrusia, Polonia y las Republicas Balticas.

Al respecto, es interesante observar que la Comision propuso la inclu-
sion de diez principios que desarrollen diez temas puntuales. Uno de esos
temas, el nimero scis, fue el de la descentralizacion. Empero, no entré a una
descripeidn del principio que sustente la descentrahizacion, limitandose a su
enunciado.

Mas adelante, en el punto X1I de su informe, la Comision trato sobre el
tema de la descentralizacion, incorporado bajo el rétulo “Bases y Principios
det Estado Descentralizado”, que comprendio: la fundamentacién, las pro-
puestas, los gobiernos locales, los gobiernos departamentales y la articulacién
y coordinacién local y departamental.

En la fundamentacion sostuvo que la descentralizacién “es una demanda
nacional sustentada en la historia y alentada por las transformaciones produc-
tivas e institucionales que operan en el mundo actual”™”, por lo que “el régi-
men constitucional del Perd en el siglo XXI tiene, necesariamente, que asumir
760 A ello, agrego lo adelantado en
el capitulo anterior, en cuanto a que la descentralizacion tiene que estar ads-

una incontestable vocacion descentralista.

crita a la naturaleza del Estado y no a la forma de gobierno, postulando el
modeclo descentralista como componente de la formula histérica de Estado
unitario y definiendo al Estado Peruano como unitario y descentralizado.

En la misma fundamentacion, la Comision afirma que la descentraliza-
cion ticne dos fuentes de sustento: La primera, la necesidad de ampliar y
consolidar la democracia, mediante, la distribucion territorial del poder, €l
aliento a la participacion ciudadana y la muldplicacion de los mecanismos de
control, a través de una divisién vertical del poder, complementaria de la cli-
sica divisién de los poderes del Estado. La segunda, la necesidad de procurar
un nuevo modelo de desarrollo econdémico y social que supere los

149

Ibidem, pagina 73.

B 1 ac, cit.
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desequilibrios, el atraso del interior del pais y propenda a un crecimiento ar-
ménico y equitativo de la Nacién GV

Partiendo de esa afirmacion considera conveniente que el texto constitu-
cional incorpore ambas dimensiones y aconseja que el proceso descentralista
que estima necesariamente largo, complejo y contradictorio, se conduzca con
prudencia al administrar la saludable tension que siempre habri entre politica
y cconomia, democracia y desarrollo, que no se suponen automdticamente.

En sus propuestas, la Comision sostiene que desde “el punto de vista
pricuco ¢ institucional la descentralizacion estatal consiste en la creacion de
entidades territoriales que tengan la calidad de gobierno v no solamente admi-
nistrativas.”®?, considerando que tal calidad “justifica la nocion de antononiia
politica, de 1a cual estan investidos, y cuya manifestacion juridica mas nitida
consiste en la potestad de dictar clertas normas que tienen rango o ralor de ley,
por clerto, en su ambito geografico y en las matetias competenciales asigna-
das.”®¥, y declara su convencimiento que el objetivo descentralizador debe
garantizar dos procesos simultineos y, por cierto vinculados: la municipaliza-
cion y la departamentalizacion del pais.®%

