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I. INTRODUCCION

El presente trabajo expone sobre el municipio en el Ecuador desde una
perspectiva juridica. No obstante, en este, como en muchos otros temas
que interesan a la ciencia del derecho, resulta indispensable hacer una
breve referencia previa a ciertos elementos que caracterizan a la sociedad
a la que se aplica el ordenamiento. El derecho no puede entenderse ni
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analizarse aisladamente de su contexto social —mucho mas cuando tal
contexto es rico en matices y contrastes— a menos que se crea —en opi-
nioén que no compartimos— que el estudio de una instituciéon o régimen
juridico se limita al puro estudio y comentario de una peculiar estructura
normativa, que solo produciria el resultado de una restringida contempla-
cion formal.!

Ecuador presenta una poblacion de gran diversidad socioeconémica y
cultural, asentada en un pequefio territorio de 256,370 kilometros cua-
drados, el cual, a su vez, también es enormemente diverso. En este espa-
cio territorial existen 219 municipios con marcadas diferencias de pro-
greso y de capacidad administrativa. Esta heterogeneidad y contrastes se
manifiestan en un ambiente de pobreza y de subdesarrollo.

Ecuador es pluricultural y multiétnico —como lo reconoce la propia
Constitucion—, pues en €l cohabitan blancos, indigenas, mestizos y ne-
gros, sumados a una minoria de inmigrantes europeos, chinos y libane-
ses. Si bien la mayoria de la poblacidon es mestiza, es preciso destacar
—en palabras del historiador Enrique Ayala Mora— que no se trata de
una mera suma de lo indigena y de lo hispénico, sino de una nueva reali-
dad con caracteres propios, con una identidad distinta, aunque muchas
veces contradictoria.

Es muy importante subrayar que el mestizaje no es un hecho racial, como
muchos creen, es ante todo una realidad cultural. Aunque sin duda se ve,
incluso fisicamente, rasgos indigenas junto a blancos y europeos en nues-
tra poblacion mestiza, su caracter fundamental estd dado porque sus ideas,
sus costumbres, su religiosidad, su lengua incluso, reflejan una contradic-
toria identidad cultural. Ahora, los mestizos somos la gran mayoria de la

1 “La razon por la que el orden juridico existe, no puede ser la perfeccion tedrica de
sus estructuras formales: leyes, instituciones, conceptos juridicos, etc., sino la perfeccion
practica, operativa de sus contenidos. No interesa primordialmente la redaccion logica-
mente perfecta de una norma, sino su virtualidad para dar lugar, en los hechos, a relacio-
nes sociales armonicas. ‘Es por causa del hombre que existe el derecho’ escribio el juris-
consulto Hermogeniano, queriendo significar que el IUS no tenia su fin en si mismo, sino
en la buena vida del hombre; que su sentido se agota en el de ser instrumento de la per-
feccion social y que por tanto, sin esa funcién esencial, pierde el fundamento de su exis-
tencia, queda sin razon suficiente. Lo que interesa, entonces, es la obra humana, la efecti-
va ordenacion de las conductas sociales al bien del hombre en comunidad; lo demas es
instrumento, medio, bien util, ‘que por respecto de otro bien se desea’, segin frase de
Aristoteles”. Massini, Carlos Ignacio, Sobre el realismo juridico, Buenos Aires, Abele-
do-Perrot, 1978, p. 19.
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poblacion del Ecuador. Aunque nos sentimos como tales, muchas veces
vivimos la ambigiiedad, producto y permanencia de nuestro origen.’

Esta diversidad de elemento humano y de espacio fisico contribuyen a
que se produzca el fendémeno del “regionalismo”, que es una constante
histérica en el Ecuador. En el pais existen cuatro regiones claramente
identificables: sierra, litoral o costa, amazonia e insular, y la poblacion
de cada una de ellas se caracteriza por sus costumbres e idiosincrasia
particulares. En Ecuador hay un fuerte sentimiento de pertenencia a una
determinada colectividad humana identificada con un espacio especifico,
y este sentimiento “regional” ha sido detonante de intentos autonomistas
e independentistas, muy especialmente en la region litoral o costa. Apar-
te de la heterogeneidad humana, este fendmeno tiene también su explica-
cion en el factor geografico, pues Ecuador esta dividido por la Cordillera
de los Andes, lo cual ha derivado en serias dificultades de comunicacion
e integracion nacional, con un repudio al denominado “centralismo”
—identificado con la capital de la Republica— dada la lejania, inercia y
lentitud de éste para atender los problemas locales.

