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INTRODUCCION

El Per(i es un pais que desde su constitucion
como Nacidn, en el siglo XVI, ha sido un pais
centralista y, lo fue en el periodo republicano
cuando surgieron diversos proyectos
descentralistas. Parad6jicamente el primer siglo
de vida republicana (1821 - 1921) fue
marcadamente mas descentralista que lo que va
de este segundo siglo (1921 — 2001), con
excepcion del notable esfuerzo del constituyente
de la Carta de 1979, se ha dado la penosa
constante de un doble lenguaje, caracterizado por
una prédica descentralista versus una praxis
centralista

En ese orden de ideas, lo que predoming es el
régimen politico de los hechos, de la realidad
que, a su vez, deviene en Constitucién histérica.
Segtin Le6én Duguit, “los hechos son mas fuertes
que los textos™. Las constituciones muy pocas
veces tuvieron vigencia real (fueron seménticas
o nominales casi siempre y pocas veces
normativos). La Constitucién aplicable era el de

la contingente voluntad politica del caudillo o
del gobernante. Dice Pedro Planas: “Los texlos
constitucionales son normativos cuando
efectivamente conducen el proceso politico pos-
terior, orientando las conductas politicas y el
desarrollo de las instituciones. De lo contrario
son textos nominales (ficticios, sin eficacia
Juridica)”, sostiene enseguida: “Sorprenderd
comprobar el enorme contraste entre la
proliferacion de textos constitucionales y su
escasa eficacia normativa. De todas ellas, sélo
una, la Constitucién de 1979 rigié doce afios
conseculivos desde su promulgacion™ !

En el Pert, la aspiracion liberal de un primer
momento fue el federalismo. Luego primo la
opcion del Estado Unitario pero contemplando
niveles de descentralizacion, como salida
negociada para frenar las tendencias federalistas
separatistas de los departamentos del sur, asi
preveian consolidar la unidad del Estado
peruano. Varias de las constituciones apostaron
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por este modelo, pero devinieron finalmente en
Estados centralistas.

La indefinicién constitucional y real, ese caminar
en zigzag sin tener un derrotero sobre el tema
asi como la imposicién de la coyuntura politica
o econdmica impidieron que se afirmara alguno
de los modelos y que actualmente las regiones
tengan la fuerza que podrian tener si es que
desde los albores republicanos se hubiera
realizado el suefio de un pais descentralizado.

1. DEFINICIONES PRELIMINARES

Pedro Planas sefiala que existen tres grandes
formas de Estado: el Estado Unitario, el Estado
Federal y la Confederacion, siendo mis comunes
las dos primeras’

El Estado Unitario, es indivisible, ejerce una sola
soberania, tiene un solo poder constituyente, se
rige por una sola Constitucion y detenta una sola
estructura que puede ser centralizada o convivir
con organismos territoriales auténomos.

Si bien 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 decisién y lo
ejerce, sin admitir formula alguna de delegacion
o atribucién de competencias, esa idea pertenece
al pasado. La realidad ha impuesto al Estado
contemporineo, cualquiera sea su forma, en la
exigencia de la consolidacion y el perfeccio-
namiento de la democracia, “un reparto de
competencias, en contra de la pretension del
viejo Estado centralista, omnimodo y absor-
bente; provocando instancias o niveles politicos
intermedios.”

El Centralismo es un régimen politico y
econémico en el cual se produce una
jerarquizacion del territorio y de sus autoridades.
y donde es dicha jerarquizacion la que da forma
y articula al pais. En estos paises hay entonces
un lugar «centralp, en que todas las tareas y
funciones piblicas se radican en manos de la
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persona juridica Estado. y espacios
«periféricos», mas bien pasivos y totalmente
subordinados a las autoridades centrales y, por
lo tanto, meras trasmisoras y ejecutoras de
ordenes, pero huérfanas de poder decisorio.
Normalmente, el espacio central estd mads
densamente poblado y/o goza de ventajas
comparativas para relacionarse con el resto del
mundo o con otros centros, de los que puede
obtener recursos econémicos o politicos que
refuerzan su liderazgo.

El régimen descentralista en cambio, presupone
la igualdad entre las distintas partes del espacio
territorial de la nacion; dicha igualdad se ampara
en la autonomia econdmica y hasta cierto punte
politica de las regiones , lo que en concreto
significa: autosuficiencia fiscal y capacidad de
autogobierno, antes de su convergencia en un
solo «pais». Aungue también existe en este ¢aso
un «centro» politico, éste se constituye como
resultado de una decision de las distintas
regiones; y no éstas, como resultado de una
decision del «centro», como ocurriria en el
modelo centralista

El Estado Federal, en contraste con el Estado
Unitario, se organiza como una suma de Estados
o de entidades politicas previamente existentes,
por lo que es en su origen divisible, si bien tiene
una sola soberania y un solo poder constituyente
en sudecision fundacional como Estado Fe-
deral, cuya expresion es recogida en la
Constitucion Nacional o Constitucion de la
Unién, 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 Constitucion, lo que
se traduce en la coexistencia de dos ordena-
mientos constitucionales en simulianeo, 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 Constitucion estatal o provin-
cial, con su-trilogia de poderes y con capacidad
de organizar y dictar su ordenamiento juridico
interior, sin otra limitacion que la no



165

Luciola Trajman Robles

contradiccion del ordenamiento general federal.
Tal Constitucién provincial emerge como la
clspide de su particular ordenamiento. Asi,
dentro de un Estado Federal, la provincia o estado
miembro tiene también su Poder Ejecutivo
(Gobernader), su Poder Legislativo (Legisla-
tura) y su Poder Judicial, con su respectiva Corte
Suprema provincial. Por esa razon, el ciudadano
del Estado Federal estd vinculado a ambos
ordenamientos juridicos, aquel que afecta al
ciudadano como integrante de la Union y aquel
que lo afecta solo como integrante del estado
miembro.”