B0 Ibidem, paginas 73 v 74,

82 Ibidem, pagina 74.

) Loc. dit.
&9 [ a Subcomision de Descentralizacion, conformada por los doctores Roger Caceres
Velasquez, quien fue su Coordinador, César Landa Arroyo, que fue su Relator, Magdiel Gonziles
Ojeda v quien escribe estas kineas, propuso al Pleno de la Comisidn que la descentralizacidn
territorial se vertebre a partir de la demarcacidn regional, departamental, provincial v distrital,
mediante entes territoriales creados en base a cnterios téenicos y sociales, que permitan conjugar
la autonomia de la voluntad popular expresada en referéndum con criterios econémicos,
administrativos, histdricos v culturales. Propuso gque sobre la base de los departamentos se
constituvan las regiones v sus gobiernos v sobre la base de las provincias y distritos las
municipalidades v sus respectivos gobilernos locales, asi como que por intciativa y mandato de
la poblacién perteneciente a dreas territoriales contiguas podrian integrarse una o mas regiones
o conformar una nueva. La propuesta reafirmo la regionalizacion v fue aprobada por ¢l Pleno
de la Comision. Sin embargo, el doctor Alberto Borea Odria, miembro de la Comision y a
quien se le encargd la direccion de las sesiones del Pleno en ausencia del Ministro de Justicia
doctor Diego Garcia Savan, Presidente de la Comisidn, v del doctor Domingo Garcia Belaunde,
Vicepresidente de la Comision, a la hora undécima impuso la eliminacidn de la regionalizacion
por la departamentalizacién.
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En lo referente al régimen de competencias de los entes descentraliza-
dos, la Comision sostuvo que no existen formulas absolutas ni soluciones
plenas, recomendando el uso de las mas avanzadas doctrinas sobre la distri-
bucion de competencias distinguiendo entre las exclusivas, compartidas y con-
currentes con sus respectivos regimenes, y dejando aclarado que las compe-
tencias exclusivas definen el lamado nicleo esencial, sin el cual ¢l Grgano se
desnaturaliza y pierde su razdn de set, por lo que considerd que estas Gltimas
debian estar consagradas en el texto constitucional. Asimismo, considerd que
ta tarea de armonizacidn e integracion ultedot es siempre una tarca de la
legislacion ordinaria y, por cierto, del Tribunal Constitucional, que en la fun-
ci6n de dirimir los conflictos de competencias entre 6rganos constituciona-
les, debe camplir un rol fundamental.

Empero, la Comision no definio el régimen de competencias y, es més, a
contramano de lo que considerabamos algunos miembros de ella, por mayoria
decidio que deberfa consagrarse una clausula residual a favor del Fstado, me-
diante la cual las funciones y competencias no asignadas expresamente a los
municipios y departamentos se debian presumir confiadas al gobierno nacional.

Por ultimo, en cuanto a propuestas, debe hacerse hincapié cn que se
sugirio tener en cuenta el principio de la preeminencia de la politica nacio-
nal sosteniendo que “El reto para el funcionamiento de un sistema descen-
tralizado radica, justamente, en que la pluralidad de instancias y la diversi-
dad de iniciativas funcione con un grado de coherencia que no afecte los
rumbos generales, ni trabe la marcha de la administracion global del pais.
Esto implica reconocer, no sélo las prerrogativas, competencias y funcio-
nes de los distintos 6rganos tertitoriales, sino afirmar al mismo tempo, y
como condicién de lo anterior, el rol directriz del GGobierno Nacional. Fl
correcto manejo de lo publico implica destacar el momento universal, la
preocupacion por todos, la concepeidén de conjunto, articulando -sin des-
medro, claro estd- los espacios locales y departamentales, abiertos precisa-
mente por las politicas descentralistas.”®”

En lo que hace a los gobiernos locales, la Comisién comprendié seis
temas puntuales, los cuales, por razones de espacio solo enunciamos: las mu-

B3 Consion pr ESTUDIO DE LAS BASES DE 1A REFORMA CONSTITUCIONAL DR). PERO. Op

cir., pagina 76.
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nicipalidades como 6rganos de gobierno local, la autonomia politica, la elec-
cién por tres anos con limite a la recleccion inmediata, la renunciabilidad y los
impedimentos, la definicidn de competencias basicas y recursos financieros
minimos y, por tltimo, el régimen metropolitano de Lima y Callao.

No obstante tal mera enunciacion, es necesario resaltar que la Comision
hizo consenso en el reconocimiento de la raigambre histérica de las munici-
palidades y en el imperativo de acabar con la larga practica republicana de
circunscribitlas a una especie de simples instancias administrativas, para dar
paso a la reafirmacion de su caracter de 6rganos de gobierno. Apostd decidi-
damente por su autonomia politica en Jos asuntos de su competencia, ademas
de la economica y administrativa.

De otro lado, dejé bien sentada la idea que el texto constitucional defina
lo que denomind “el nucleo de competencias basicas de las municipalidades™,
para que “el nicleo esencial que tpifica su existencia’®® no esté “a disposi-
ci6n del legistador ordinario”. ®” También que “la Carta Fundamental consig-

ne los recursos patrimoniales y financieros para la vigencia de la institucién.”®¥

Empero, no se pronuncié propiamente sobre cuales debian ser las com-
petencias de las municipalidades y, menos atn, diferencié entre las provincia-
les y distritales.