Los datos, muy sumariamente expuestos, en lo que se refiere al tema
de nuestro estudio, son suficientes para afirmar que el municipio ecuato-
riano —entendido por la ley como una sociedad politica menor, con un
bien comun local que realizar— debe cumplir con una mision muy espe-
cial. La diversidad ecuatoriana se traduce en necesidades muy particula-
res, no necesariamente coincidentes, de cada una de aquellas sociedades
politicas menores. Estas necesidades, a su vez, plantean problematicas
concretas a la autoridad, con una exigencia de adecuar planes y politicas
a especificos ambitos y realidades socioeconémicas, como requisito ine-
ludible para la consecucion del bien comun local. En Ecuador, la idea de
descentralizacion esta intimamente asociada con el desarrollo regional,
lo cual, sin duda alguna, es un acierto, sin perjuicio de lo que diremos al
final de este trabajo.

El fortalecimiento municipal y la descentralizacion, a las que necesa-
riamente deberia sumarse un sistema eficaz de participacion ciudadana,
son conceptos que deben conjugarse armonicamente para la consecucion
del bien comun local y del bien comun nacional, pero atendiendo a la

2 Ayala Mora, Enrique, “Ecuador: unidad en la diversidad”, EI Condor, la Serpiente y
el Colibri, la OPS/OMS y la salud publica en el Ecuador del siglo XX, http://facultad.
usfq.edu.ec/fdelgado/antropologia/files/identidad%20nacional%20ecuatoriana.pdf, p. 2.
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complicada composicion poblacional ecuatoriana y a sus particulares ca-
racteristicas. Esta enorme complejidad nacional y su particular proble-
matica se presentan como un reto para el legislador, el gobernante y el
politico ecuatorianos, reto que todavia no se deciden a enfrentar.

IT. DESARROLLO DEL REGIMEN MUNICIPAL EN LAS CONSTITUCIONES
ECUATORIANAS Y EN LAS LEYES

El régimen municipal ecuatoriano, como en muchos paises de Améri-
ca, es de herencia espafola. Segun la Constitucion de Cadiz de 1812, de-
bia haber ayuntamientos en los pueblos que por si o con su comarca se
llegue a mil habitantes. Los alcaldes, regidores y procuradores sindicos
debian ser nombrados por eleccion en los pueblos. El ayuntamiento tenia
competencias en materia de policia, orden publico, educacidon, obras
publicas, salud y beneficencia, entre otras.

La primera Constitucién del Ecuador es del ano de 1830, fecha en la
que el pais se separd de la Gran Colombia, confederacion a la que perte-
necia conjuntamente con las actuales reptblicas de Venezuela y Colom-
bia. Dicha Constitucidon disponia que el territorio del Estado se divide en
departamentos, provincias, cantones y parroquias. Cada canton o la reu-
nion de algunos de ellos en circuito estaba regido por un corregidor que
ejercia sus funciones por cuatro afios, y que podia ser reelegido “segun
su buen comportamiento”. Se establecian concejos municipales en las
capitales de provincia, pero la Constitucion remitia a la ley para la regu-
lacion de la organizacion de dichos concejos, la determinacion de sus
atribuciones, el nimero de miembros, la duracién de su empleo, y la for-
ma de su eleccion. Las disposiciones de la Constitucion de 1830 se reco-
gieron, en su formulacion basica, en las posteriores cartas politicas que
tuvo el Ecuador, salvo lo concerniente a los departamentos, que fueron
eliminados de la estructura territorial del Estado.

En la Constitucion de 1861 se encuentra una primera alusion a las
competencias de las municipalidades al disponerse que “La ley determi-
nara sus atribuciones en todo lo concerniente a la policia, educaciéon e
instruccion de los habitantes de su localidad, sus mejoras materiales, re-
caudacidn, manejo e inversion de las rentas municipales, fomento de los
establecimientos publicos y demas objetos y funciones a que deban con-
traerse”.



ECUADOR. EL MUNICIPIO 259

En la Constitucion de 1878 se prohibié al Congreso menoscabar las
atribuciones constitucionales que pertenecian a las autoridades del régimen
seccional. La Constitucion de 1906, ademas de la prohibicion mencionada,
incorpord una categorica disposicion sobre la autonomia municipal, al de-
clarar que en el ejercicio de sus funciones privativas las municipalidades
seran absolutamente independientes de los otros poderes, pero sin con-
trariar en ningun caso las leyes generales del pais.