La Confederacion es, como también lo enfatiza
Planas, “la unién o federacion 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 manteniéndola, decide celebrar
un acuerdo con otros Estados para formar la
Confederacion; decision que se plasma en un
tratado y puede ser revocada en forma unilat-
eral si ello se ha previsto al constituirla.

2. ANTECEDENTES HISTORICOS DEL
CENTRALISMO PERUANO

La expansion espaiiola en América absorbi6 el
imperio Inca, asentindose un importante
contingente de colonos espaiioles. Cuando se
comenzaba a gestar una suerte de «sefiorios»
locales y sociedades regionales organizadas a
partir de dichos «focos» de poder social o
politico, “las fuerzas del rey irrumpieron en el
recién conquistado pais, reemplazando, como ha
sintetizado Claudio Veliz, la figura del «héroe
militar disidente», como era Gonzalo Pizarro,
por el leal funcionario civil™ De tal manera que
el espacio que aquel podia conceder a las
lealtades mas cercanas y por tanto desarrollasen
una praxis politica fue cercenado por el burderata
leal a la metrépoli.

De esa manera se extendié una red burocritica
colonial en el Peri de mediados del siglo XVI.

Esa red descompuso los poderes locales y la
influencia civil representada por las elites
provincianas. El poder central operaba bajo la
forma de una jerarquia cuyo influjo nacia en
Lima, capital del Virreinato. Asi, al virrey seguia
la Audiencia (que no sélo era una entidad judi-
cial sino que funcionaba ademas como un
Consejo de Estado). A este organo seguian en la
cadena de mando colonial los corregidores, que
venian a ser los gobernadores provinciales. Los
corregimientos eran entidades representativas del
monarca espafol y gobernaban a su nombre, lo
que actualmente podria equipararse, aunque con
muchas mayores prerrogativas, a las prefecturas.
Los corregidores monopolizaban las funciones
de aplicacion de justicia, gobierno interior y
recaudacion fiscal en cada localidad.

En algunas décadas posteriores a la instalacion
de los corregimientos ya la reafirmacion del
poder espaiiol sobre los criollos, y por un siglo,
el centralismo iniciado en la fundacion decayo
y prevalecio en los hechos el descentralismo. El
periodo de descentralizacion se debi6 sobre todo
a las recurrentes crisis en Espaiia, la mis grave
la de la guerra de los 30 afios (1618-1648). En
este caso como en sus derrotas anteriores frente
a los ingleses, Espaiia no pudo surtir a América
de buréeratas suficientes ni de mercaderias. Con
el espacio de gobierno despejado por la
metropoli, los criollos se infiltraron en los car-
gos de la administracion local. Los criollos
asumieron los puestos burocriticos de Oidores
y corregidores. Los cargos de corregidores
fueron comprados por los naturales.

Lima pierde poder y hegemonia econdmica y es
incapaz de gobernar sobre el resto del pais. Las
elites locales ganan poder y vieron la
oportunidad de participar en ¢l gobierno de su
localidad. El periodo descentralista culminaréd
con el arribo de la politica borbonica hacia 1750.
En adelante, los espaioles toman la manija del
Estado y retornan al centralismo, restando poder
a las elites locales criollas.
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3. CENTRALISMO DE LAS REFORMAS
BORBONICAS.

Los abusos contra los indios, como contra los
intereses del rey, los desordenes y la corrupcion,
cometidos por los funcionarios y personajes
criollos, y los corregidores lleg aron a oidos de
la administracion central en la peninsula ibérica.
Se decidio entonces que tanto para la suerte de
Espaiia como para la de las propias colonias, lo
primero que debia hacerse era remover a las
autoridades locales y reemplazarlas, como en el
siglo XVI, por funcionarios peninsulares
nombrados por el rey.

Estabamos frente a un nuevo centralismo: el
borbonico. Los intendentes centralizaron en sus
manos las funciones de gobierno, defensa y «ha-
ciendan. El sistema de venta de cargos fue
cancelado, a la vez que los impuestos pasaron a
recaudarse bajo el sistema de administracion
directa y ya no por el de rematistas particulares.

4. LA ASPIRACION CONSTITUCIONAL
DE LA DESCENTRALIZACION
DURANTE LA REPUBLICA

La republica aspird a la descentralizacion en
determinadas ocasiones y fueron varias
constituciones las que pretendieron
recurrentemente construir un proceso
descentralizador. Ellas fueron las herramientas
juridicas y politicas para consolidar ese suefio
liberal. El problema es que para que esas
constituciones tuvieran un reflejo en la realidad
debian primero tener vigencia real y no ser
afectadas por las ambiciones de los caudillos
politicos. Debido a la coyuntura cambiante, las
Constituciones optaban por uno u otro modelo.
Los gobiernos autoritarios apostaban por el
centralismo y los mas liberales por la
descentralizacion. Pero en todos los casos no se
construia nada solido. Los proyectos tuvieron la
misma suerte que los textos fundamentales que
los inspiraban.

Existen diversos periodos, a veces contra-
dictorios entre si, que caracterizan el proceso.
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Se considera el lapso 1821-1854 como de indole
descentralista por un hecho fundamental: la
relativa autonomia fiscal de los departamentos
del interior. Si bien eran las autoridades politicas
designadas por el gobierno central —prefectos
y subprefectos— los encargados de las labores
de recaudacion de las contribuciones, las sumas
levantadas no se trasladaban fisicamente a Lima
para reunirse en una sola masa del tesoro y luego
redistribuirse a las provincias. A esta situacion,
Emilio Romero la llamé un descentralismo de
facto:" Las provincias tenian dinero, Lima estaba
pobre. La contribucitn de indigenas y de castas
favorecia a las provincias y de ellas carecia Lima.
No habia un presupuesto nacional sino cajas
departamentales™

Posteriormente y con el advenimiento de la era
del guano, el péndulo se movié en direccion
contraria hacia un centralismo estimulado por
los ingresos derivados de las exportaciones, para
regresar nuevamente hacia un descentralismo
con la crisis generada a consecuencia de la
Guerra con Chile. De igual manera en los anios
siguientes ni a partir de los textos constitu-
cionales ni los procesos verificados en la realidad
logro madurar modelo alguno.

