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RESUMEN

El presente es un estudio en el que se pasa revista de la configuracion de los municipios democraticos en
el Peru, se analiza la evolucion del régimen juridico de los servicios publicos prestados en el @mbito local
y se efectla una aproximacion a la caracterizacion juridica los mismos.

PALABRAS CLAVE

Servicios publicos locales; funciéon publica; funcién administrativa; municipalidades; democracia;
ordenamiento juridico peruano.

ABSTRACT
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. INTRODUCCION'

Las instituciones municipales en Iberoamérica han tenido mecanismos de designacion directa de sus
autoridades dependientes directamente de la voluntad de los gobiernos nacionales y es en las ultimas dé-
cadas del siglo xx, con la consolidacién de los sistemas democraticos, que se ha dado paso a la eleccion
democratica de sus autoridades municipales.

Es en este contexto, que se ha desarrollado la prestacion de servicios publicos locales, actividades,
cuya caracterizacion juridica es el principal objeto de estudio en el presente trabajo.

En base al objetivo planteado, la primera seccion de este estudio introductorio esta dedicado a describir
el proceso de configuracion de los municipios democraticos en el Peru, seguida luego de un analisis de la
evolucién del régimen juridico de los servicios publicos en el Peru, tanto en su tratamiento constitucional
como en la evolucién de su régimen legal.

La tercera seccioén esta dedicada a la caracterizacion juridica del concepto de servicios publicos locales
plasmado en el ordenamiento juridico peruano con la finalidad de advertir sus particularidades y los aspectos
que la distinguen de otras categorias juridicas. Finalmente, en la cuarta seccion se evaluan a las actividades
calificadas por la vigente Ley 27972, Ley Organica de Municipalidades («LOM») como servicios publicos
locales para establecer su naturaleza juridica y determinar si las mismas son propias de las funcién presta-
cional que desarrollan las corporaciones locales.

2. EL PROCESO DE CONFIGURACION DE LOS MUNICIPIOS DEMOCRATICOS EN EL PERU

2.1. Los cabildos en la etapa virreynal

Durante esta etapa, las autoridades locales eran designadas por el mismo Virrey y, en casos excepcio-
nales, por nombramiento directo del Rey de Espafa. Asi, la primera evidencia histérica de designacién de
autoridades locales se plasma en el primer cabildo celebrado por Francisco Pizarro, el 22 de enero de 1535,
quien designo al primer alcalde de la ciudad, el conquistador andaluz Nicolas de Rivera y Laredo conocido
como «El Viejo» (Prescott, 2017).

Posteriormente, los ayuntamientos se organizaron bajo la figura de los repartimientos y encomiendas a
partir de 1569 hasta el inicio de las reformas borbonicas que dieron lugar a la instalacién de las intendencias
en el siglo xviiI.

Esta estructura absolutista se mantuvo hasta el 31 de octubre de 1812, ya que, el Virrey Abascal, en
razén a los preceptos de la Constitucion de Cadiz, promulgada por las Cortes Generales de Espafia en 1812,
llevd a cabo las primeras elecciones municipales para elegir a dos alcaldes, dieciséis regidores y dos procu-
radores sindicos, las cuales se prolongaron hasta el afio 1813 (Aljovin, 2016).

Las parroquias y los locales donde se realizaron las votaciones eran el Sagrario de la Catedral (Convento
de La Merced), Huérfanos (Convento de San Juan de Dios), Santa Ana (Colegio de San Fernando), San Laza-
ro (Convento de San Francisco de Paula), San Sebastian (Convento de Santo Domingo) (Chiaramonti, 2016).

2.2. Los municipios durante la etapa republicana

El mecanismo de designacion directa de las autoridades locales se mantuvo, inclusive, con la proclama-
cion de la independencia del Pert en 1821, ello por prevision del propio Estatuto Provisional del 8 de octubre

' La presente investigacion se enmarca dentro de las actividades de la Linea de Investigacion en Servicios Publicos y su elabo-
raciéon conto la colaboracion de Gianpierre Valverde Encarnacion.
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de 1821, el mismo que dispuso que las municipalidades subsistirian con las misma organizacion y bajo el
gobierno de las mismas autoridades que habian sido designadas en la colonia (Lépez y Aljovin, 2018).

Con la promulgacién de la primera Constitucion Politica del Perd de 1823 se incorporé en los articulos
138 y 139 la figura de los municipios y la forma de eleccidén de sus autoridades por colegios electorales de
parroquia, respectiamente. Posteriormente, las constituciones politicas de 1826 en sus articulos 128 y 129
y 1828 en sus articulos 140 y 143, conservaron la referencia a las municipalidades y su forma de eleccién
como se habia dictado en la Constitucion de 1823 (Garcia, 2016).