Al referirse a los gobiernos departamentales y para fundamentar su pro-
puesta, la Comision detallé los siguientes puntos: preexistencia de los depar-
tamentos, modificacién de la demarcacion departamental abierta, el proceso
de la descentralizacion, la estructura de gobierno, la junta departamental y el
fondo de compensacion y redistribucion.

La Subcomisién de Descentralizacion postuld otra tesis: que sobre Ia
base de los departamentos se constituyeran las regiones, de tal forma que, en
un primer momento, cada gobierno regional correspondiera a cada departa-
mento, dejando abierta la posibilidad que, en un segundo momento, por ini-
ciativa y mandato de la poblacion perteneciente a dreas territoriales contiguas,

%% Ibidem, pigina 77.
5N Loc. cit
68 Loe. cit.
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se pueda integrar una distinta o conformar una nueva region. Nos parecié
que desconocer la denominacion de gobiernos regionales era impropio, si se
tiene en cuenta que ya se encuentra arraigada en todo el interior del pais, que
ios pueblos del Pert reclaman la formacién de sus gobiernos regionales y que
la experiencia vivida no podia considerarse suficientemente demostrativa de
su supuesta inconveniencia, pues, en puridad, el modelo, sobretodo el disefia-
do en la Carta de 1979, nunca se habfa implementado adecuadamente, por lo
que los argumentos para descartarlo nos parecian inconsistentes.

La Comision recomendo que el tema de las competencias y rentas depar-
tamentales fuera abordado “con el tino que corresponde a una visién proce-
sal de la descentralizacion”®, para no repetir “el error de la precipitacion™®”;
y que la Constitucion debia establecer eritesios v el nicleo basico de compe-
tencias, dejando a la legislacion especializada ¢l resolver la forma, que esimé
progresiva, ¥ los procedimientos. En este punto también se desechd a ultima
hora lo propuesto por la Subcomision de Descentralizacion y al final se man-
tuvo el vacio de no sedalar las competencias de los gobiernos locales v de los
gobiernos departamentales.

Finalmente, al tratar sobre la articulacién y coordinacion local y departa-
mental, la Comisidn hizo hincapié que el funcionamiento adecuado del siste-
ma descentralizado “supone la existencia de diversos mecanismos de coordi-
nacién™ " asi como de una vocacion descentralista del conjunto del orden
estatal, que signifique que las politicas globales y sectoriales del gobierno na-
ctonal pasen “por consultas y participacién de las instancias locales y departa-
mentales en lo que fuera factible”®?, sin perjudicar la marcha del Estado o el

interés nacional.

En tal sentido, estimé que la “coordinacion descentralista”®® quedara a
cargo de la Presidencia del Consejo de Ministros; que el control de
constitucionalidad y legabdad, incluyendo 1a solucion de conflictos de com-

Ibidem, pagina 79
Loc. it
Ibidem, pagina 80.
Loc. cit.

Loc. cit.
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petencia, se mantuviera a cargo del Trbunal Constitucional; y que a fin de
preservar la autonomia de las municipalidades se estableciera que “Los go-
biernos departamentales no afectaran el nicleo indisponible de competencias
de los gobiernos locales de su jurisdiccion”Y, alcanzando tal prohibicion al
gobierno nacional.

¢) Elfortalecimiento de la descentralizacion como clave de subsistencia y
desarrollo del Estado unitario peruano