La Constitucion de 1945 habla por primera vez de las asociaciones de
municipios. En la Constitucion de 1946 se incorporan normas sobre la au-
tonomia econdmica de las municipalidades, y se destaca la prohibicion de
que se prive a los municipios de todo o parte de su derecho sobre el pro-
ducto del impuesto a la propiedad urbana. Posteriormente, en la Constitu-
cion de 1967 se prohibié que el Congreso prive a las municipalidades de
sus rentas, sin concederles al mismo tiempo ingresos equivalentes. En la
misma Constitucidon se establecieron normas para la asignacion de recur-
sos a los organismos del régimen seccional y se determinaron las princi-
pales rentas que debian asignarseles, entre las que se cuentan los impues-
tos a la propiedad urbana y a las ventas finales.

El texto vigente desde 1998 se caracteriza por declarar que Ecuador
tiene un gobierno de “administracion descentralizada”, y por ende, se in-
corporan novedosas disposiciones sobre descentralizacién administrativa
y la autonomia municipal, a las cuales nos referiremos a lo largo de este
trabajo.

En las leyes del Ecuador, el municipio se ha concebido tradicional-
mente como una sociedad politica menor, y se resalta que su funcién no
solo consiste en procurar el bienestar material, sino también en fomentar
el civismo y la confraternidad.?

La Codificacion de la Ley de Régimen Municipal de 1933* dispone
que el municipio es autonomo en el ejercicio de su administracion, sin
mas limitaciones que las impuestas por la Constitucion “...y las restric-

3 Registro Oficial 19, del 14 de noviembre de 1933.

4 La codificacion de la Ley de Régimen Municipal de 1933, precisamente se refiere
a los aspectos apuntados en su articulo 1: “El Municipio es la asociacion de todas las per-
sonas residentes en las secciones territoriales que la Constitucion establece con la deno-
minacion de cantones, no solo con el fin de conseguir el bienestar material de la colecti-
vidad sino también con el de desarrollar los sentimientos de civismo, de confraternidad y
de unidad vital organica, que contribuyan, a la vez, al desenvolvimiento material y cultu-
ral de la Nacion”.
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ciones que para casos de conflictos correspondan al Poder Central. Por
tanto, las autoridades del orden administrativo general no podran ejercer
respecto a los Municipios otras atribuciones que las que especialmente
les confieran las leyes”. El articulo 4 determina que la “Actividad muni-
cipal comprende todo lo relativo a los intereses comunales, a la vitaliza-
cion del organismo comunal y a la creacion de una personalidad so-
cial...”, de tal forma que corresponde a los municipios “...la responsabi-
lidad del vivir cantonal, asi como la organizacion y la direccion de los
servicios publicos locales, salvo aquellos que, por disposicion expresa de
la Ley, deban ser atendidos exclusivamente por el Estado”.

La Ley de 1933 establecia un régimen de relaciones entre los munici-
pios y el poder central, fundamentalmente, especificando las atribuciones
propias de los primeros y garantizando su ejercicio sin interferencias. No
obstante, existia la intervencion del denominado “Poder Central” para
ciertos actos de control y para autorizaciones. El articulo 127 se refiere
al “Ministro de Municipalidades”, que es considerado como “alto funcio-
nario del régimen municipal”, y que tenia atribuciones de control finan-
ciero y de gestion, ademas de facultades para disipar las controversias
que se produzcan, bien entre las municipalidades y otras entidades publi-
cas, bien entre concejales de un mismo canton, por interpretacion de la
ley, en lo que se refiere a la instalacion y funcionamiento legal de los
concejos. Ademas, cuando se decidia el cambio de destino de un bien
publico, se exigia la autorizacion de la funcion ejecutiva; y en materia de
contratacion publica y de concesiones de uso publico para la realizacion
de ciertas obras, se requeria de la autorizacion del Consejo del Estado.
De igual forma, las ordenanzas sobre creacion de tributos debian elevar-
se en consulta a dicho Consejo y a los ministerios de Municipalidades y
de Hacienda.

A los municipios les estaba especialmente vedado invadir las atribucio-
nes del gobierno central, y de igual manera, se declaraba que carecian de
atribuciones de caracter politico o de intervencion en la politica nacional.