Con la aprobacién de la Constitucion Politica de 1834, se mantiene la disposicion referida a los entes
municipales en su articulo 137 y vinculado a la eleccién de sus autoridades se dicté la Ley Organica de
Elecciones y la Ley organica de municipalidades en el mismo afio (Lépez y Aljovin, 2018). En las sucesivas
constituciones politicas de 1839, 1856, 1860 y 1867, es posible observar previsiones normativas respecto de
los municipios y los mecanismos de eleccion de sus autoridades (Garcia, 2016).

Posteriormente, bajo la vigencia de la Constitucion politica de 1920, fueron aprobados dos importantes
cuerpos normativos. El primero fue la Ley N.° 5644, que autorizé el nombramiento de municipalidades provi-
sionales en 1927; y, el segundo fue la Ley N.° 7482, que autoriz6 al Poder Ejecutivo a nombrar autoridades
municipalidades provisionales mientras se realizaban las elecciones de 1932 (Lopez y Aljovin, 2018).

Este citado texto constitucional fue sustituido por la Constitucion de 1933 y durante su vigencia se
dictd Ley N.° 10233, de 4 de setiembre de 1945, que dispuso el establecimiento de Juntas Municipales
Transitorias elegidas por Asambleas Electorales Municipales; la Ley N.° 10537, de 6 de abril de 1946, que
dispuso que la administracion comunal se ejercera por las Juntas Municipales Transitorias, elegidas de
acuerdo con la Ley N.° 10233 hasta que fue posible la instalacion de los municipios elegidos popularmen-
te; la Ley N.° 10733, Ley de Elecciones Municipales, de 5 de diciembre de 1946 que dispuso por primera
vez la constitucion de los Concejos Municipales por sufragio directo y secreto, siendo las autoridades
elegidas por tres afos; la Ley N.° 12391, Ley que otorgd el voto femenino en 1955, de 17 de setiembre
de 1955; vy, la Ley N.° 14669, Ley de Elecciones Municipales de 24 de setiembre de 1963, por la cual
se aprueba la eleccion de autoridades locales elegidas con voto popular de caracter secreto y directo
(Garcia, 2016).

Lo que puede destacarse como caracteristica de este periodo, es que si bien las sucesivas constitucio-
nes de un Estado peruano en formacion incorporaron regimenes de eleccion de las autoridades de los muni-
cipios, su aplicacion se vié limitada por la falta de estabilidad de los gobiernos nacionales y por la prevalencia
de la designacion directa de quienes tenia a su cargo los gobiernos locales.

2.3. El surgimiento de los municipios democraticos en 1963

El proceso de configuracion de los municipios democraticos en el Pert tuvo como punto de partida la
convocatoria realizada en el afio 1963 por el Presidente Fernando Belaunde Terry para elegir a los Concejos
Municipales, denominacion con los que el articulo 203 de la Constitucion Politica de 1933 —vigente en ese
periodo— se referia a los gobiernos municipales (Tuesta, 2016).

Sin embargo, luego de las elecciones de autoridades municipales por voto popular y en elecciones con
voto directo y secreto se vieron interrumpidas entre 1967 y 1980, por la instalacion de la dictadura militar
encabezada por Juan Velasco Alvarado, al inicio, y continuada por Francisco Morales Bermudez.

No obstante, con el retorno de la democracia y la promulgacién de la Constitucion de 1979, ya en su
segundo gobierno, nuevamente el Presidente Fernando Belaunde Terry volvié a convocar en 1980 a elec-
ciones municipales, teniendo como marco normativo el articulo 3 de la Ley N.° 14669, el cual disponia la
eleccion de autoridades municipales provinciales y distritales (Tuesta, 2016).

Al amparo del articulo 4 de la citada Ley N.° 14669, todos los ciudadanos peruanos inscritos en el Re-
gistro Electoral del Peru gozaban del derecho de sufragio para las elecciones municipales, siendo el voto
obligatorio, directo y secreto. El periodo de duracién de los mandatos municipales, de acuerdo al articulo 7,
era de 3 afnos contados desde el primer dia del afio siguiente a las elecciones.

A patir del afo 1980, se sucedieron ininterrumpidamente elecciones municipales cada 3 afios hasta
1998, afo en la que se publico la Ley de Elecciones Municipales, publicada por la Ley N.° 26864, que amplio
el mandato por cuatro afios. Posteriormente, desde el afio 2002, las elecciones municipales coinciden con
las elecciones regionales, de esta forma, los procesos electorales se han llevado a cabo cada cuatro afios
hasta el ultimo que se realiz6 en el 2018 (Lopez y Aljovin, 2018; Tuesta, 2016).
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3. EVOLUCION DEL REGIMEN JURIDICO DE LOS SERVICIOS PUBLICOS LOCALES EN EL PERU

La configuracion del régimen juridico de los servicios publicos locales en el ordenamiento juridico perua-
no se ha construido a partir del tratamiento que se le ha dado a nivel constitucional y del contenido juridico
que fue previsto en la normativa que regula a las municipalidades.

