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Resumen: la descentralización es un concepto que ha adquirido 
una importancia creciente en el ámbito político y constitucio-
nal de muchos países alrededor del mundo. Implica un cambio 
en la estructura de gobierno, con la transferencia de poder y 
competencias desde el nivel central hacia entidades subnacio-
nales, como regiones o municipios. Este proceso tiene como 
objetivo promover la autonomía local, mejorar la prestación de 
servicios públicos y fomentar un desarrollo más equitativo.

El Perú, una nación con una rica historia y diversidad geográfi-
ca y cultural, ha experimentado una evolución considerable en 
su proceso de descentralización. Desde la promulgación de la 
Constitución de 1993, la descentralización se ha convertido en 
un componente clave de la estructura gubernamental peruana. 
Este proceso no solo ha buscado empoderar a las regiones para 
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tomar decisiones y gestionar recursos de manera más autóno-
ma, sino que también ha sido una respuesta a las diferencias 
socioeconómicas y culturales que existen entre las distintas re-
giones del país.

Sin embargo, el proceso de descentralización peruano ha en-
frentado desafíos complejos. La transferencia de competencias 
y recursos a nivel subnacional no 

siempre ha sido acompañada de la capacidad efectiva para ges-
tionar estos recursos, lo que ha dado lugar a problemas de co-
rrupción y falta de inversión en proyectos de desarrollo. Ade-
más, la falta de uniformidad en la capacidad administrativa y 
financiera de las diferentes regiones y municipios ha generado 
desigualdades notables en la prestación de servicios públicos, 
como salud y educación.

Para comprender mejor el proceso de descentralización en el 
Perú y encontrar soluciones efectivas a estos desafíos, es cru-
cial mirar hacia otros países con experiencias significativas en 
descentralización: Italia y España, ambos ubicados en Europa, 
han experimentado sus propios procesos de descentralización, 
cada uno con características y desafíos únicos.

Abstract: decentralization is a concept that has gained in-
creasing importance in the political and constitutional sphere 
of many countries around the world. It involves a shift in the 
government structure, with the transfer of power and compe-
tencies from the central level to subnational entities, such as 
regions or municipalities. This process aims to promote local 
autonomy, improve the delivery of public services, and foster 
more equitable development.

Peru, a nation with a rich history and geographical and cultural 
diversity, has undergone considerable evolution in its decen-
tralization process. Since the promulgation of the Constitution 
in 1993, decentralization has become a key component of the 
Peruvian governmental structure. This process has not only 
sought to empower regions to make decisions and manage re-
sources more autonomously but has also been a response to the 
socioeconomic and cultural differences among the country’s 
various regions.

However, the Peruvian decentralization process has faced com-
plex challenges. The transfer of competencies and resources 
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to the subnational level has not always been accompanied by 
effective capacity to manage these resources, leading to issues 
of corruption and lack of investment in development projects. 
Furthermore, the lack of uniformity in the administrative and 
financial capacity of different regions and municipalities has 
resulted in notable inequalities in the provision of public servi-
ces such as health and education.

To better understand the decentralization process in Peru and 
find effective solutions to these challenges, it is crucial to look 
to other countries with significant experiences in decentraliza-
tion. Italy and Spain, both located in Europe, have undergone 
their own decentralization processes, each with unique charac-
teristics and challenges.

Key words: decentralization, regionalization, equal opportu-
nities, political autonomy, political organization.

I. La descentralización y las formas  
de estado: un análisis constitucional

La descentralización es un concepto fundamental en la teoría 
política y administrativa, que ha sido ampliamente discutido y 
aplicado en numerosos países a lo largo de la historia.

La descentralización y las formas de Estado son dos concep-
tos fundamentales en el estudio de la teoría política y constitu-
cional. La forma en que se organiza un Estado y la manera en que 
se distribuye el poder entre el gobierno central y las entidades 
subnacionales son cuestiones críticas que tienen un impacto sig-
nificativo en la gobernanza, la participación ciudadana y el equi-
librio de poder.

1.1. Concepto y Tipos de Descentralización

La descentralización se define como el proceso mediante el cual 
las funciones, responsabilidades y recursos del gobierno central 
son transferidos a nivel subnacional, como regiones, provincias o 
municipios. Existen varios tipos de descentralización:
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a.	 Descentralización Política: Implica la transferencia de 
poder político a nivel subnacional, permitiendo una ma-
yor autonomía en la toma de decisiones.

b.	 Descentralización Administrativa: Se refiere a la delega-
ción de la administración y gestión de servicios públicos 
a las autoridades locales.

c.	 Descentralización Fiscal: Consiste en la asignación de re-
cursos financieros a nivel subnacional, permitiendo que 
las autoridades locales gestionen sus propios presupuestos. 
Esto contribuye a la equidad y a la responsabilidad fiscal.