A continuacion presentamos para ilustrar, la
evolucion constitucional de la descentralizacion
peruana:

CONSTITUCION DE 1823.

Hemos afirmado anteriormente que durante los
primeros afios republicanos la descentralizacion
fue de facto. Y lo fue porque las primeras
constituciones no tuvieron vigencia. En ellas,
precisamente, se trazaba en teoria, el modelo
descentralizado.

Producida la ruptura con Espafia se dio paso a
un periodo descentralista en la medida en que,
Lima, la capital del virreinato, perdit legitimidad
como cabeza organizativa. Pero ain bajo los
buenos deseos descentralistas, lo cierto es que
Lima era pobre y las provincias tenian mas
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recursos, por lo que la descentralizacion se
impuso igual en los hechos y sin recibir la ayuda
de los textos.

La Constitucion de 1823 se aplicéd tardiamente,
con la caida del régimen de Simén Bolivar.*
Antes de ser promulgada por Torre Tagle el 12
de noviembre, el Congreso la habia declarado
ya en suspenso mientras el Libertador Bolivar
ejerciera la autoridad suprema de la repuablica
(la resolucién establecia que se suspende el
cumplimiento de los articulos constitucionales
incompatibies con las supremas atribuciones
otorgadas a Bolivar). El Congreso habia
sometido la constitucionalidad a las necesidades
de la guerra.

Se crearon las Juntas Departamentales y las
presidencias departamentales. Sus miembros
eran elegidos por la poblacion de acuerdo a un
cupo para cada provincia. En el Congreso de
1823 se aprobd también la Ley de eleccion de
los miembros de las Juntas. Pese a que la
descentralizacion no comulgé histéricamente
con el descentralismo, esta ley fue promulgada
por Bolivar en 1825. Pero, sesgada en las
funciones que le debian corresponder en la logica
descentralista de los tribunos liberales, sus
funciones fueron apenas de promocion de los
intereses del departamento y de algo parecido a
un consejo de estado para las autoridades
politicas nombradas por el Poder Ejecutivo con
sede en Lima. Existian los prefectos que
representaban el poder fiscalizador del gobierno
central.

Estas Juntas casi no tuvieron funcionamiento
efectivo, s6lo se usaron para captar a las elites
locales.

En realidad, los hechos predominaron finalmente
al deseo de darle funcionamiento a estas Juntas.
Pese a que Bolivar promulgé la ley de eleccion
de sus miembros, esta norma no entrd en vigor.
Finalmente todo el proceso se interrumpié por
la adopcion de la Constitucion vitalicia.

CONSTITUCION DE 1826

Esta Constitucion nacié cuando Bolivar se
encontraba fuera del pais y, en el interin de su
ausencia, la oposicion a la nueva Carta Funda-
mental fue creciendo, bajo el liderazgo de Fran-
cisco Javier de Luna Pizarro. Es asi que el
Consejo de Gobierno (presidido por Santa Cruz)
convocd a elecciones para un Congreso
Constituyente Extraordinario, que bajo las pautas
de la Constitucién de 1,823 permitiera decidir
sobre la Constitucién que debia regir. A este
Congreso se le otorgaria facultades para elegira
un nuevo Presidente.®

El mas grave defecto de la Constitucion Vitalicia,
y que provocara tantas oposiciones, fue su
aproximacion al modelo mondrquico del poder.
Asimismo fue una Constitucion centralista. No
prevé organos descentralizados intermedios.
Finalmente la Constitucién durd siete semanas.

CONSTITUCION DE 1828

Esta Constitucion fue una de las mas importantes
de la Republica, en tanto fue la primera que
efectivamente rigid y la que establecio el
esquema bdsico que luego no dejaria de estar
presente en las demas constituciones. Por eso
puede ser considerada como el referente basico
de las Constituciones siguientes.

El constitucionalismo inicial de la republica
estuvo marcado por los intereses politicos y por
el debate doctrinario, La polémica se llevo a otros
ambitos, el de la lucha politica. La caida de
Bolivar y la pronta derogacion de la Constitucion
vitalicia implicaban la derrota de los que
postulaban el pensamiento autoritario. Los
liberales volvian al poder y pretendian trasladar
su doctrina al plano constitucional. El Congreso
de 1827 fue, en su mayoria liberal. Aunque el
Congreso resolvié prorrogar el gobierno de
Santa Cruz, decidi6 luego que le competia elegir
al Presidente y Vicepresidente de la Republica
con caricter de titulares.
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El Congreso Constituyente habia declarado nula
la Constitucion de 1826 salvando la vigencia
provisional de la Constitucién de 1823.Los
constituyentes de 1827 habian elaborado una
disposicion por la que la Constitucion
permaneceria inalterable hasta 1833, afio en el
cual se convocaria a una Convencion Nacional
para reformarla. En el interin, el Presidente La
Mar fue depuesto por Gamarra (en conspiracion
con Santa Cruz y con La Fuente)’.

El Congreso constituyente de 1827, al rechazar
de modo unanime el régimen federal, asegurd
la unidad e indivisibilidad del estado asi como
la independencia del Perii que podia disgregar-
se como repiiblica naciente. El articulo 2 de la
Constitucion establecia que no se podia admitir
“con otro estado unién o federacion que se opon-
ga a su independencia”. Es asi que recién en
1828, se afirmo el cardcter unitario y descentra-
lizado del Estado republicano. El dilema consti-
tuyente inicial fue entre federalismo o
unitarismo.