3.1. Tratamiento constitucional de los servicios publicos locales

Una de las fuentes normativas que ha dotado de contenido a la expresién servicios publicos locales ha
sido el marco constitucional peruano. Asi, en la citada Constitucion Politica de 1823 es posible encontrar, por
primera vez, la referencia al servicio publico en el articulo 156 —inserto en el Capitulo | de la Seccién Terce-
ra—, el cual regula el rol de la Hacienda Publica en la actividad aduanera, disponiendo que «(...) las aduanas
se situaran en los puertos de mar y en las fronteras, en cuanto sea compatible con la recta Administracion,
con el interés del Estado y del servicio publico» (Congreso Constituyente, 1823).

Asimismo, es posible observar que en el texto de la Constitucién de 1839, se le concede al Presidente
de la Republica la atribucién de «hacer en los reglamentos de hacienda y de comercio, con acuerdo del
Consejo de Estado, las alteraciones convenientes al servicio publico, dando cuenta al Poder Legislativo»
(Zegarra, 2005).

De esta forma, el servicio publico fue adquiriendo diversas connotaciones en funcién a la impronta que
se daba en cada etapa histérica. Asi, en el articulo 8 de la Constitucién de 1860, se encuentran referencias
a que «(...) No puede imponerse contribuciones sino en virtud de una ley, en proporcion a las facultades del
contribuyente y para el servicio publico» (Convencion Nacional, 1860).

Lo que se advierte de la revision de las constituciones del siglo xix, es que el significado del servicio
publico estaba vinculado con el ejercicio de la funcién publica y que todavia no se tenia nocién sobre la
existencia de servicios publicos locales o de la municipalizacion de determnadas actividades de caracter
prestacional.

Es con la llegada del siglo xx y la promulgacién de la Constitucién de 1920, que el Estado peruano inicia
un proceso de municipalizacion y nacionalizacion de determinadas actividades de caracter prestacional y
que implicaban su publificacion al consideradas de interés publico, habilitandose al Estado a expropiar las
empresas privadas que prestaban dichos servicios (Asamblea Nacional, 1920).

La intervencion de Estado en actividades vinculadas con la satisfaccién de un interés general se for-
talece con la Constituciéon de 1979, dado que, se consagra en su articulo 113 que «el Estado ejerce su
actividad empresarial con el fin de promover la economia del pais, prestar servicios publicos y alcanzar los
objetivos de desarrollo» (Asamblea Constituyente, 1979). Asimismo, a través de la prevision introducida en
el inciso articulo 254 del referido texto constitucional, se hizo posible la distincién entre los servicios publicos
vinculados a la Administracion central de aquellos vinculados con los gobiernos locales, al otorgarsele a las
municipalidades competencias para «organizar, reglamentar y administrar los servicios publicos locales»
(Asamblea Constituyente, 1979).

Esta distincion se mantuvo en la actual Constitucion de 1993, donde también se reconoce en los arti-
culos 119, 192 y 195 que hay un esquema descentralizado de regulacion, gestion y administracion de los
servicios publicos en los ambitos central, regional y local (Congreso Constituyente Democratico, 1993).

De esta forma, de la revision de los textos constitucionales, es posible afirmar que el reconocimiento de
los servicios publicos locales ha seguido un proceso que actualmente permite considerar a los mismos como
actividades cuya titularidad y gestién le han sido atribuidas a las municipalidades, como entes publicos de
nivel descentralizado.

3.2. Laevolucion del marco legal de los servicios publicos locales

Como ha sido posible advertir, el servicio publico ha estado presente en marco constitucional peruano
desde los primeros afios de la fundacion de la Republica siendo extensiva su presencia en la legislacion,
pero sin acaso tener el contenido y la caracterizacion que actualmente tiene esta figura.

Al remontarse a la legislacion mas proxima a la formacion del Estado peruano, se identifica el Decreto
de 5 de junio de 1857, el Decreto de 27 de febrero de 1866 y la Resolucion Legislativa de 5 de abril de 1873,
que reglamentaban el régimen de prestacion de los servicios de alumbrado de gas, de correos y la labor de
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los hospitales, respectivamente, los cuales concedian al particular un «privilegio de explotacion sin sefialarse
de forma expresa que dicha concesién implicaba la prestacion de estos servicios al publico» (Zegarra, 2005).

Lo llamativo de esta regulacion es el surgimiento del principio de continuidad asociado a los servicios
publicos, ya que, como se establecio en el articulo 1 del Decreto de 11 de noviembre de 1850, se obligaba al
prestador privado a comprometerse a «dar constantemente en todo tiempo para la caferia de fierro el agua
necesaria para el consumo de la poblacién del Callao (...)» (Zegarra, 2005).