Este marco juridico institucional, en sus planteamientos basicos, y so-
bre todo en lo que se refiere a la intervencion de la gobierno central para
algunas materias y asuntos, se mantuvo sustancialmente en las posterio-
res codificaciones de 1937° y 1949.° En la codificacion de 1949 existen

5 Registro Oficial 496, del 22 de mayo de 1937.
6 Registro Oficial 152, del 4 de marzo de 1949.
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normas relacionadas con las contribuciones que debe realizar el gobierno
central para el gasto publico municipal y se regulan varios impuestos pa-
ra la financiacion de la administracion local, como el que grava la pro-
piedad urbana, el de alcabala, registro e inscripcion, vehiculos, matricu-
las y patentes, espectaculos publicos, utilidad en la compraventa de
inmuebles, entre otros. También se regularon tasas y contribuciones es-
peciales de mejora.

La codificacion de la Ley de Régimen Municipal de 19607 garantiza
aun mas la autonomia municipal, a través de expresas y categoricas prohi-
biciones para el gobierno central. Asi, se le impedia suspender la ejecu-
cion de las ordenanzas y actos administrativos municipales; se prohibia la
separacion o suspension de los cargos de los miembros del concejo y de
los funcionarios y empleados municipales; estaba vedado a las institucio-
nes del Estado tomar rentas o bienes municipales; no se podia declarar
nacional o provincial un impuesto u otra renta municipal, sin conceder al
mismo tiempo ingresos equivalentes; se establecia que el municipio no
estaba obligado a recaudar impuestos de caracter fiscal, y se disponia
que no se puede obligar al municipio, sino mediante su propia resolu-
cion, a pagar un servicio que no administre. Ademads, se otorgd a los mu-
nicipios una via de reclamacion ante el Consejo de Estado cuando consi-
deren violada su autonomia.

Sin embargo, en la codificacion de 1960 se mantienen competencias
consultivas y de control para érganos de la funcion ejecutiva, que segiin
dicha ley recaen en el Ministerio de Gobierno o en el Consejo de Estado.

En la codificacion de la Ley de Régimen Municipal de 1971% se man-
tienen los avances de las codificaciones anteriores y también las atribu-
ciones de control y fiscalizacion de 6rganos de la funcion ejecutiva. Los
lineamientos basicos de esta Ley se encuentran vigentes, aunque han
existido varias reformas. Actualmente, dicha ley se encuentra codificada
y declarada de caracter organico,’ pero en congruencia con el vigente es-
quema constitucional y los postulados de la descentralizacion adminis-
trativa, se han eliminado antiguas autorizaciones e informes que el go-
bierno central debia otorgar a las municipalidades en el ejercicio de sus
funciones, especialmente en lo relacionado con la gestion financiera.

7 Registro Oficial Suplemento 1202, del 20 de agosto de 1960.
8 Registro Oficial Suplemento 0331, del 15 de octubre de 1971.
9 Registro Oficial Suplemento 0159, del 5 de diciembre de 2005.
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II1. LA DIVISION TERRITORIAL DEL ECUADOR
EN EL VIGENTE TEXTO CONSTITUCIONAL. EL MUNICIPIO
COMO ENTIDAD DEL REGIMEN SECCIONAL AUTONOMO

El articulo 224 de la Constitucion dispone lo siguiente: “El territorio
del Ecuador es indivisible. Para la administracion del Estado y la repre-
sentacidn politica existirdn provincias, cantones y parroquias. Habra cir-
cunscripciones territoriales indigenas y afroecuatorianas que serdn esta-
blecidas por la ley”. Ademés de estas entidades, y al tenor del articulo
238 constitucional, “Existirdn regimenes especiales de administracién te-
rritorial por consideraciones demograficas y ambientales”.

Las provincias son entidades territoriales que comprenden varios can-
tones. Por su parte, los cantones son entidades territoriales que compren-
den varias parroquias, urbanas y rurales. La creacion de provincias y de
cantones corresponde al Congreso Nacional, mediante ley; mientras que
compete a los concejos municipales la creacidon de parroquias, mediante
ordenanza.

En lo que se refiere al gobierno y administracion de las provincias, can-
tones y parroquias, la Constitucién distingue entre el régimen seccional
dependiente y el régimen seccional autonomo. El primero recae en los go-
bernadores de provincia, que representan al presidente de la Republica en
dicha circunscripcion territorial. Los gobernadores, fundamentalmente, su-
pervisan la actividad de los 6rganos de la Funcion ejecutiva en la provin-
cia, y sirven como agentes de coordinacion y cooperacion de aquéllos con
los entes y drganos de las administraciones publicas locales.