La mayoria de los constituyentes eran partida-
rios del régimen unitario, incluidos los liberales
Luna Pizarro y Gomez Sénchez. Los liberales
cedian en sus aspiraciones federalistas por asu-
mir una buena dosis de realismo. Su opcidn por
el régimen unitario consolidado, con propensidn
al régimen federal, solo fue una concesion mo-
mentinea a las provincias para refrenar las ten-
dencias federalistas o separatistas de los depar-
tamentos del sur. Se temia que estas localidades
fueran absorbidas por otros Estados, con lo que
se intensificaria la fragmentacidn territorial ini-
ciada con Bolivar en contra del Peri. Con el
unitarismo preveian consolidar la unidad del
Estado peruano.

Establecida la forma de estado unitario descen-
tralizado, se instituyeron Prefectos,
Subprefectos, y Gobernadores para velar por el
cumplimiento de las disposiciones emanadas por
el aparato central y para ser los ejes de la unidad
del Estado en Departamentos, Provincias y Dis-
tritos. Las Juntas Departamentales presentarian
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ternas para el nombramiento de los prefectos y
de esa forma relativizar el poder central. En cier-
to modo, se mantuvieron las normas de la Cons-
titucion de 1823.

La Comisién de Constitucién replanted las atri-
buciones de las Juntas Departamentales, esta-
blecidas en la Carta de 1823, en concordancia
con el “espiritu de la base aprobada™ segun la
cual la descentralizacion debia “aproximarse” al
régimen federal. En cada departamento debia
haber una Junta encargada de promover los in-
tereses del departamento y de las provincias, Sus
miembros (dos individuos por provincia) serian
elegidos, popularmente, al igual que los diputa-
dos y gozarian de la misma prerrogativa de la
inviolabilidad por las opiniones vertidas duran-
te el ejercicio de su cargo. Las competencias que
se les asignaron fueron ampliadas al punto que

perdieron “el perfil de drgano consultivo y
supervigilante que ofrecian las Juntas de 1823”
para ser sustituido por el de un érgano ejecuti-
vo. Poseian, en efecto, atribuciones para promo-
ver la educacién pablica; distribuir las contribu-
ciones que correspondan al departamento; velar
porque las municipalidades cumplan sus debe-
res: dar razon al Congreso de las infracciones a
la Constitucion, entre otros.

Sin embargo las Juntas no llegaron a funcionar
con normalidad. De un lado la carencia de élites
departamentales capaces de administrar con efi-
ciencia los intereses locales, la pobreza del es-
tado y del pais en general, que no permitia dis-
poner de los recursos necesarios para el cumpli-
miento de los fines propuestos y, finalmente, la

‘agitacién interna bajo la administracion de

Gamarra.

Basadre atribuye el fracaso de las Juntas a la si-
tuacién politica que se vivia: “En los afios en
que funcionaron las juntas, 1829 a 1834, ¢l Peri
estuvo gobernado por Gamarra y este gobierno
cred una despdtica oligarquia militar para man-
tenerse en el poder contra las multiples asechan-
zas. Dentro de este despotismo cuartelesco, fue
imposible que las juntas pudieran desen-
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volverse™ Finalmente, la Comisién de Constitu-
cidn acordd, en primera instancia, prescindir de
las municipalidades. La experiencia habia de-
mostrado que su tradicional politizacién era
aprovechada por determinadas “facciones”, para
hacer pronunciamientos sobre temas naciona-
les, con el fin de provocar situaciones de
escision, inconformismo y rebeldia en perjuicio
de las decisiones y autoridad del gobierno cen-
tral. No obstante ello, las Municipalidades no
fueron abolidas por una razén fundamental: su
honda raigambre en el pais, sobre todo en las
provincias del interior. Sin embargo, fueron re-
guladas como drganos encargados de asuntos
exclusivamente locales y, naturalmente, como
organos de apoyo a las labores correspondien-
tes a las Juntas Departamentales, en el dmbito
local.

La experiencia descentralista de la Constitucion
de 1828, lamentablemente corrid la suerte de la
Constitucion y de la coyuntura politica y no se
desarrollé para madurar e institucionalizarse.

CONSTITUCION DE 1834

El Congreso previsto por la Constitucién de
1828, se reuni6 bajo el caricter de Congreso
ordinario, a partir del 31 de agosto de 1829.
Aceptd la renuncia forzada de La Mar y cligié
como Presidente provisional a Gamarra. Poco
tiempo después se realizaron las elecciones pre-
sidenciales (la primera eleccion popular reali-
zada en el Per) y Gamarra obtuvo el triunfo
habiendo sido el candidato tnico.

El Presidente Gamarra hallo limites severos a
su ejercicio dictatorial de gobierno en la Cons-
titucion de 1828, En realidad, el caricter autori-
tario de gobierno colisionaba con el contenido
de la Carta Constitucional de los liberales. No
tardé en violarla y no tardd tampoco en ser ob-
jeto de acusaciones desde el Congreso®.

En ese contexto es que entra en vigencia la Cons-
titucion de 1834, la misma que reproduce, casi
de manera literal, la Constitucion de 1828. Se

suprimid lIds Juntas Departamentales (ya des-
acreditadas) e instaurd un régimen unitario cen-
tralizado. Se conservé el sistema de eleccion
indirecta y se establecid la prohibicién de la
reeleccion presidencial.

La Nacion Peruana adopta para su gobierno la
forma popular representativa, consolidada en la
unidad. Delega el ejercicio de su soberania en

los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial. Fue

un retroceso con relacion a la descentralizacion.

