Apuntes

sobre la Autonomia de los Gobiernos

Regionales

La Constitucion Politica que nos rige plan-
tea, en su Capitulo Décimo Segundo, un esque-
ma novedoso y que muchos consideran renovador
en la estructura del Estado: la implantacién de
Gobiernos Regionales, en reemplazo de los artifi-
ciales departamentos en que se dividid al Perid
durante toda su vida republicana.

Esta plasmacion respondié a profundos an-
helos descentralistas que no se han de estudiar
en esta oportunidad, pues su analisis ha sido ma-
teria de numerosos estudios por parte de los
cientificos sociales y estudiosos de la ciencia politi-
ca. Lo que pretendemos es exponer algunas idcas
acerca del modelo juridico que se nos plantea en
estc momento y efectuar un anélisis que, sin ago-
tar el punto, muestre la sistematicidad en la im-
plementaci6én del gobierno regional y sus relaciones
con la estructura estatal a partir de la instru-
mentalizacién de nociones provenientes del Dere-
cho Constitucional y Administrativo.

No estd demas senalar la importancia de la
generacion de un amplio debate juridico-politico al-
rededor de la cuestion, discusion que debe dis-
currir por los canales de la ciencia juridica,
cvitando centrar la polémica a un nivel mera-
mente retdrico y demagogico.

DESCENTRALIZA CION: {CONCEPTO UNIVO-
co?

Para aproximarnos al problema que nos ocu-
pa, debemos definir algunos lineamientos de anali-
sis y luego, un término que ha venido siendo
utilizado por los poderes del Estado como si se
tratara de algo aprehensible ripidamente.

En cuanto a lo primero, bastenos por aho-
ra afirmar que debemos partir de la constatacion
de que nuestro estudio recaera sobre una posibi-
lidad, no sobre una realidad y, lo que resulta
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importante para el modelo peruano, sobre una
posibilidad que no encuentrareferente histérico =le-
gislativo en nuestro pais.

Es por ello que resulta imprescindible deli-
mitar el significado del término "descentralizacion”,
no s6lo buscando la estructura ideal que mane-
jaron nuestros constituyentes, sino, en la medida
de lo posible, ubicando su sustrato en la dindmi-
ca estatal. Sin embargo, algunos elementos y con-
ceptos se  iran  desprendiendo  del  analisis
subsiguiente.

Dice Ferrando Badia: "la aparicién o naci-
miento de Estados institucionalmente descentraliza-
dos por medio de entidades autirquico-auténomas,
las llamadas regioncs, ha planteado el problema de
s1 estos estados presentan, en su estructura juridica,
caracteristicas peculiares...“l. De csta afirmacion na-
ce la problemitica que nos ocupa.

La creacion de gobicrnos regionales en el
Perd implica un cambio sustancial en la distri-
bucion y sistematicidad del ordenamiento juridi-
co-estatal peruano, mereciendo la "autonomia” que
le da la Constitucién algunas precisiones. En cfec-
to, el art. 261 de nuestra Carta Fundamental con-
sagra dicha cualidad en lo econémico y lo
administrativo pasando de esta somcra precision
acerca de su naturalcza a dcfinir ¢l dmbito de
sus competencias generales.

La aparicién de la "problematica autonémi-
ca" en Europa y la introducciéon de modelos no-
vedosos en lo que se refiere a estructura estatal,
obliga a referirse a ciertos conceptos. La "plura-
lidad de ordenamientos” de la cual habla Garcia

1. Ferrando Badf{a, Juan: "H estado unitario, el Federal y el es-
tado regionai” p. 158. Editorial Tecnos. Madrid, 1978.



~ deEnterria’, responde no s6lo a uno nocién juridi-

ca sino a lo que los espafioles denominan "fue-
ros", mitos que se pierden en el tiempo y que
sirven de substrato a su modelo constitucional. Es
alli donde la region espanola encuentra la base de
su autonomia, y donde este concepto es diferen-
ciado del de autarquia, en tanto este Gltimo esta
referido a la capacidad de un ente estatal de
administrarse a si mismo, dc¢ ejercer la potestad
reglamentaria de¢ las normas de rango primario.
Por otro lado, los entes "autonémicos" son crea-
dos por ¢l plano constitucional, espacio normati-
vo que senala las fucntes y principios de un
"ordenamiento” y le confiere facultad legislativa.

La crcacidén de entes autdrquicos respondera
a las necesidades propias de una descentraliza-
cién. Nacerd de la voluntad del Estado y se ex-
presara a través de leyes. Esta "descentralizacion”
se caraclerizard por no ser jerdrquica en su re-
lacién con el ente que lo crea pero sélo en un
plano de ejecucion y potestad reglamentaria.

La autonomia, si bien es un concepto uti-
lizado en su dimension teleologica, puede conce-
birse s6lo desde una perspectiva politica. Es alli
donde la Constitucién opera, invistiendo al ente
autonomo de facultad legislativa. La legislacion
que dicte serd de "desarrollo” en tanto el Esta-
do se reserve el seialamiento de un marco ge-
neral que plasme el interés mayoritario de la
nacién. Esta Gltima caracteristica diferencia a es-
te sistema del ordenamiento auténomo de los Es-
tados federales.