El régimen seccional autdbnomo esta conformado por los consejos pro-
vinciales, los concejos municipales y las juntas parroquiales, que ejercen
el gobierno local en su respectiva circunscripcion territorial.

IV. CREACION Y FUSION DE CANTONES

Corresponde al presidente de la Reptiblica, de manera exclusiva, la ini-
ciativa para presentar al Congreso Nacional proyectos de ley para la crea-
cion o fusion de cantones y para la modificacion de sus limites internos.

Los requisitos para la creacion de un cantdn son los siguientes:

— Poblacidn residente superior a cincuenta mil habitantes, de los cua-
les al menos quince mil deberan estar domiciliados en la cabecera
cantonal, la misma que debera distar mas de treinta kilémetros de
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la cabecera cantonal mas cercana, excepto para la creacidon de can-
tones en la regidon amazonica, para cuyo caso se exigira una pobla-
cion no menor a diez mil habitantes en el cantéon ni menor a cinco
mil habitantes en la cabecera cantonal y una distancia minima de
siete kilometros en relacion a la cabecera cantonal mas cercana;

— Que el territorio del canton a crearse se halle claramente delimita-
do, acudiendo para el efecto a la demarcacion natural, de ser esto
posible;

— Peticion expresa al presidente de la Republica suscrita por el vein-
ticinco por ciento, por lo menos, de los ciudadanos empadronados
en la parroquia o parroquias que constituiran el nuevo cantén, y

— Determinacion de la cabecera cantonal, la misma que debe ser una
parroquia con existencia de por lo menos diez afos.

La fusion de municipios se realiza luego de una consulta popular a los
ciudadanos de un cantoén, empadronados en el respectivo tribunal provin-
cial electoral. Si la fusiéon involucra cantones de distintas provincias,
previamente a la convocatoria de la consulta popular se debera contar con
los informes favorables de los respectivos consejos provinciales. En la
consulta se indicara a qué provincia pertenecera el nuevo canton. En uno y
otro caso, en la misma consulta se indicara también la cabecera cantonal.

El canton resultante de la fusion debe percibir el monto total de los re-
cursos de los cantones fusionados, ademés de los que establezcan leyes
especiales. También recibira ingresos tributarios o rentas que se le asig-
nen como producto de la fusion, y aquellos que le correspondieren con
posterioridad a la misma.

V. EL MUNICIPIO Y LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

De conformidad con el articulo 1o. de la Constitucion, Ecuador esta defi-
nido como Estado unitario. Sin embargo, se precisa que su gobierno, ade-
mas de republicano y presidencial, es de “administracion descentralizada”.

Un Estado unitario, como define Vladimiro Naranjo Mesa —y se de-
duce de la misma estructura prevista en la Constitucion ecuatoriana—

...es aquel que posee un solo centro de impulsion politica y administrati-
va, es decir, aquel en el cual la soberania se ejerce directamente sobre todo
el conglomerado social asentado sobre un mismo territorio. De esta suerte,
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la totalidad de los atributos y funciones del poder politico emanan de un
titular Gnico, que es la persona juridica llamada Estado. Todos los indivi-
duos colocados bajo la soberania de este obedecen a una misma y sola au-
toridad, viven bajo un mismo régimen constitucional y son regidos por las
mismas leyes...

En el Estado unitario existe, pues, un solo Parlamento o Congreso cu-
yas decisiones juridicas y politicas tienen alcance nacional, un solo go-
bierno central cuyos decretos y resoluciones tienen igualmente vigencia en
todo el territorio del Estado, y una sola Corte Suprema de Justicia como
maximo tribunal de la justicia ordinaria, con jurisdiccién nacional. El
Estado unitario se rige por el principio de la centralizacion politica, que se
traduce en la unidad de mando supremo, unidad en todos los ramos de la
legislacion, unidad en la administracion de justicia, y, en general, unidad
en las decisiones de caracter politico que tienen vigencia en todo el espa-
cio geografico nacional. La centralizacion politica no es ora (sic) cosa que
una jerarquia constitucional reconocida dentro de la organizacion juridica
del Estado."