1.2. Descentralización y Constitución

La descentralización se encuentra intrínsecamente relacionada 
con la Constitución de un país. Una Constitución establece los 
principios y marcos legales que rigen la relación entre el gobier-
no central y las entidades subnacionales. Esta relación puede va-
riar ampliamente según el diseño constitucional de cada país.

La Constitución puede garantizar la autonomía local y regio-
nal, definir la distribución de poderes y responsabilidades, y es-
tablecer mecanismos para la

resolución de conflictos entre niveles de gobierno. Una Cons-
titución bien diseñada fomenta la estabilidad política y la cohe-
sión nacional al garantizar la representación y participación de 
todas las comunidades dentro del país.

1.3. Descentralización y Forma de Estado

Para abordar la forma de Estado, según Pegoraro1 se vincula a 
la relación existente entre los gobernantes y los gobernados. 
Dicho vinculo configura la llamada “dimensión horizontal” al 
comprender las relaciones de poder entre el Estado y la socie-
dad, emanando la dicotomía de autoridad-libertad. No obstante, 

1	 Pegoraro Lucio, Teoría y modelos de la comparación. Ensayos de Derecho 
Constitucional Comparado. Para una teoría integradora del federalismo y la 
plurinación, Ediciones Olejnik, 2017, Artículo inédito.

| 302 

Gerardo Zegarra Flórez



esta dimensión es dual, teniendo una relación entre el gobierno, 
como ente central, y la autonomía gubernativa de los diferentes 
municipios. Considerar tal enfoque, proveniente de la doctrina 
italiana, se denomina “tipo de Estado” indicando el orden de las 
instituciones de gobierno, contemplando el gobierno central y 
las formas de gobierno descentralizado.

El concepto de tipo de Estado, justificado en el derecho pú-
blico occidental, responde a fenómenos tales como el federalis-
mo y el regionalismo, anidando formas de integración. Dichas 
formas competen a la agregación de bases tribales en el quehacer 
estatal. La interrelación de zonas estratégicas, en forma concre-
ta, enfrenta los modelos de grupos y comunidades, buscando su 
reconocimiento como centro de gobierno y no como institución 
periférica.

Del mismo modo, se ha ido construyendo con terminología 
dispar, un concepto propio de “tipo de Estado”. A diferencia de la 
separación entre el Estado centralizado y descentralizado, el tipo 
de Estado aparece en situación de distribución múltiple, donde 
el poder se disgrega entre el centro y la periferia. Cuando se está 
ante un modelo centralizado-descentralizado, el término “tipo de 
Estado”, hace alusión a si se encuentra en torno al centralismo o 
al unitarismo. Cuando se hace mención al unitarismo, se refiere 
a la organización burocrática del ejercicio administrativo; por su 
lado, el centralismo se refiere a catalogar, diferenciar y clasificar 
el poder burocrático sobre las bases históricas, la distribución del 
poder, la soberanía de las entidades descentralizadas, la división 
de competencias, las garantías ofrecidas, entre otras.

1.4. Estado unitario

Un Estado unitario se caracteriza por la concentración del poder 
en un único gobierno central. En esta configuración, la descen-
tralización suele tener un enfoque más limitado, principalmente 
en aspectos administrativos, como la delegación de la ejecución 
de políticas públicas a niveles locales o regionales.
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Para Luca Mezzetti,2 el nacimiento del llamado “Estado Uni-
tario Centralizado” parte de los modelos de gobierno absolutis-
tas, inspirados en el modelo francés de inicios del siglo XVIII 
donde el poder central se mantenía mediante las estructuras ad-
ministrativas estables, vinculadas íntimamente con el soberano.

La descentralización en un Estado unitario puede servir para 
mejorar la eficiencia en la prestación de servicios públicos, acer-
cándolos a la población y adaptándolos a las necesidades locales. 
No obstante, la autonomía política limitada puede resultar en una 
falta de representación y capacidad de decisión a nivel local, lo 
que puede ser un desafío para la participación ciudadana.