Aun sin llegar a la nocion actual del servicio publico, la legislacion fue acercandose a éste con la incor-
poracion de elementos compositivos de esta categoria, como es el caso del término «utilidad publica». Esto
se observa en la redaccion del articulo 3° de la Ley de 9 de noviembre de 1893 que declaraba de «utilidad
publica la construccion de ferrocarriles».

Del mismo modo, sin llegar al reconocimiento expreso, se empezo a asimilar indirectamente la referen-
cia a los servicios publicos locales como parte del proceso de municipalizaciéon que propicio la creacion de
monopolios a nivel local en aquellos sectores considerados de interés general (Zegarra, 2005). Esto ultimo
quedo reflejado en el Decreto de 17 de julio de 1866, que adjudico a la Municipalidad de Lima el camal ge-
neral y el alumbrado publico.

Esta tendencia continu6é expandiéndose a mas actividades como la generacion eléctrica y el abasteci-
miento de agua potable, ya que las mismas pasaron a la titularidad de las municipalidades, dada la conside-
racion del gobierno central de reconocerle un caracter eminentemente local.

Asi, resulta ilustrativo lo dispuesto en la Ley N.° 6188 de 27 de abril de 1928 que declaré de utilidad pu-
blica la empresa de alumbrado eléctrico de Moquegua pasando de manos privadas a la gestion en el ambito
municipal. Esto ultimo también se observa en el Decreto Ley N.° 7241 de 27 de julio de 1931 que dispuso
que el servicio de agua potable de Arequipa pase al Consejo Municipal de esa ciudad.

Es de esta forma que la prestacion de algunas actividades de interés general fue gestionandose por los
gobiernos locales, quienes brindaban el servicio directamente a través de una dependencia administrativa.
Sin embargo, este esquema de gestion cambid y se pasdé a un modelo que implicaba la creacion de una
corporacion adscrita a la Administracion.

Este proceso empezé a gestarse a partir de la segunda mitad del siglo xx bajo un disefio que implicaba
la creacion de personas juridicas auténomas pero pertenecientes al Estado. Cabe referir, en ese sentido, a
la Ley N.° 13428 de 1960, que creé la Corporacion Departamental de Servicios Eléctricos de Lambayeque;
entidad que tenia como objeto la conservacion, mejoramiento y administracion de los servicios de electrici-
dad establecidos por las Municipalidades en el Departamento de Lambayeque.

Al iniciar la década de 1970, se experimentd un proceso de concentracion de los servicios publicos, que
provoco que los servicios publicos locales pasen a la gestion del gobierno central, lo que supuso la desmu-
nicipalizaciéon de una serie de actividades prestacionales.

Esto se observa, por ejemplo, con la prestacion de los servicios de electricidad que abandonaron Ia ti-
tularidad municipal y se concentraron en la empresa publica «Electricidad del Perd», como quedé dispuesto
en el Decreto Ley N.° 21906 de 16 de agosto de 1977. Cabe sefalar, por otro lado, que este proceso de des-
municipalizacion no fue total, porque se conservaron dentro del ambito de los gobiernos locales los servicios
de saneamiento, que continuaron siendo administradas y operadas por empresas municipales como sucede
hasta la actualidad (Zegarra, 2005).

A partir de 1990, se produjo un proceso de liberalizacién y privatizacién que retraso la vuelta en escena
de la municipalizacion de los servicios publicos, ya que, el objetivo fue que el Estado abandone la prestacion
directa de estas actividades, a través de empresas estatales, para otorgarlas en gestion indirecta a empre-
sas privadas (Cairampoma y Solar, 2010).

En los primeros afios de la década pasada y de vuelta con el proceso de descentralizacion, en el Peru
se retomo¢ la discusion respecto de la importancia de delegar determinadas funciones a los gobiernos regio-
nales y locales. Ello fue materializandose con la publicacion de la Ley de Base de Descentralizacion, Ley
N.° 27783 que, en su articulo 42, inciso c), atribuye a las municipalidades competencias exclusivas para
«(...) administrar y reglamentar los servicios publicos locales destinados a satisfacer necesidades colectivas
de caracter local» (Congreso de la Republica, 2002).

Dentro de este mismo esquema, con la promulgacion de la Ley 27.972, Ley Organica de Municipalida-
des se reconoce expresamente la titularidad municipal de determinadas actividades como servicios publicos
locales, cuya gestion y prestacion puede ser directa o indirecta «siempre que sea permitido por ley y que
se asegure el interés de los vecinos, la eficiencia y eficacia del servicio y el adecuado control municipal»
(Congreso de la Republica, 2003).
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Las actividades previstas en el articulo 73 de la citada LOM como servicios publicos locales son: a) el
saneamiento ambiental, salubridad y salud; b) transito, circulacion y transporte publico; ¢) educacion, cultura,
deporte y recreacion; d) programas sociales, defensa y promocién de derechos de ciudadanos; €) seguridad
ciudadana; f) abastecimiento y comercializacion de productos y servicios; g) registros civiles; h) promocion
del desarrollo econdémico local para la generaciéon de empleo; i) Establecimiento, conservacion y adminis-
tracion de parques zonales, parques zooldgicos, jardines botanicos, bosques naturales; j) otros servicios
publicos no reservados a entidades de caracter regional o nacional.