CONSTITUCION DE LA CONFEDERA-
CION PERUANO BOLIVIANA

Las declaraciones de independencia de los Es-
tados Sud peruano y Nor Peruano entre 1836 y
1837 para desagregarse de la repiblica y confe-
derarse con Bolivia, concluyeron en la Consti-
tucion de 1837 de la Confederacion peruano bo-
liviana. Se declara la existencia de la Confede-
racién y se nombra como protector de la misma
a Santa Cruz.

Esta Constitucion pretendié fundar un nuevo
Estado, no la analizamos, por ser irrelevante con
relacion al tema.

CONSTITUCION DE HUANCAYO DE 1839

El Presidente Provisorio Gamarra convocd a
elecciones en 1838 para un Congreso Constitu-
yente. Este se llamaba destinado a hacer «el arre-
glo y la felicidad del pais»® La Constitucion de
1839 fue de corte autoritario y centralista. Otro
retroceso con relacion a la aspiracion republica-
na inicial de un pais descentralizado. En reali-
dad, fue una Constitucion que respondia a los
intereses de Gamarra, por lo que es irrelevante
con relacion a la descentralizacion, pues no la
buscd. El autoritarismo es centralista en esen-
cia.

CONSTITUCION DE 1856

La Constitucién liberal de 1856 fue objeto de
movilizaciones y protestas. Acusada de
anticatdlica en una sociedad mas afin a la doc-
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trina conservadora, no tardd en provocar levan-
tamientos militares. Desde la conservadora ciu-
dad de Arequipa, Vivanco volvio a enfrentar a
Castilla. Su pretension frustrada de desembar-
car en el Callao marcé uno de los ultimos hitos
de su derrota ante Castilla.

La victoria militar no contuvo el descontento de
un pueblo renuente a aceptar un texto liberal con
retoques de anti catolicismo. Finalmente Castilla
cedio. Francisco Garcia Calderon llegd a decir
alguna vez, segin Ugarte del Pino, que esta
Constitucion no fue cumplida en ninguna de sus
partes. Andmica y polémica, la Carta Fundamen-
tal solo legitimé a Castilla y no produjo mayo-
res efectos.

Busco afirmar la descentralizacion a traves de
las Juntas Departamentales, una en cada capital
de departamento destinada a “promover los in-
tereses del departamento en general, y de las pro-
vincias en particular, Se promulgaron varias le-
yes de desarrollo, que no entraron en vigor, al
igual que todo el texto nonato de 1856.

CONSTITUCION DE 1860

El problema que se les present6 a los parlamen-
tarios de 1860 fue el de convertirse en Poder
Constituyente para modificar la Constitucion de
1856, Fue asi que, con facultades constituyen-
tes otorgadas por plebiscito el Congreso proce-
dié a reformar la Constitucién de 1856 y a fun-
cionar, a la vez, como congreso ordinario.

El Congreso reunido en 1860 se arrogé faculta-
des constituyentes. La Constitucién que elabo-
raron fue una suerte de transaccion entre con-
servadores y liberales. Las mutuas concesiones
permitieron la creacién de un texto realista que
pudo resistir sesenta afios de vigencia. No fue
vejada y es quizas, tal como apunta Enrique
Chirinos Soto, el texto menos violentado y més
respetado por los sucesivos gobiernos'.

Los ingresos del Estado originados en las ven-
tas de guano implicaron, el paso a un férreo
centralismo fiscal, puesto que era el tesoro cen-
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tral el que captaba esa inmensa riqueza y luego
la redistribuia a lo largo del territorio, a través
del gasto publico. Los criterios de distribucion
tomaban en cuenta las lealtades y las clientelas
politicas, consiguiéndose de esta manera la
subordinacion de las elites locales al poder cen-
tral.

La centralizacion fiscal abri6 asi paso a la cen-
tralizacién politica. Significo grandes avances
para la consolidacion del Estado. Finalmente
comenzd a fiincionar una red uniforme de auto-
ridades en el territorio nacional.

Si bien la carta reconoce las municipalidades
guarda silencio sobre la descentralizacion, fue
durante esta etapa, marcadamente centralista,
que los ocho departamentos iniciales en los que
se dividia la repiblica, tuvieron una fuerte ten-
dencia a la multiplicacion; al punto que en sélo
medio siglo, més que se duplicaron, llegando a
ser dieciocho en la década de 1870. Las provin-
cias tuvieron una tendencia similar, pasando del
medio centenar al centenar. Este hecho resulta-
ria aparentemente contradictorio con el centra-
lismo atribuido pero lo que realmente se encon-
traba en juego eran el afan de los pueblos por
escalar en la jerarquia politico administrativa,
precisamente por el centralismo imperante, y
porque el centro tenia recursos para repartir.

CONSTITUCION DE 1867

Esta vez, el debate conservador-liberal, agitado
por el encono que atrae la intolerancia entre re-
ligiosos e irreligiosos, fue la nota resaltante, al
punto que la nueva Constitucién fue acusada de
impia por los vastos sectores conservadores de
la sociedad peruana del siglo XIX. Bajo este des-
contento Balia se levanta, secundando la suble-
vacion general. La dimisién de Prado fue el co-
lofén no obstante que el estado de insurreccion
popular continuara hasta que el texto controver-
tido fuese derogado. Pedro Diez Canseco recibe
el mando supremo de una Junta de Notables y
declara en vigencia la Constitucion de 1860

El Texto de 1867 restauraba las juntas departa-
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mentales, dejadas en el limbo por la Constitu-
cion de 1860, repitiendo el articulo de la carta
de 1856, reforzindose su caricter meramente
administrativo al disponer que no podrén inter-
venir en los asuntos politicos, declarandose nu-
los aquellos acuerdos que se expidan en contra
de leyes expresas