Compartiendo con Gustavo Penagos, sostenemos que el Estado con-
temporaneo se caracteriza por “‘su permanente evolucidén con miras a la au-
téntica descentralizacion”, porque “La consolidacion y perfeccionamiento
de la democracia tiene por finalidad un reparto de competencias, en contra de
la pretension del viejo Estado centralista, omnimodo y absorbente; provo-

cando instancias o niveles politicos territoriales intermedios’ %

Allan R. Brewer-Carias afirma: “Asi, los viejos Estados unitarios han
venido evolucionando progresivamente dando paso en su seno a instancias
o niveles politico-tertitoriales intermedios, con el caricter de regiones poli-
ticas, con autoridades propias electas y autonomia que, en algunos casos,
como medio de distribucion vertical del publico, van mas alla y han sido
mas efectivas que el esquema ideal del Estado Federal. Los Estados federa-
les, pot su parte, cada uno con su modalidad centralizante -lo que desde €l
punto de vista histérico ha conducido a que no exista ‘un modelo’ Gnico de
tal Estado Federal, sino tantos como Estados que han adoptado esa forma-
, si algo los caracteriza actualmente es la tendencia a profundizar el
federalismo para lenar de contenido el esquema de distribucion del poder
que tedricamente pueden permitir.”””

) Loc. cit.

&5 PENAGOS, Gustavo. Op. cit., pagina 33.

9 Loc. cit.

@0 BREWER-CARIAS, Allan R. “Reflexiones sobre la descentralizacién politica y el
Estado contemporinen”. Documento preparado para el Congreso Internacional sobre
“Derecho Pablico y Filosofia del Derecho: perspectivas para el préximo milenio”, flevado a

cabo del 12 al 16 de agosto de 1996 en la Universidad Externado de Colombta, Santa Fe de
Bogota, D. C.
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El mismo aator nos ilustra: “En esta forma los Estados unitarios v las
Federaciones se han venido descentralizando, de manera que en la actualidad
ha resultado indtil la vieja y clasica division bipartita entre Estado Unitario y
Iistado Federal, la cual no sirve para calificar fa forma real del Estado contem-
poranco, caracterizado por adopcidn de nuevas formas de descentralizacion
politica. De alli, incluso, la nueva denominacion de Estado Regional que se ha
acunado particularmente en FEuropa, para calificar la descentralizacion politi-

ca de los viejos Estados unitarios.”

Y agrega con singular acierto: “Fl proceso de descentralizacion politica
es, en todo caso, el signo de los Estados occidentales de nuestro tempo, sien-
do ¢l producto mas importante de la democratizacion progresiva de nuestras
sociedades, Ia cual no sélo se reduce a la eleccion de los representantes en los
respectivos niveles estatales, sino que se configura como un sistema de vida
social y politica, donde la persona humana y sus derechos y garantias estin en
el centro de la organizacidn politico — social, con marcada tendencia a la
prevision de nuevas y mas efectivas normas de participacion ciudadana en el
gobierno de las comunidades.™®”

En este orden de ideas, el Estado Unitario se fortalece y garantiza su
supervivencia a través de la descentralizacion, que es cl fundamento de la
modernizacion y democratizacién del Estado. Asi, siguiendo al mismo Brewer-
Carias, entendemos que “el Estado, al desarrollar una politica de descentrali-
zacion, transfiriendo poder y competencias hacia niveles intermedios de go-
bierno territonal y las que corresponda, hacia los gobiernos locales, lejos de
debilitarse, se fortalece, no solo porque puede concentrar su actividad como
Estado nacional, a lo que tiene que ser verdaderamente de ese nivel nacional,
sino porque pueden cumplirse las tareas publicas que le son propias, mas
eficientemente y con mas presencia en los niveles intermedios y locales de
gobierno, Un Estado nacional sobrecargado y sobrepasado en sus posibilida-
des, lejos de debilitarse con la descentralizacion politica, logra su fortaleci-
micnto al poder reconducir sus esfuerzos, a atender los asuntos nacionales v
poder prestar mas eficientemente los servicios y tareas esenciales mediante su

transterencia a los niveles politico — territoriales intermedios o locales.”™

% T.oc. cit.

o .
% Joc. it

™ Loc. ¢t
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Por ello sostenemos que la clave de subsistencia y de desarrollo del Esta-
do Unitario peruano como un verdadero Estado Constitucional moderno y
eficaz pasa, necesariamente, por la descentralizacién del pais. De lo contrario,
seguiremos €l camino ya conocido, que traduce un fresco de desigualdades e
injusticias, de pobreza y pauperizacion, en un paisaje que muestra la generosi-
dad de la naturaleza al brindarnos una realidad rica en recursos naturales y
otros clementos.