Respecto a este conjunto de actividades previstas en la LOM, cabe resaltar que no es posible encontrar
caracteristicas homogéneas entre ellas que permitan caracterizarlas como un servicio publico, por lo que es
necesario analizar sus aspectos individuales para determinar su consideraciéon como tales, independiente-
mente de que el legislador les haya querido otorgar dicho caracter.

4. LOS SERVICIOS PUBLICOS LOCALES EN EL PERU: CARACTERIZACION JURIDICA

Previamente a la caracterizacion de los servicios publicos locales, es necesario explicar el concepto de
servicios publicos adoptado en ordenamiento juridico peruano. Al respecto, debemos sefalar que no se ha
configurado en la Constitucidon de 1993 ni en las leyes sectoriales un concepto uniforme de servicio publico.
Ha sido el Tribunal Constitucional (2005) el que en una serie de pronunciamientos ha declarado que los
servicios publicos tienen una naturaleza esencial para la comunidad, deben tener continuidad en el tiempo,
brindarse de manera regular y su acceso se da en condiciones de igualdad.

Sobre estos elementos es posible colegir que los servicios publicos en el Pertu son actividades de ca-
racter econémico o social de especial trascendencia para el pais porque buscan satisfacer necesidades
publicas para alcanzar el bienestar general, y cuya organizacion y prestacion pueden realizarse de forma
directa o indirecta por la Administracién bajo un régimen de derecho publico.

El ordenamiento juridico peruano establece dos requisitos para que una actividad sea calificada como
servicio publico: su caracter material y su caracter formal (Ramén, 2016). Respecto al caracter material,
cabe indicar que se refiere a la naturaleza esencial de la actividad econémica o social para la comunidad
Zegarra (2005), estando comprendidos servicios como la electricidad, el saneamiento, las telecomunicacio-
nes, la salud o la educacion. Es decir, actividades que por su propia finalidad son imprescindibles en una
sociedad.

Mientras que, por el lado del caracter formal, se refiere a la necesidad de que dichas actividades hayan
obtenido esa calificacion a través de una norma de rango legal Zegarra (2005).

En lo que respecta a los servicios publicos en el ambito local, el numeral 5 del articulo 195 de la Cons-
titucion peruana de 1993 dispone que los gobiernos locales son competentes para organizar, reglamentar y
administrar los servicios publicos que sean de su responsabilidad, de acuerdo con el siguiente texto:

Articulo 195.— Los gobiernos locales promueven el desarrollo y la economia local, y la pres-
tacion de los servicios publicos de su responsabilidad, en armonia con las politicas y planes
nacionales y regionales de desarrollo. son competentes para: (...) 5. Organizar, reglamentar y
administrar los servicios publicos locales de su responsabilidad (...).

De igual modo, el numeral c) del articulo 42 de la Ley de Bases de la Descentralizacion establece que
son competencias municipales exclusivas las de «administrar y reglamentar los servicios publicos locales
destinados a satisfacer necesidades colectivas de caracter local».

En lo que respecta a la LOM, en su articulo 73 prevé que las municipalidades, provinciales o distritales,
asumen competencias y ejercen funciones en materia de servicios publicos locales, especificamente en el
area de saneamiento ambiental, salubridad y salud; y, en los articulos del 78 al 87 se mencionan las funcio-
nes que deben ejercer en virtud de dichas materias, como es la de proveer el servicio de limpieza publica.

Para el caso de los servicios publicos locales, existe entonces una reserva prestacional a favor de las
Municipalidades, toda vez que la propia LOM establece que estas actividades son de responsabilidad de
tales instancias de gobierno, por lo que en muchos casos dichos servicios son prestados en forma directa
siendo los mismos retribuidos a través de los arbitrios (Huapaya 2015).

Resulta necesario, como parte de esta caracterizacion, efectuar un deslinde de lo que se entiende por servi-
cios publicos locales con aquellas actividades que soponen el ejercicio de funcidén administrativa o funcién publi-
ca —sin aludir al empleo publico— ya que en el Peru es frecuente la confusion que se produce entre unas y otras.
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Sobre esto ultimo, resulta acertado lo expresado por Arifio (2011) cuando considera que la funcién
publica o funcién administratica se desarrolla para la consecucion de los fines esenciales del Estado y ello
implica naturalmente una actividad soberana que en ningun caso puede quedar a cargo de la iniciativa priva-
da, manifestandose, por tanto, a través de la actividad legislativa, judicial y administrativa (defensa, policia,
fiscal y tributaria). Es claro entonces que elementos caracteristicos de los servicios publicos en el ambito
local no pueden asociarse con aquellos que son propios de la funcién administrativa porque esta ultima no
tiene caracter prestacional, sino que deriva del ejercicio del ius imperium del Estado, no puede ser explotable
econémicamente, y como actividad, beneficia a la colectividad en su conjunto.