Cuando el auge de la era del guano llega a su
fin, el centralismo erigido sobre su base (la pros-
peridad tendia al centralismo culminé la etapa
centralista auspiciada por la Constitucion de
1860. Con el guano, el Estado llend sus arcas,
pero los ciudadanos cada vez se hicieron mas
pobres. Fue, segin Basadre, una prosperidad
falaz, Lima recuperd su poder con el guano, pero
las provincias languidecian. Culminado ese apo-
£eo econodmico, la descentralizacion comenzé a
ser vista como el eje de un programa regenerador
o refundador de la republica. Esa ha sido una
constante en la historia republicana. Manuel
Pardo da pie al nuevo periodo descentralizador
con la Ley de Municipalidades de 1873,

Transfiere la educacion, la salud piblica, el re-
gistro civil y las obras piiblicas a los Concejos
Departamentales (erigidos sobre la base del
municipio de la capital del departamento), y preo-
vinciales (erigidos sobre la base de los munici-
pios capitales de provincia), Se profundiza asi
el modelo.

Es asi que durante este periodo se dicta la Ley
de Municipalidades, el 9 de abril de 1873. Con
ella se crea tres instancias: los Concejos Depar-
tamentales, los Concejos Provinciales y los Con-
cejos Distritales. Estos Grganos colaborarian en
¢l desarrollo de la educacion primaria y algunas
obras como caminos y puentes, Fiscalizaria la
recaudacion tributaria, Esta ley rige plenamente
entre 1873 y 1880. Como era de esperarse, el
ideal liberal descentralista vuelve a colisionar
contra la coyuntura y los intereses de los politi-
cos. Piérola, siendo presidente en plena guerra
con Chile, suprime las Juntas Departamentales,
Provinciales y Distritales, discordantes con la
dictadura recién instaurada,

ESTATUTO PROVISORIO DE 1879

Prado viaja a Europa en el trajin de la guerra
con Chile, o dimite y demora su retorno. Piérola
toma el poder y recibe facultades omnimodas
por acta plebiscitaria. Dicta el Estatuto
Provisorio, promulgado en diciembre de 1879.
Fruto de la guerra, habria de regir durante ese
lapso, tras el cual habria de volver a regir la
Constitucion de 1860.

La descentralizacion fiscal de 1886, fue el in-
tento més importante por introducir al pais en
un régimen descentralizado. El proyecto puesto
en marcha por el gobierno del general Ciceres
implicaba comenzar la descentralizacién por el
aspecto economico-fiscal, antes que por el poli-
tico. Para sus mas entusiastas defensores, sin
embargo, la descentralizacion fiscal podria muy
bien llegar a ser la antesala de la politica y hasta
del federalismo.

Al lado del presupuesto central, se elaboraron
presupuestos departamentales. Tanto los ingre-
sos como los gastos piblicos, fueron divididos
segln correspondiesen al presupuesto central o
a los de los departamentos.

En cierta forma era volver al esquema fiscal pre-
vio al guano; entre otras razones, porque des-
pués de la guerra, los ingresos fiscales se redu-
Jeron a cinco o seis millones de soles, que era
mads o menos el nivel registrado en tiempos de
la independencia.

La tesis centralista de la élite limefia que soste-
nia que no existian grupos dirigentes prepara-
dos se patentizo al establecer que los prefectos
debian presidir las Juntas Departamentales, en-
cargadas de la vigilancia y supervision de los
presupuestos y los tesoros departamentales. Una
suerte de tutela del Ejecutivo central sobre las
administraciones locales, fundada en el temor
de la alicaida élite central, de que la descentrali-
zacion fiscal abriera paso a la disgregacién y la
anarquia.

Cuando el régimen de descentralizacion fiscal
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cayd en 1895 por obra de la revolucion civil de
Nicolas de Piérola, nadie lo defendié. Como es
la tendencia histdrica, el nuevo centralismo eri-
gido por Piérola nace cuando los ingresos del
tesoro central comenzaron a crecer signifi-
cativamente gracias a la creacién de un conjun-
to de impuestos al consumo de bienes.

El retorno a la centralizacion fiscal hallé su com-
plemento con la reforma electoral de 1896. Esta
cred un Poder Electoral centralizado que se en-
cargaba de preparar las listas de ciudadanos ha-
biles para el sufragio. Ademas restringié el voto
a los varones alfabetos a partir de los 21 afios.
El resultado fue que en adelante la eleccion del
Presidente y los congresistas quedaba en manos
de los ciudadanos costeros y de los habitantes
de las ciudades, que eran donde se concentra-
ban los alfabetos. Las antiguas Juntas Califica-
doras que preparaban la lista de sufragantes en
cada capital provincial, y que eran compuestas
por los principales contribuyentes, quedaron
desactivadas. El centralismo ganaba forma.

En sintesis de aquellos afios, los esfuerzos des-
centralizadores de 1873 y 1886 fueron experien-
cias truncas, breves como las coyunturas que le
dieron inicio. La de 1873 se descompuso por la
crisis fiscal de esos afios, antes de la guerra con
Chile; mientras que la de 1886 fue abortada an-
tes de una década, justamente cuando las arcas
departamentales venian mejorando su funciona-
miento. Los hechos fueron mas fuertes que los
textos y las intenciones.

CONSTITUCION DE 1920

La llegada de Leguia en 1919 significo la ruptu-
ra de la continuidad constitucional de la Carta
de 1860. Para inaugurar el largo régimen de la
Patria Nueva, nace la Constitucion de 1920.