Claro esta que para lograrlo es necesario un cambio de mentalidad. Como
dice Brewer-Carfas, “que se entienda que en el Estado no sélo debe existir un
solo gobierno nacional, sino que ¢l gobierno del Estado esta conformado
ademais de por el gobierno nacional, por el gobierno de los territorios inter-
medios y por los gobiernos locales. Si esto no se entiende, lo que habré sera
una caricatura de descentralizacién y el riesgo inminente de la pérdida de la
democracia por ausencia de mecanismos de participacién politica, que solo
foérmulas descentralizadas pueden procurar.”(™

V. Apreciaciones conclusivas

Ya concluyendo el presente trabajo corresponde referirnos ahora a los
planteamientos constitucionales para Ia descentralizacién del Estado en la
idea de introducir en la Carta de 1993 las modificaciones que aseguren, en el
plano normativo constitucional por cierto, la ansiada descentralizacion del
pafs, en el gran marco de lograr su desarrollo integral y armonico, para bene-
ficio de todos los peruanos. A este respecto, es pertinente precisar que esta-
mos utilizando la expresion planteamientos constitucionales como compren-
siva de todo aquello que consideramos como imprescindible de colocar en el
texto constitucional, llimense bases, principios, premisas, precisiones, aclara-
ciones y aspectos en general, que permitan contar con una sélida cimentacion
constitucional en el proceso de descentralizacion que urge la Republica. De
otro lado, es pertinente también precisar que buena parte de tales plantea-
mientos son los que trabajé la Comision, por lo que nos limitaremos a referir
aquellos que consideramos imprescindibles y evitaremos redundar en las ra-
zones y fundamentos anteriormente expuestos, recomendando al lector que
al analizarlos tome en consideracion esta aclaracion.

Y Loc. cit.
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a)  Definir el Estado peruano como un Estado Constitucional Unitario y
Descentralizado

Consideramos imprescindible que el texto constitucional consagre en
forma expresa ¢ incquivoca que el Estado peruano es un Estado Constitucio-
nal Unitario y Descentralizado. Las razones: las hemos adelantado parcial-
mente. Las completamos y consolidamos a continuacién.,

El caricter de Estado Consttucional es una respuesta a nuestra azarosa
vida republicana, impregnada de constantes violaciones al orden constitucio-
nal, que quiere significar la ptimacia y jerarquia de la Constitucién como ele-
mento que hace a la esencia y al nicleo del Estado petuano. Un Estado que se
cimienta en la doctrina de la sobetania de la Constitucién, en tanto fuente
suprema y expresion del poder constituyente”, que es un poder de decisién,
creador, originario y sin limites juridicos™, cuya ttularidad corresponde al
pueblo v cuya expresion normativa es la Constitucion.

El caricter de Estado Unitario corresponde a la decisién fundacional del
Perd republicano, a la opcion del constituyente histérico y a una tradicion del
pueblo peruano que ha sido constante a lo largo del desarrollo de estos ciento
ochenta y un afios de vida republicana. Tal decision se ha mantenido y perma-
nece incolume, es casi unanime y ha soportado los excesos centralistas, asi como
los intentos descentralistas, de sucesivos gobiernos. De esta realidad nuestra
que muestra un movimiento pendular entre una praxis centralista y algunas
cxperiencias descentralistas, como lo hemos visto en el capitulo antetior.

El caracter de Estado Descentralizado emana de la necesidad de empren-
der, como clave de vigencia del Estado Unitario, un auténtico proceso de
reparto de competencias y recursos a entes territoriales locales e intermedios,
provistos de autonomia politica, econdmica y administrativa en los asuntos
que les son propios, bajo el entendimiento que el proceso de descentraliza-
cion es, como se comento lineas artiba citando a Brewer-Carias, el signo de

2 LANDA ARROYO, César. “Informe Especial”. En AAVV. “El Rango de Ley de
las Ordenanzas Municipales en la Constitucion de 1993 (Colision normativa entre Ley del
Congreso y Ordenanza Municipal)”. Municipalidad Metropolitana de Lima, Lima, 1997, paginas
87 a 90.