5. LAS ACTIVIDADES COMPRENDIDAS COMO SERVICIOS PUBLICOS LOCALES
EN EL ORDENAMIENTO JURIDICO PERUANO

El glosado numeral 2 del articulo 73 de la LOM ha previsto un conjunto de actividades calificadas
como servicios publicos locales. Sin embargo, no todas las actividades nombradas en este precepto,
necesariamente califican dentro de la categoria de servicio publico, a pesar de que tengan esta denomi-
nacion legal.

Por ello, es importante identificar qué actividades pueden ser consideradas dentro de la nocion de ser-
vicios publicos locales, porque independientemente a que la ley le otorgue la titularidad del servicio a los
municipios, otra cosa es que los mismos tengan competencia sobre la materia especifica de la actividad (Del
Guayo, 2004).

5.1. El servicio de limpieza publica

En el articulo 80.3 de la LOM se establece como una funcién de las municipalidades distritales la provision
del servicio de limpieza publica como parte de su actividad prestacional dentro de su circunscripcion geografica.

El servicio de limpieza publica, en ese sentido, esta compuesto por el servicio de barridos de calles y el
servicio de recoleccion de residuos solidos y tiene por finalidad conservar la salubridad del municipio donde
operan (Ramon, 2016).

En el Peru, el servicio de limpieza publica es una prestacion brindada por los gobiernos locales a cambio
de una contraprestacién obtenida mediante arbitrios municipales que son determinados individualmente a
cada vecino de un distrito en funcion a criterios que fueron establecidos por el Tribunal Constitucional (2004)
como el uso y el tamario del predio.

De modo que, se puede concluir por las caracteristicas de esta actividad, que se trata de un servicio pu-
blico municipal dado que es una actividad econémica dirigida a la utilidad general del publico e indispensable
para la vida social porque previene los riesgos para la salud, protege al ambiente y trae consigo una mejora
en la calidad de vida de la poblacién (Ramén, 2016).

Su gestién puede ser directa o indirecta, ya que, en muchos casos, las municipalidades distritales optan
por prestar el servicio directamente a través de una oficina o de una empresa municipal, o lo brindar indirec-
tamente mediante la contratacion de un concesionario que se haga cargo de los servicios a cambio de una
contraprestacion econémica (Villar, 2017).

5.2. Los servicios de saneamiento

De la lectura del numeral 1 articulo 80.2 de la LOM, es posible identificar dentro de las competencias de
las municipalidades provinciales la administracion y reglamentar directa o por concesion el servicio de agua
potable, alcantarillado y desague.

Asimismo, de acuerdo al articulo 4.3 del la Ley Marco de gestion y prestacion de los servicios de sanea-
miento, promulgado por Decreto Legislativo N.° 1280, los gobiernos locales son los responsables de asegu-
rar la prestacion eficiente de los servicios de saneamiento usando los medios institucionales y econémicos.

En el Per, el servicio de saneamiento es brindado por las entidades prestadoras de servicios de sa-
neamiento («kEPS»). Estas son entidades que operan en el ambito urbano y son constituidas con el unico
propdsito de prestar servicios de saneamiento (Cairampoma y Villegas, 2016). Actualmente, existen 50 EPS,
de las cuales 48 son empresas municipales, 1 es una Unidad Ejecutora administrada por el OTASS y la otra
es la empresa SEDAPAL administrada por el Gobierno Central.
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De esa manera, los servicios de saneamiento cumplen con las caracteristicas que la califican como ser-
vicio publico, tal como es reconocido en el articulo Il de la Ley Marco de gestidn y prestacion de los servicios
de saneamiento donde se sefala que estos servicios son servicios publicos esenciales por su impacto en la
salud de la poblacién, el ambiente y el desarrollo econémico.

5.3. El servicio de atencion primaria de salud

El inciso 2.5 del articulo 80 de la LOM le confiere competencias a las municipalidades para gestionar
la atencion primaria de salud, asi como construir y equipar postas meédicas, botiquines y puestos de salud
en los centros poblados que los necesiten; asi como, realizar campafas locales sobre medicina preventiva,
primeros auxilios, educacioén sanitaria y profilaxis.

En linea con lo antes expresado, las municipalidades no tienen la titularidad de la prestacién de los
servicios médicos, ya que, son el Ministerio de Salud y los gobiernos regionales, quienes si tienen a su res-
ponsabilidad la prestacién de estos servicios.

De acuerdo con esto ultimo el rol que cumplen las municipalidades solo involucra la realizacion de
campanas, la gestion de la atencion primaria a través de postas de salud y realizar el apoyo para la cons-
truccion y dotacién de equipamiento para estos centros de atencion primaria. De esta forma, como actividad,
estamos frente a un servicio publico social en el que los gobiernos locales tienen la obligacién de organizar
y gestionar de forma directa.