Leguia habia triunfado en las elecciones contra
Pardo, pero temeroso de que el Congreso des-
conociera ¢l resultado electoral, Leguia se apo-
dera de la presidencia mediante un golpe, el dia
4 de julio de 1919. José Pareja Paz Soldan y Jor-
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ge Basadre coinciden en afirmar que podia ser
acertado pensar que Leguia prefirié llegar a Pa-
lacio de Gobierno, de alguna forma, asaltando
el poder. De ese modo tendria un Congreso ma-
nejable y evitaria la oposicion parlamentaria que
tanto obstaculizé su anterior gobierno. Pardo
estaba en visperas de terminar su mandato, el
golpe del 4 de julio no fue contra él, diriase que
fue contra el Parlamento.

A pesar del nuevo texto, la realidad sefialaba a
un régimen dictatorial que menoscabd y violo
constantemente la Constitucion que €l mismo
habia creado. Se agudizo el centralismo. Se es-
tableci6 un régimen de persecuciones y espio-
naje. Los parlamentarios eran designados desde
Palacio de Gobierno. El Parlamento se volvio
una caja de resonancia del Poder Ejecutivo.

En 1921 el flamante gobierno de “la Patria Nue-
va” canceld las Juntas departamentales, que ha-
bian medrado con funciones cada vez mds redu-
cidas durante las dos primeras décadas del si-
glo. Introdujo en su reemplazo, via la nueva
Constitucidn, las Asambleas Regionales del
Norte, Centro y Sur, que debian sesionar treinta
dias al afio, pero que no tuvieron ningun rol efec-
tivo. Funcionaron con restricciones desde su
creaciéon y sus funciones fueron disminuidas
desde 1922. Sus atribuciones se volvieron mi-
nimas y en todo debian contar con la venia del
Congreso Nacional. Sélo podian crear arbitrios
para obras puiblicas, renglon donde cumplieron
su labor mas destacada, complementando los
ingresos provenientes del tesoro central.

Al sustituir las Juntas Departamentales por es-
tos Congresos Regionales, deliberantes pero sin
presupuesto y sin capacidad de decision e inver-
sién en obras publicas, la descentralizacion ad-
ministrativa devino en nominal cayendo en des-
prestigio estos cuerpos burocraticos.

Durante la década de 1920 se organizé una fuerte
corriente descentralista en varios departamen-
tos del sur, que tuvo en Manuel Jesis Gamarra,
Luis Valcdrcel y Emilio Romero a tres
emblematicos representantes, que confluyeron
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en la fundacion de un Partido Descentralista.
CONSTITUCION DE 1933

La Constitucion de 1933 se elabora bajo el in-
flujo descentralista y las inquietudes de preclaros
intelectuales que reclamaban el retorno del po-
der a las provincias. Por ello este texto crea los
Concejos Departamentales.

Entre otras cosas, el Congreso aprob6 la Ley
Orgéanica de Descentralizacion. Las elecciones
para darle composicion, debian realizarse en ju-
nio de 1934 y los Concejos, empezar a funcio-
nar en 1935, pero el cumplimiento de este
cronograma se complicod por la lucha entre los
partidos de los propietarios costeros y los parti-
dos aprista y comunista. Algunas tesis resolvie-
ron que el poder que tendrian los Concejos era
excesivo; se puso sobre la mesa nuevamente la
cuestion de las élites del interior, esta vez bajo
el membrete de los poderes cacicales, y el te-
mor a la desintegracion cultural o educativa.
Victor Andrés Belaunde, por ejemplo, veia con
temor a los caciques, como empoderados peli-
grosos para la unidad.

Con la anulacidn de las elecciones de 1936 por
parte de Benavides y la consecuente prorroga
de su mandato hasta 1939, se pierde la oportu-
nidad de que el capitulo descentralizador del tex-
to se haga efectivo. Pese a que el Congreso ha-
bia aprobado la Ley Organica de Descentraliza-
cion Econémica y Administrativa promulgada
por Benavides en 1933, el propio gobernante que
la promulgé incumplio el mandato constitucio-
nal y legal y nunca elabord los presupuestos de-
partamentales que la Constitucion y esa ley le
exigian, ni cumplié siquiera con remitirlos al
Congreso.

Mientras tanto, la reforma economica orientada
a combatir los efectos de la crisis mundial de
1929 condujo a un patron de centralizacion real.
Con la creacion de nuevos organismos, como el
Banco Central de Reserva, la Superintendencia
de Banca y Seguros, Ministerios como el de
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Educacion, Salud, Trabajo y Agricultura, y una
cada vez mis frondosa banca de fomento, la
politica econdmica alcanzé un grado de centra-
lismo no conocido antes.

Entre 1933 y 1979, finalmente el centralismo
en los hechos gand terreno e incluso, los Con-
cejos nunca entraron en vigor. En su lugar sélo
hubo Juntas de Desarrollo y Corporaciones de
caracter desconcentrado, creadas durante el pri-
mer gobierno de Manuel Prado (1939-1945).

La bonanza econdmica tras la segunda guerra
mundial hicieron, como ha sélido suceder, olvi-
dar los afanes descentralistas. El tesoro central
organizaba sus ingresos a partir de las contribu-
ciones que pagaban los sectores principales de
la economia. Se vivia un auge nuevo, similar al
del guano en el siglo XIX. Es decir, dados los
ingresos del Estado a partir de pocas y grandes
empresas, aquel no necesitaba del mercado in-
terior para sus finanzas. Las provincias pierden

peso.

En los afios cincuenta, solo las Juntas Departa-
mentales de Obras Publicas eran el signo de un
remanente descentralizador, pero no tenia im-
portancia, eran coyunturales y respondian a la
necesidad eventual de actuar frente a alguna tra-
gedia,

En los afios.sesenta ese mismo rol fue entregado
a las Corporaciones, cuyos ingresos provenian
del Fondo Nacional de Desarrollo Econémico
asignado para cada departamento. Su papel des-
centralizador fue casi nulo.