Sin embargo, el caracter de Estado unitario que tiene Ecuador, como
anota Julio César Trujillo, “...no es obstaculo para que el ejecutivo central
se despoje de ciertas y determinadas funciones y las encargue a entidades
creadas exprofesamente para ello, como personas juridicas distintas del es-
tado; hecho que se lo conoce como descentralizacion administrativa™.!!

La descentralizacion no es incompatible con la estructura constitucional
de un Estado unitario, pues, a diferencia de lo que ocurre con un Estado
federal, tal descentralizacion no es de caracter politico, sino de esencia
administrativa. Gustavo Penagos destaca que la descentralizacion com-
prende diversos grados de libertad en la toma de decisiones, en la gestion
de intereses propios mediante autoridades también propias, y en la expe-
dicion de normas ajustadas a la Constitucion y a la ley. En esto consiste
la autonomia local en un Estado unitario. Pero la descentralizacion y la
autonomia se desenvuelven y son compatibles con la unidad de organiza-
cion de la comunidad estatal, que es de caracter politico, y con la presen-
cia de una soberania que reside en el pueblo. Por otra parte, la descentra-
lizacién y autonomia en un Estado unitario se armonizan con su sujecion

10 Naranjo Mesa, Vladimiro, Teoria constitucional e instituciones politicas, 8a. ed.,
Bogota, Temis, 2000, p. 290.

11 Truyjillo, Julio César, Teoria del Estado en el Ecuador, Quito, Corporacion Editora
Nacional, 1994, p. 47.
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a los limites impuestos por una sola Constitucidon, dentro de los esque-
mas organicos que ella establece, los cuales conjugan la autonomia local
con el ejercicio de las direccion politica central. Si bien existe una deter-
minacion de competencias administrativas entre el gobierno central y la
administracion local —en un marco juridico en el cual el primero sélo
puede interferir en concretos aspectos relacionados con el ambito local—
dichas competencias se enlazan a través de principios fundamentales, co-
mo son la coordinacion, concurrencia y subsidiaridad. Por ultimo, la au-
tonomia administrativa en el orden local no implica fraccionamiento de
la soberania estatal, que es Unica e indivisible. '*

La Constitucion del Ecuador concibe a la descentralizacion y a la des-
concentraciéon como mecanismos para impulsar “...el desarrollo armonico
del pais, el fortalecimiento de la participacion ciudadana y de las entidades
seccionales, la distribucion de los ingresos publicos y de la riqueza” (ar-
ticulo 225). Por norma constitucional, el gobierno central puede y debe
transferir a las entidades del régimen seccional autdnomo todas las funcio-
nes, atribuciones, competencias, responsabilidades y recursos que ostenta
y tiene, salvo lo que expresamente esta excluido.' Pero este marco juridi-
co de ningun modo conceptualiza a la descentralizacidn como un proceso
de transferencia de facultades legislativas o jurisdiccionales a las entidades
del régimen seccional autonomo, ni la creacion de los correspondientes
congresos o jueces locales.

La Constitucion igualmente dispone que en virtud de la descentraliza-
cion no puede haber transferencia de competencias sin transferencia de
recursos equivalentes, ni transferencia de recursos sin la de competen-
cias. La descentralizacion es obligatoria cuando una entidad seccional la
solicite y tenga capacidad operativa para asumirla (articulo 226). El ar-
ticulo 30. de la Ley Especial de Descentralizacion y Participacion Social
sigue los lineamientos constitucionales sobre la descentralizacion, y
agrega que “La participacion social es el sistema por el cual se involucra
activamente a todos los sectores sociales en la vida juridica, politica, cul-

12 Cfr. Penagos, Gustavo, La descentralizacion en el Estado unitario, Bogota, Edi-
ciones Doctrina y Ley, 1997, pp. 3-30. Véase también, Jaramillo Alvarado, Pio, Derecho
publico interno, Quito, Editorial Casa de la Cultura Ecuatoriana, 1953, pp. 147 y 148.

13 Al tenor del articulo 226 de la Constitucion, las excepciones son la defensa y la
seguridad nacional, la direccion de la politica exterior y las relaciones internacionales,
la politica economica y tributaria del Estado, la gestion de endeudamiento externo y
aquellas que la Constitucion y convenios internacionales expresamente excluyan.
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tural y econdmico social del pais, con la finalidad de mejorar las condi-
ciones de vida del habitante ecuatoriano, con miras a una mas justa dis-
tribucién de los servicios y recursos publicos”.