1.5. Estado federal

Los Estados federales se caracterizan por la división del poder 
entre un gobierno central y entidades federadas (estados, pro-
vincias, etc.). La descentralización es un principio fundamental 
en los Estados federales, ya que las unidades federadas tienen su 
propia Constitución, gobierno y competencias legislativas. Esto 
significa que pueden tomar decisiones en una amplia gama de 
áreas, incluyendo la educación, la salud, la seguridad, la justicia y 
otros asuntos de relevancia local.

En los Estados federales, el principio de unidad estatal se 
concilia con el de autonomía política, justificando la regulación 
mediante la constitución federal. Aunque se reconozca la auto-
nomía del sistema descentralizado, la soberanía sigue integrando 
una sola unidad, esto justificado en una serie de características 
uniformes, propias de tales modelos como lo son: condiciona-
mientos por la constitución federal como el respeto al principio 
republicano, la prevalencia del derecho federal sobre la regula-
ción propia, la adjudicación de competencias generales, la manu-
tención de un sistema constitucional federal, respeto a la super-
visión federal, integrar medidas coercitivas y competencia del 
Estado federal para usar las fuerzas armadas. De igual forma, se 

2	 Mezzetti, Luca, Manuale Breve Diritto Constituzionale, XVII edizione, Giu-
ffrè Francis Lefebvre S.p.A, Milano, 2022.
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mencionan características adicionales que apoyan a la concep-
tualización del modelo federal: participación conjunta en cáma-
ras, usualmente en dos cámaras de parlamento y el reparto de 
competencias constitucionales, conformando un modelo federal 
corporativo.

1.6. Estado regional

Algunos países adoptan una forma intermedia de Estado, don-
de se otorga un alto grado de autonomía a las regiones, pero el 
país sigue siendo considerado unitario en términos legales. En 
este modelo, las regiones tienen su propia legislación y gobierno, 
pero la Constitución nacional sigue siendo la norma suprema que 
rige todo el país. Esto se encuentra en un punto medio entre el 
Estado unitario y el federal.

La descentralización en un Estado regional ofrece un equili-
brio entre la autonomía política y la unidad nacional. Las regiones 
pueden tomar decisiones sobre asuntos locales, pero siguen es-
tando vinculadas por una Constitución nacional común que ga-
rantiza la cohesión del país. Este modelo busca acomodar la diver-
sidad regional mientras mantiene una estructura legal unificada.

1.7. Distinción entre Estado 
 federal y Estado regional

Tanto el Estado Federal como el Estado Regional se han origi-
nado de distintas fuentes. La aparición de los Estados federales 
se justificó con la adición de los Estados anteriores. Por su lado, 
los Estado regionales aparecen como consecuencia de la descen-
tralización progresiva, reconociendo la autonomía de las entida-
des territoriales. Otra de las distinciones radica en la autonomía 
constitucional; de la cual gozan los Estados miembros de los Esta-
dos federales, mientras que las regiones solo gozan de autonomía 
estatutaria.

No obstante, el detrimento de la separación entre Estados fe-
derales y regionales se ha vuelto difuso. Se cita, por ejemplo, la 
autonomía constitucional, en los Estado federales, se condiciona 
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por la constitución, una sumamente limitativa, donde los Estados 
miembros tienen mayor poder, mientras que el sistema federal 
solo posee poderes residuales, rompiendo el esquema conven-
cional de los sistemas federales. Así también, los Estados regio-
nales asignan competencias residuales a las regiones, como es el 
caso español, donde la segunda cámara es exclusiva de los Esta-
dos regionales. Lo enunciado, revela que concurre un panorama 
variado, provocando que se generen tipificaciones absolutas de 
las clasificaciones “federal” y regional”, anidando sistemas de go-
bierno híbridos.

1.8. Descentralización y autonomía 
 de las entidades subnacionales

La relación entre descentralización y autonomía de las entida-
des subnacionales es fundamental. En un Estado unitario, la des-
centralización tiende a estar más enfocada en aspectos adminis-
trativos, y las entidades subnacionales tienen un grado limitado 
de autonomía política. En contraste, en los Estados federales, la 
descentralización se traduce en una mayor autonomía política y 
legislativa para las unidades federadas.

1.9. Ventajas y desafíos de la descentralización

La descentralización aporta una serie de ventajas significativas 
para un Estado democrático y el desarrollo sostenible:

a.	 Participación Ciudadana: al llevar el poder y la toma de de-
cisiones más cerca de las comunidades locales, se fomenta 
la participación ciudadana y la rendición de cuentas.

b.	 Eficiencia en la Administración Pública: la administración 
descentralizada puede ser más ágil y eficiente al adaptar-
se a las necesidades locales y responder de manera más 
efectiva a los desafíos específicos de cada región.

c.	 Desarrollo Económico: la descentralización puede pro-
mover el desarrollo económico al permitir a las regiones 
gestionar sus recursos y tomar decisiones sobre inversión 
y desarrollo local.
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d.	 Estabilidad Política: una descentralización bien diseñada 
puede contribuir a la estabilidad política al abordar de-
mandas y tensiones regionales de manera democrática y 
pacífica.