7% PANTOJA MORAN, David. Op. cit., pagina 35.
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los Estados occidentales modernos y el producto mas importante de la de-
mocratizacién progresiva de sus sociedades, que no debe reducirse a la simple
eleccion de representantes, sino que se configura como un sistema de vida
social y politica, donde la persona humana y sus derechos y garantias son el
eje de la organizacion politica, social y economica, con tendencia a la previ-
sién de nuevas y mas efcctivas formas de participacion ciudadana.

&) Mantener y fortalecer como entes terriforiales bisicos a los gobiernos
locales, provistos de autonomia politica, econdmica y administration
en los asuntos de su competencia

Se trata que el constituyente consagre que los entes territoriales basicos
del Estado Constitucional Unitatio y Descentralizado peruano son los go-
biernos locales, a los cuales debe proveer de “la garantia institucional de la
autonomia local”™, cuyo “contenido nuclear”™ serd indisponible por €l le-
gislador ordinario. Siguiendo a Luciano Parcjo, la garantia de la autonomia
local, exige que la Constitucion consagre la existencia misma de la institucion
municipal (en cuanto organizacion tersitorial del Estado), su institucionalizacion
mediante administraciones corporativas de cardcter representativo y la atribu-

cién a ellas de la gestion de sus respectivos intereses.™

Para muchos la autonomia politica, que ¢s la maxima autonomia, en los
Estados Unitarios solo corresponde al gobierno nacional, quedando para los
entes tertitoriales descentralizados la autonomia administrativa y econdmica.
Sin embargo, el caso peruano es sui géneris y atipico a partir de la Carta de
1993, pues ¢l constituyente peruano ha otorgado a los referidos entes terriio-
riales basicos, a través de sus 6rganos de gobierno local que son las municipa-
lidades, autonomia politica, inaugurando dentro del Estado Unitario peruano
una modalidad especial, por denominarla de alguna manera, que conjuga una
autonomia politica general, inherente y exclusiva del gobierno nacional en el
clasico Estado Unitario, con una autonomia politica constrenida a los asuntos

4 PARIYO ALFONSOQ, Luciano. “Constitucion, Municipio y Garanda Institucional”.
Biblioteca Peruana de Derecho Constitucional. N® 20, Editora Juridica Grijley. Lima, 2000,
pagina t17,

3% e ct

00 Ihidem, pagina 118.
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competenciales propios, que entendemos como comprensiva de la gestion de
Sus respectivos intereses.

En este orden, la consagracion de la autonomia politica, administrativa y
cconomica de los gobiernos locales abarcara las potestades, en su ambito
competencial, como poderes auténomos de: autogobernarse por autoridades
representativas clectas; autonormarse, via normas dictadas por su érgano
normativo integrado por representantes clectos; autofiscalizarse, a través dcl
mismo Organo normativo; autoadministrarse, en su organizacion interna, ca
su presupuesto y en los scrvicios pablicos que debe atender; y, autogenerar
sus recursos, con potestad tributaria. Todo ello en el marco de Ia Constitucion
v de la respectiva ley de desarrollo constitucional o ley organica.

¢} Relanzar la creacion e implementacion de los gobicrnos regionales, como
entes tervitoriles imtermedios provistos de autonomia politica, econo-
mica y administration en los asuntos de su competencia

Para fundamentar este planteamiento nos remitimos a la tesis expuesta
por la Subcomision de Descentralizacion de la Comision de Bases para la
Reforma Constitucional del Perd, que hemos resumido lineas arriba, y adicio-
namos en cuanto les corresponde a los gobiernos regionales como entes te-
rritoriales intermedios lo argumentado en el planteamiento anterior sobre los
gobicrnos locales y la garantia institucional de su autonomia; en este caso
regional. Agregamos cso si, que nos parcce necesario reproducir el esquema en
cuarnto a estructura de los gobiernos regionales que consagré la Constitucion
de 1979. No compartimos aquella postura de minimizar v reducir al érgano
normativo vy fiscalizador regional, sino de robustecerlo como corresponde a
un organo de un ente territorial auténomo dentro del Estado Unitario.

d} Consagrar un cuadro de asignacion de competencias y de recursos de
los gobiernos locales, los gobiernos regionales y el gobierno nacional