5.4. Los servicios educativos

En el Peru, la educacion es una actividad que constituye un derecho fundamental y, «también un servi-
cio publico, dado que se trata de una prestacion publica que explicita una de las funciones-fines del Estado,
de ejecucion por el propio Estado o por terceros bajo fiscalizacion estatal» (Tribunal Constitucional, 2005b).

En el ambito de la normativa municipal, el articulo 82 de la LOM, dispone que las municipalidades tienen
competencias para disefiar, ejecutar y evaluar el proyecto educativo de su jurisdiccion, en coordinacion con
la Direccion Regional de Educacion y las Unidades de Gestion Educativas a fin de contribuir en la politica
educativa regional y nacional. De esta forma, los gobiernos locales tienen competencia para gestionar la
prestacion del servicio de educacién basica dentro de su jurisdiccion.

Con el propdsito de materializar el ejercicio de las referidas competencias, en el afio 2006 se publicé
el Decreto Supremo N.° 078-2006-PCM, Plan Piloto de Municipalizacion de la Gestidon Educativa de niveles
educativos de inicial y primaria, el mismo que luego fue fortalecido a través del Plan de Municipalizacién
de la Gestiéon Educativa y Lineamientos del Plan Piloto 2007, aprobado por la Resolucién Ministerial N.°
0031-2007-ED, cuyo objetivo fue descentralizar la prestacion y gestion de la educacion basica a las muni-
cipalidades.

Sin embargo, el proceso de municipalizacion de la gestion educativa se anuld y experimentoé un proceso
de centralizacion, ya que, los resultados obtenidos no fueron los esperados. Asi, mediante la publicacion del
Decreto Supremo N.° 022-2010-ED, que pone fin al Plan Piloto, el mismo que fue complementado posterior-
mente por la Ley de presupuesto publico del afio 2012.

De esa manera, tratdndose del servicio publico de educacién y prestacion en el ambito de los gobier-
nos locales, se busco que éstos ejercieran competencias respecto de su gestion y organizacion sin tener la
titularidad sobre la actividad, sin embargo, los resultados desfavorables truncaron este intento de municipa-
lizacién de la educacion.

5.5. Los servicios de transito, viabilidad y transporte publico

De acuerdo al articulo 81 de la LOM, las municipalidades tienen competencia para normar, regular,
planificar el transporte terrestre, fluvial y lacustre a nivel local, asi como normar y regular el servicio publico
de transporte.

Sin embargo, el precepto no le concede titularidad del servicio, sino que le otorga facultades de control y auto-
rizacion para los particulares que deseen prestar el servicio de transporte publico dentro de su ambito geografico.

Esto ultimo se advierte de la lectura de la Ley 27.181, Ley General de Transporte y Transito Terrestre,
conforme a la cual los gobiernos locales tienen competencia normativa, de gestion y de fiscalizacion en el
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ambito del transporte publico (Poole, 2016), lo que significa que las municipalidades no tienen competencia
para prestar el servicio de transporte publico, solo para gestionar su desarrollo y fiscalizar que los particula-
res lo realicen de manera eficiente y accesible.

Una situaciéon excepcional se advierte en Lima y el Callao, ya que, estas competencias ya no le co-
rresponden a los gobiernos locales de Lima o el Callao, sino que, mediante la Ley que crea la Autoridad de
Transporte Urbano para Lima y Callao (ATU), Ley N.° 30900, se le otorgd esta potestad a la Autoridad de
Transporte Urbano para Limay el Callao.

5.6. Servicios de seguridad ciudadana

Respecto a las actividades consideradas como funcion administrativa de ambito local es importante
mencionar el caso del serenazgo. Pues bien, de acuerdo con el inciso 1 del articulo 85 de la Ley N.° 27972,
Ley Orgéanica de Municipalidades, se establece como funcién exclusiva de las municipalidades provinciales,
establecer un sistema de seguridad ciudadana, con participacion de la sociedad civil y de la Policia Nacional
del Perud, y normar el establecimiento de los servicios de serenazgo de nivel distrital o de centros poblados
en la jurisdiccién provincial, de acuerdo a ley.

Por su parte, la Ley Organica de Gobiernos Regionales, y normas modificatorias, establece como com-
petencia y funcién de dichos érganos de gobierno la seguridad ciudadana; asi como dirigir el Comité Regio-
nal de Seguridad Ciudadana y formular las politicas en la materia, en concordancia con la politica nacional
formulada por el Consejo Nacional de Seguridad Ciudadana (CONASEC) y el Sistema Nacional de Seguri-
dad Ciudadana (SINASEC).