Sin embargo, también plantea desafíos, como la necesidad de 
coordinación entre niveles de gobierno y la posibilidad de des-
igualdades regionales. La forma de Estado elegida tiene un im-
pacto directo en cómo se abordan estas cuestiones.

II. La descentralización en el Perú

2.1. Constitución de 1993

La Constitución Política de 1993 en el Perú, en su versión origi-
nal, fue promulgada bajo un carácter centralista, con un fuerte 
énfasis en la concentración de poder en el gobierno central. Sin 
embargo, en el año 2002 se realizaron modificaciones importan-
tes para descentralizar el país y otorgar mayor autonomía a las 
regiones y municipios. A continuación, se explora la evolución 
de la Constitución desde su versión original centralista hasta las 
reformas descentralizadoras de 2002.

2.2. Constitución de 1993 (Versión  
Original - Carácter Centralista)

La versión original de la Constitución de 1993 otorgaba un poder 
significativo al gobierno central, limitando la autonomía de las 
regiones y municipios. El presidente de la República tenía am-
plios poderes y autoridad sobre los gobiernos subnacionales, lo 
que resultaba en un sistema centralizado de toma de decisiones.

La Constitución de 1993 definió un conjunto limitado de 
competencias regionales y locales, y la transferencia de compe-
tencias desde el gobierno central a los gobiernos subnacionales 
era un proceso complejo y poco desarrollado. Esto restringía la 
capacidad de las regiones y municipios para tomar decisiones so-
bre asuntos locales.
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El gobierno central también mantenía un fuerte control sobre 
los recursos económicos, incluidos los ingresos fiscales. Esto li-
mitaba la capacidad de las regiones y municipios para financiar y 
gestionar sus propios programas y proyectos.

2.3. Reformas de 2002 (Descentralización)

En el 2002, se llevaron a cabo modificaciones significativas en la 
Constitución para abordar las deficiencias del modelo centralis-
ta y promover la descentralización. Estas reformas marcaron un 
hito importante en la evolución del sistema político peruano y en 
el fortalecimiento de la autonomía regional y local.

Las reformas establecidas señalaron procedimientos más cla-
ros y efectivos para la transferencia de competencias desde el 
gobierno central hacia las regiones y municipios. Esto permitió 
una mayor autonomía en la gestión de asuntos locales.

Se avanzó en la descentralización fiscal, permitiendo a las re-
giones y municipios tener un mayor control sobre sus recursos 
económicos y presupuestos. Esto les dio la capacidad de finan-
ciar sus programas y proyectos de manera más independiente.

Fortalecieron la autonomía de las regiones y municipios al 
reconocer sus competencias exclusivas y compartidas. Esto les 
dio un mayor margen de maniobra para la toma de decisiones y 
la planificación local.

2.4. Retos en la implementación de  
la descentralización en el Perú

La implementación de la descentralización en el Perú ha sido un 
proceso significativo y transformador, pero no exento de desa-
fíos. Estos desafíos han surgido a lo largo de las etapas de des-
centralización y han requerido la atención continua de las auto-
ridades y los académicos. Algunos de los desafíos clave incluyen:

1.	 Capacidades institucionales y técnicas limitadas: la trans-
ferencia de competencias y recursos a los gobiernos sub-
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nacionales ha requerido una inversión significativa en el 
desarrollo de capacidades técnicas y administrativas.

2.	 Rendición de cuentas y fiscalización: la descentralización 
plantea el desafío de garantizar la rendición de cuentas y 
la fiscalización efectiva. A medida que los gobiernos sub-
nacionales asumen mayores competencias y gestionan 
más recursos, se deben establecer mecanismos sólidos de 
supervisión.

3.	 Desigualdades regionales: a pesar de los esfuerzos por 
abordar las desigualdades regionales, existen dispari-
dades significativas en el desarrollo económico y social 
entre las regiones del Perú. Reducir estas brechas es un 
desafío continuo.

4.	 Conflicto de competencias: la delimitación de competen-
cias entre el gobierno central y los gobiernos subnacio-
nales puede ser motivo de disputas y conflictos. Es nece-
sario definir con precisión las responsabilidades de cada 
nivel de gobierno y establecer mecanismos de resolución 
de conflictos efectivos para evitar disputas prolongadas.