El debate sobre la asignacién de competencias v tecursos al gobierno
local (y dentro de éste al diserital y al provincial), al gobierno regional y al
gobierno nacional es un tema que estd en la agenda del Perd republicano
desde su fundacién como Estado Nacion, sin que hasta la fecha haya merecs-
do una soluciéon o, por lo menos, un intento de solucidon emergente de un
consenso, que s como estimamos debe producirse una decision sobre este
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trascendental asunto. Tema que en tanto esté pendiente mantiene una situa-
cion de perniciosa indecision, que se traduce en politicas centralistas, en
marchas y contramarchas, en conflictos de competencias y atribuciones y
en un sin fin de problemas, que tienen como denominador comin la falta
de un desarrollo integral y armoénico del Pert, en petjuicio de grandes sec-
tores de la poblacién.

Creemos que es un tema delicado y que merece una profunda y colectiva
reflexion, producto de un gran debate nacional. Creemos también que no se
trata de compartimientos estancos de competencias y recursos disefiados
conceptualmente y no confrontados con la realidad. Coincidimos con el mis-
mo Parejo en el sentido que la accién piablica “no constituye un fin en si
misma, sino un mero instrumento al servicio de los intereses colectivos, es
decit, en definitiva de los ciudadanos”"”, por lo que deben tenerse muy en
cuenta los principios de eficacia y de coordinacion, los cuales “rigen no sélo
dentro de cada esfera estatal, regional y local, sino en las relaciones reciprocas
entre éstas”.(™®

Sentadas estas premisas si consideramos que, en orden a la gestion de sus
respectivos intereses, deben establecerse nicleos basicos competenciales y de
recursos de cada ente territorial (nacional, regional y local, dentro de éste
provincial y distrital) inamovibles por el legislador ordinario, que también
operen como una garantia institucional de aquellos. Empero, enfatizamos,
niicleos basicos, que aseguren la permanencia, subsistencia y funcionamiento
del érgano respectivo, sin perjuicio de las competencias y recursos comparti-
dos y concurrentes que puedan darse,

e) Establecer una cldusula residual a favor de los gobiernos locales

Existe coincidencia entre los especialistas sobre la conveniencia de con-
sagrar la denominada clausula residual; esto es, una estipulacién constitucio-
nal que establezca que todo aquello no asignado expresamente, pot norma
constitucional o infraconstitucional, a un organo del Estado corresponde a
otro organo del mismo Estado. La gran discusion se da en cuanto a la titula-
ndad del 6rgano receptor de la asignacién.

0 Ibidem, pagina 127.
™8 Loc. cit.
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Haciendo referencia concretamente al caso peruano y, especificamente,
en lo que a la descentralizacion respecta, la cuestion se plantea en determinar
st la clausula residual opera a favor del gobierno nacional, del gobierno regio-
nal o del gobierno local. En determinar cudl de ellos es el érgano receptor de
la asignacion, sea ésta de competencias o de recursos. Al respecto, la posicion
a adoptarse depende del grado de descentralizacién que se persigue y del
resultado del diagndstico de la realidad del pafs que pueda haberse efectuado.
En ese orden de cosas, si se asume una posicién marcadamente descentralista,
medianamente descentralista o ligeramente descentralista, sumada al diagnos-
tico referido.

Nosotros que somos partidatios de la primera posicién, de una opcion
marcada y definitivamente descentralista, estimamos que la clausula debe operar
a favor del gobicrno local, pero en forma escalonada, de tal suerte que la
asignacion se regiria por la siguiente formula: todo lo no asignado expresa-
mente al gobierno nacional o al gobierno regional se entiende asignado al
gobierno local.

) Fstablecer un régimen especial para la capital de la Repiiblica

Lima cs una gran metrépoli, que retne a mas del treinta y cinco por
ciento de la poblacion del pais, con una macroproblemaitica que requierc un
gobierno metropolitano dotado de fas potestades necesarias para atender los
requerimientos que demanda, con un manejo coherente y arménico, en el
cual los gobiernos locales distritales actien en correspondencia con el carac-
ter unitario del gobierno de la gran cindad. Lima no es un archipiélago de
municipalidades distritales. Por tanto, la Constitucion debe prever el estable-
cimiento de un régimen especial para la capital del pais.
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