Cabe indicar que el Ministerio del Interior es el ente rector del Sistema Nacional de Seguridad Ciudada-
na (SINASEC)2. Entre sus funciones se encuentran las de coordinar la cooperacion de la Policia Nacional
del Peru y las Municipalidades en materia de seguridad ciudadana, especialmente la articulacion de los
recursos humanos vy logisticos de las Comisarias y los servicios de serenazgo para el patrullaje integrado,
bajo comando y liderazgo operativo del Comisario, asi como coadyuvar a la organizacién y capacitacion de
las juntas vecinales.

En este caso, se colige que el servicio de serenazgo, a pesar de su denominacién de servicio publico
local, no cumple con las caracteristicas para ser considerado como tal, ya que es una actividad proveniente
del ius imperium del Estado que no que pueda ser prestada por los particulares y que, en cierto modo, impli-
ca el ejercicio de potestades punitivas.

5.7. Otras actividades calificadas como servicios publicos locales

Las otras actividades que la LOM prevé en el articulo 73.2 como servicios publicos locales como son
los programas sociales, el abastecimiento y comercializacion de productos y servicios, los registros civiles,
la promocion del desarrollo econémico local y el establecimiento, conservacion y administracion de parques
zonales y zooldgicos, sin embargo, no retnen los requisitos de los servicios publicos locales.

Adecir de Dands (2008), estas actividades son propias de la funciéon administrativa que las municipalidades
estan obligadas a cumplir, y que si bien son denominadas como servicio publicos, lo cierto es que su ejecucion
deriva de las competencias que son atribuidas a los municipios en atencion a las necesidades de la comunidad.

6. CONCLUSIONES

Hasta antes de 1963, los alcaldes y regidores eran nombrados directamente por el Gobierno Central.
Por ello, es valido afirmar que el proceso de construccion de los municipios democraticos en nuestro pais se
inicio en 1963 con la primera convocatoria a elecciones municipales. Sin embargo, este proceso se interrum-
pio por causa del golpe de estado perpetrado por las Fuerza Armadas al mando del General Velasco. El re-
torno de la democracia permitié reanudar las elecciones democraticas para elegir a las autoridades locales.
Asi, desde 1980 hasta la actualidad, los alcaldes y los regidores son elegidos por voto popular.

2 Constituye la autoridad técnica normativa de alcance nacional encargada de dictar normas, establecer los lineamientos y
procedimientos relacionados con el disefio, la implementacion y evaluacion de las politicas de seguridad ciudadana y coordinar su
operacion técnica, asi como las formas de articulacion entre las diversas entidades involucradas. Es responsable del funcionamiento
estructurado, articulado y descentralizado de las instituciones que conforman el Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana.
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Respecto al tratamiento constitucional de los servicios publicos locales, cabe manifestar que no tuvo
una referencia constitucional hasta la promulgacion de la Constitucion Politica de 1979 en el Peru, la cual se
mantiene en la Constitucion de 1993 como parte de las competencias de las municipalidades.

En el plano legislativo, la nocién de los servicios publicos —aplicable al ambito local- ha experimentado
diversos cambios en su concepcion. Asi, hemos observado que, a mediados del siglo XiX, se le asociaba a la
funcién aduanera de la Administracidn. Luego fue tratada como una actividad de utilidad publica para, final-
mente, llegar a concebirse como una actividad prestacional de caracter econdmico o social cuya titularidad
esta a cargo de un municipio.

Bajo esta definicion, se examinaron las actividades previstas como servicios publicos de caracter local
en el articulo 73.2 de la LOM, lo que permitié determinar que algunas de ellas, a pesar de tener esta deno-
minacion legal, no calificaban en sentido estricto como servicios publicos locales.

Asi, a nuestro entender, los servicios de saneamiento y de limpieza publica cumplen con las caracteris-
ticas del servicio publico local de caracter econémico, ya que, son econdmicamente explotables e implican
la prestacion de una actividad de caracter esencial a una comunidad de vecinos insertos dentro del ambito
geografico de competencia de una municipalidad distrital o provincial.

Por su lado, en materia de educacion y salud, se advierte que estas actividades se insertan dentro de la
calificacion de servicio publico local de caracter social, en la medida que las municipalidades tienen el deber
funcional de ejecutar tales servicios que representan también derechos fundamentales de los vecinos.

En el caso del servicio de serenazgo y el servicio de transporte publico, sus caracteristicas nos llevan
a calificarla como actividad propia de la funciéon administrativa, ya que, es una actividad proveniente del
ius imperium del Estado. Asimismo, no es una actividad pueda ser prestada por los particulares, dado que,
solamente las municipalidades pueden brindar este servicio porque, en cierto modo, implican el ejercicio de
potestades punitivas.

Finalmente en los casos de las actividades de abastecimiento, promocion de la cultura, programas so-
ciales, registros civiles y establecimiento y conservacion de parques zonales consideramos que también se
trata de actividades derivadas del cumplimiento de las funciones administrativas de los gobiernos locales y
cuya competencia les obliga a brindarlos a su comunidad.
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