La revolucion militar de 1968 implict, como la
de Ramon Castilla en 1854, la de Piérola en 1895
y la militar de 1930-33 un reforzamiento del
centralismo. El autoritarismo es, en esencia, cen-
tralista. Todo centralismo crea un eje magnéti-
co. Se producen entonces las migraciones del
campo a la ciudad, fendomeno sin precedentes
en |a historia republicana. Los medios de comu-
nicacion, en cierta forma, estimulan este proce-
so. Lima se convierte en un paraiso a la luz de la
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pobreza rural. Los gobiernos no contienen este
fenémeno, lo alimentan a través de politicas
populistas a favor de los nuevos habitantes de
las urbes. La descentralizacion fue un tépico que
comenzo a ser discutido més en Lima que en las
provincias, pues empezo a afectarla, a devorar
sus espacios y a convertirla en una sucursal de
las provincias, fragmentada, multicultural.

CONSTITUCION DE 1979

Convocada para la transicion de la dictadura
militar hacia un régimen democratico, fue el re-
sultado del consenso politico y social. Las trans-
formaciones del entorno mundial y el veloz cam-
bio de las circunstancias reales trajeron grandes
cuestionamientos a su vigencia.

La restauracion del sistema democritico electo-

ral en 1980, igual que medio siglo atrés, volvio

a poner sobre el tapete el tema de la descentrali-
zacion. Se incluyo un capitulo respecto a la crea-
cién de Gobiernos Regionales elegidos por la
poblacién local que integraban dos o tres depar-
tamentos.

El sistema para elegir a los gobiernos regiona-
les consistié en uno de tipo asambleista, en el
sentido que daba el poder a la Asamblea o con-
greso regional, mds que a un Presidente de la
region. Este era elegido por aquella, mientras
que la Asamblea era a su vez elegida por una
mezcla de voto universal y el voto de las institu-
ciones representativas de la region

El gobierno de Alan Garcia organiz6 al final de
su mandato la aplicacion de la Constitucién de
1979 en materia de regionalizacion se fusiona-
ron departamentos en las nuevas doce regiones.
El proceso de fusion no fue siempre bien recibi-
~ do por la poblacion, desatindose conflictos en
torno a cual debia ser la capital regional y por el
hecho de que nadie queria fusionarse con los de-
partamentos mds pobres.

El autogolpe de estado de 1992 puso fin a esta
experiencia, credndose en su reemplazo los Con-
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sejos Transitorios de Administracién Regional,
de nula autonomia politica y fiscal. El gobierno
de Alberto Fujimori reclamoé, como en el pasa-
do, una reinstauracién del centralismo como re-
quisito para poner en marcha su proyecto auto-
ritario.

CONSTITUCION DE 1993

La Carta consagra la descentralizacion al con-
templar la divisién territorial en regiones, de-
partamentos, provincias y distritos, Hace refe-
rencia las autoridades maximas de la region que
estarian representadas por el Consejo de coor-
dinacién Regional y el Presidente de la Region,
sin referencia alguna a la Asamblea Regional u
érgano deliberante. Sin embargo, el centralis-
mo volvio a instalarse a través de los Concejos
Transitorios de Administracion Regional

. (CTAR). La Constitucion fue incumplida pese a

que en la octava disposicion Transitoria exigia
tener autoridades regionales electas a més tar-
dar en 1995.

En el 2002, durante el gobierno de Alejandro
Toledo, se expidio la Ley de Bases de Descen-
tralizacién para dar inicio a un nuevo proceso
de regionalizacion. Mediante ésta, se ordend la
supresion de los CTAR en enero de 2003 luego
de las elecciones de autoridades para la confor-
macioén de Gobiernos Regionales

La Ley de Bases de Regionalizacion prevé un
nuevo plazo de 4 afios luego de cada referén-
dum para que los Gobiernos Regionales presen-
ten nuevas propuestas de conformacion de re-
giones hasta que todos los departamentos de la
repiblica hayan formado regiones.

CONCLUSIONES

1. La constante, a lo largo de casi 200 afios de
vida constitucional, es que los hechos han
predominado a la voluntad constitutiva de
las normas. Esto es, la bonanza y las expe-
rienciad autoritarias, juntas o separadas, han
contribuido al fortalecimiento del centralis-
mo. La historia resefiada nos muestra que la
realidad politica y econémica fueron las que
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dictaron la agenda. Los peruanos fuimos
descentralistas en tiempos de crisis y/o de-
mocracia o régimen liberal, pero centralis-
tas cuando la capital podia darse el lujo de
sostener a las provincias o cuando el dicta-
dor de turno necesitaba demoler el poder
provincial para robustecer su propio poder.

2. Enesa logica, el ciudadano de las provincias
estuvo al margen y fue un excluido. Los in-
tentos de reivindicarlo y empoderarlo ocu-
rrieron sélo cuando un régimen “liberal” lo
permitia o cuando la crisis, que debilita a
Lima, fuerza a darle responsabilidades a las
provincias. Sin embargo, cuando se intentd
descentralizar se fracaso, pues finalmente
el espiritu centralista del Gobierno Central
y del Congreso terminaban por imponerse.

3. Finalmente, ninguna Constitucion logrd im-
pulsar un proyecto centralista o
descentralista de largo aliento, lo que es una
sefia de que las Constituciones no cambian
la realidad, son aquellas las que cambian al
ritmo de ésta. La necesidad politica y eco-
nomica son las que mandan en definitiva.

4, Actualmente el proceso de descentraliza-
cién se va afirmando, pese a que los gobier-
nos de los Gltimos afios son democraticos y
a que el Perli vive un tiempo de crecimiento
economico sostenido.

5. Siel patron registrado sobre la relacion auto-
ritarismo/bonanza = centralismo se cum-
ple, en la coyuntura actual, podriamos
aventurarnos a vaticinar un regreso hacia el
centralismo.
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