Resumicndo lo dicho presentamos el siguien-
te cuadro:

Fuente Nivel Potestad
Constitucién o} Estado miembro Potestz.ld' legslatlva
Pactos originaria
Constitu
i p Potestad legislativa
cionales
Ente auténomo de d o
Potestad
Constitucién | Ente autdrquico | reglamentariay
0 normas de ejecucién
cargo primario
Ente S6lo ejecucién
Desconcentrado

2. Garcia de Enterria, Eduardo y Ramén Ferndndez, Tomds,:
"Curso de Derecho Administrativo” p. 283 y S.S. Tomo L
BEd. Madrid.
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EL MODELO PERUANO

La plasmacidn constitucional de gobiernos re-
gionales hicieron pensar a més de uno que estéba-
mos ante la conformacion de un Estado regional,
con entes autébnomos que cuentan con facultades
legislativas nacidas de una descentralizacién politi-
ca; pero, el fondo dc la propuesta constitucional
desmiente cualquier ilusién o temor (dependiendo
de la posicion del lector) que pueda haberse abri-
gado. En efecto, ademas de conceptualizar a la
region como ente autdrquico (de acuerdo al cita-
do art. 261), ¢l art. 266 prevé la mecénica a
través de la cual el Gobierno Regional ejercera la
potestad legislativa que se le confierc. No esta-
mos, pues, ante un cnte auténomo, por lo me-
nos en el sentido que hemos venido manejando
el término. Pero, a su vez, no podecmos caer en
la tentacién de calificarlo como ente autdrquico,
porque cxiste algo mas que potestad reglamenta-
ria y ejecutiva en las funciones del Gobierno Re-
gional.

La Ley de Bases de la Regionalizaciéon
(T.UQ.), trata con una precisién sorprendente el
tema del reparto competencial. De las atribucio-
nes generales y de las sectoriales se desprende el
carécter técnico-normativo que le corresponde al
Gobierno Central en sus relaciones con los go-
biernos regionales (fijar los marcos de la planifi-
cacion, establecer las pautas a seguirse en materia
presupuestaria, etc.). Corresponde al gobierno de
cada regién ejecutar y, fundamentalmente, dictar
una normacién de desarrollo al mejor estilo de
los entes auténomos.

Esta legislacion de desarrollo, nos dice Garcia
de Enterria, est4 caractcrizada por plasmar "politi-
cas propias en contra posicién con la goll’lica glo-
bal que fija ¢l ordenamiento central™,

Esta legislacion de desarrollo estard asimis-
mo, condicionada, ¢n cuanto a su oportunidad, a
una ley habilitante; por lo que podemos vélida-
mente concluir que la facultad legislativa de la
regién proviene del plano constitucional, pero el
momento de su ejecucidon proviene de una nor-
ma de rango primario. La habilitacién se conci-
be aqui como un mecanismo de control previo
a nivel inter-ordenamiento, método que se com-
plementa con el veto presidencial.

La afirmacién precedente es fundamental.
Al cumplir el Gobierno Central una funcién técni-
co-normativa de bases en relacién con las com-
petencias de las regiones, la legislacion de desarrollo
se plasmaré via una habilitacién que, con el ries-

3. Idem. p. 291.
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go de ser inconstitucional, no podr4 fijar los térmi-
nos precisos de como desarrollar esa legislacion. En
otras palabras, una vez habilitado (este es el
término preciso y no delegado) el Gobierno Re-
gional no podrd ver perturbada su labor de le-
gislacién por leyes del Gobicrno Central sobre la
matcria, pudiendo recurrir en caso contrario a la
accién de inconstitucionalidad o a una eventual
Contienda de Competencia.

Queda mas claro el panorama cuando ha-
cemos un ligero repaso de las relaciones que exis-
ten cntre ¢l Gobierno Central y los municipios.
Al margen de la discusion en relacion a si los
edictos son normas de rango primario o no, re-
sulta claro que los Concejos Municipales consti-
tuyen entes autarquicos por naturaleza. Su relacion
con ¢l Gobierno Central se rige por ¢l principio
de competencia en cuanto al aspecto econémico y
administrativo, pero cae dentro del precepto de la
jerarquia en lo que se refiere a la plasmacién
de politicas, scan globales o sectoriales, via facul-
tad legislativa.

La relacién quc debe haber entre ¢l com-

portamiento del Gobierno Central y el de los go-
biernos regionales se gufa por el principio de
competencia y no por el de jerarquia. La habi-
litaci6bn s6lo constituye una forma de concretar
las facultades que la Constitucién le confiere a
un ordenamiento determinado.

A MODO DE CONCLUSION

Podemos afirmar que los Gobiernos Regio-
nales cuentan con la posibilidad de implementar-
s¢ autéonomamente y legislar en las materias de
su competencia y en la ocasién en que la ley
habilitante se lo permita. Sin embargo, esta afir-
macién no conlleva a que la Regi6n deba espe-
rar en todos los aspectos una delegacién
(habilitacién) previa. La Ley Orgénica de la Re-
gion implica ya una habilitacién para que el Go-
bierno Regional pueda normar su organizacién
interior. Es cierto que el mecanismo de la habi-
litacion resulta cuestionable en tanto puede en-
trampar un proceso  autonémico, pero  su
peligrosidad se mediatiza cuando se lc concibe
como un mecanismo de implementacién antes que
de control.
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