5.	 Corrupción y mala gestión: la corrupción y la mala gestión 
son desafíos persistentes en el Perú, y la descentraliza-
ción no está exenta de estos problemas. Los recursos des-
centralizados pueden ser vulnerables a malos manejos y 
prácticas corruptas.

III. La descentralización en el  
derecho comparado: Italia y España

Descentralización en Italia: en palabras de Luca Mezzetti, el mo-
delo italiano se configura como uno del tipo regional, con fuertes 
implicancias en el modelo de la administración pública, apartán-
dose el modelo centralizado que se inspiró del sistema napoleó-
nico. El establecimiento de dicho modelo alternativo, acercándo-
se a un federal, fungió como solución intermedia de los modelos 
centralizados y federales; se promovió la autonomía política te-
rritorial, pero en grado diferenciado.

Descentralización en España: España es un país que se ha em-
barcado en un proceso de descentralización a través de la crea-
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ción de comunidades autónomas. Estas comunidades autónomas 
son unidades políticas y administrativas que poseen un alto gra-
do de autonomía y tienen competencias en áreas específicas.

IV. Reflexiones constitucionales

Un aspecto fundamental en el proceso de descentralización 
en el Perú y en la comparación con los casos de Italia y España 
es la existencia de un marco legal y constitucional sólido. A con-
tinuación, se analizan los elementos clave de un marco legal y 
constitucional sólido en el contexto de la descentralización:

4.1. Constitución como fundamento

La Constitución es la norma suprema que sienta las bases de la 
estructura del Estado y los principios rectores de la descentrali-
zación. En todos estos países, la Constitución debe reconocer y 
garantizar la autonomía de las entidades subnacionales, definir 
sus competencias y establecer los principios de coordinación y 
cooperación entre los niveles de gobierno. Además, debe propor-
cionar mecanismos para resolver conflictos y disputas.

4.2. Estatutos de autonomía y estatutos regionales

En el caso de España e Italia, los Estatutos de Autonomía son 
documentos esenciales. Estos estatutos establecen en detalle las 
competencias y los poderes de las regiones y comunidades autó-
nomas. En el Perú, la Constitución reconoce la existencia de re-
giones y establece las bases para la dación de sus normas internas 
que son fundamentales para definir el alcance de la autonomía y 
las responsabilidades de las entidades subnacionales.

4.3. Principios de autonomía y solidaridad

Un marco legal y constitucional sólido debe incorporar princi-
pios que equilibren la autonomía regional con la solidaridad na-
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cional. El principio de autonomía garantiza que las regiones ten-
gan el poder de tomar decisiones en asuntos locales, mientras 
que el principio de solidaridad busca la distribución equitativa 
de recursos y la cohesión nacional. Esto se refleja en el principio 
de solidaridad fiscal en el caso peruano y en los mecanismos de 
financiación autonómica en España e Italia.

4.4. Mecanismos de resolución de conflictos

Dado que la descentralización puede dar lugar a tensiones y con-
flictos entre los niveles de gobierno, un marco legal sólido debe 
incluir mecanismos efectivos de resolución de conflictos. Esto 
puede involucrar tribunales constitucionales, arbitraje o media-
ción para resolver disputas de manera justa y equitativa. La exis-
tencia de estos mecanismos es esencial para garantizar la estabi-
lidad y la legalidad en el proceso de descentralización.

4.5. Protección de derechos fundamentales

Un marco legal sólido debe garantizar que los derechos funda-
mentales de los ciudadanos estén protegidos en todos los niveles 
de gobierno. La descentralización no debe comprometer la igual-
dad de acceso a servicios esenciales como la educación, la salud 
y la justicia. Un marco legal fuerte asegura que los ciudadanos 
tengan igualdad de derechos y oportunidades en todo el territo-
rio del país, independientemente de la región en la que residan.

4.6. Actualización y adaptación

La capacidad de adaptar el marco legal y constitucional a las cam-
biantes realidades y necesidades del país es esencial. Esto implica 
la posibilidad de modificar la Constitución y los estatutos auto-
nómicos o regionales a través de procedimientos democráticos 
establecidos.
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4.7. Educación y conciencia ciudadana

La educación cívica y la conciencia ciudadana son componentes 
esenciales de un marco legal y constitucional sólido. Los ciuda-
danos deben comprender su sistema político y sus derechos y 
responsabilidades en el contexto de la descentralización.
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