Para efecto de la transferencia de competencias hacia las entidades del
régimen seccional autonomo, el articulo 12 de la Ley de Descentraliza-
cion del Estado y Participacion Social establece que

...el Presidente de la Republica conjuntamente con el Ministro de Finan-
zas y Crédito Publico y con los demas ministros que correspondan segiin
la materia suscribiran con los representantes legales de los municipios y
consejos provinciales, segun el caso, los convenios respectivos en los que
deberan sefialarse con precision absoluta los recursos financieros, materia-
les y tecnologicos necesarios que seran obligatoriamente transferidos para
atender las nuevas atribuciones, funciones y responsabilidades.

La descentralizacion es un componente de la politica de moderniza-
cion del Estado. Mediante Ley 50, publicada en el Registro Oficial 349,
del 31 de diciembre de 1993, se expidio la Ley de Modernizacion del
Estado, Privatizaciones y Prestacion de Servicios Publicos, por parte de
la iniciativa privada. Dicha Ley basicamente tiene como proposito esta-
blecer las bases juridicas para la sustentar la racionalizacion y la eficien-
cia administrativa, asi como los principios y mecanismos para implemen-
tar la privatizacion de empresas y servicios publicos.

En el articulo 50. se establece que el proceso de modernizaciéon del
Estado comprende las siguientes areas:

— La racionalizacion y simplificacion de la estructura administrativa
y econdémica del sector publico, distribuyendo adecuada y eficien-
temente las competencias, funciones y responsabilidades de sus
entidades u organismos;

— La descentralizacion y desconcentracion de las actividades admi-
nistrativas y recursos del sector publico, y

— La desmonopolizacion y privatizacion de los servicios publicos y
de las actividades econémicas asumidas por el Estado u otras enti-
dades del sector publico.

Para dirigir, coordinar y supervisar los procedimientos establecidos en
la mencionada Ley se cre6 el Consejo Nacional de Modernizacion del
Estado (CONAM), adscrito a la Presidencia de la Reptiblica. El CONAM
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coordina, supervisa y controla la ejecucion de las politicas de descentra-
lizacion, en coordinacién con la Asociacion Nacional de Municipalida-
des ANME y con el Consorcio de Consejos Provinciales CONCOPE.

La Ley de Modernizacion, no obstante, puso énfasis en los procesos
de privatizacion de empresas y servicios publicos, y en la reduccion del
tamafo del Estado. En nuestra opinion, el proceso de modernizacion ini-
ciado en el Ecuador s6lo contempld aspectos accidentales de una auténti-
ca y cabal reforma administrativa, pues no se plante6 una nueva base
conceptual sobre la funciéon y retos del Estado moderno. Aparte de ello,
sin estar en contra de la reduccion del tamafio del Estado, y admitiendo
que los procesos de privatizacion en muchos casos son necesarios, no se
ha puesto empefio en la implementacion de una reingenieria de procesos,
el fomento de la cultura de servicio y de calidad total en la administra-
cion publica, la aplicacion de tecnologias en las labores administrativas,
y la capacitacion de la burocracia. De igual manera, nada se ha hecho en
el Ecuador por armonizar y sistematizar la legislacion administrativa,
que es dispersa y hasta contradictoria, sin que en estas circunstancias se
pueda hablar de un sistema legal que otorgue las debidas garantias a los
administrados.'

Por otra parte, es trascendental insistir en que el proceso de moderni-
zacion ecuatoriano debid implicar una reformulacion del papel del Esta-
do, y en general, de la autoridad publica. Muy a pesar de los propositos
de descentralizacion y reforma administrativa, en el Ecuador se conserva
un gran distanciamiento entre la autoridad y las auténticas necesidades de
la ciudadania. Este grave defecto se evidencia en politicas publicas ajenas
a los verdaderos requerimientos sociales, o en despilfarros econémicos
que se destinan a proyectos innecesarios, o por lo menos, no prioritarios.
Es necesario que los procesos de descentralizacion y desconcentracion
sean acompafiados de un concepto depurado de democracia, expresado
en técnicas eficaces de participacion ciudadana que, precisamente, se
apliquen en los procedimientos de toma de decisiones. Esto fomentaria
una administracion publica de servicio, que atienda las necesidades so-
ciales con eficacia y eficiencia, es decir, con resultados idoneos de satis-
faccion social, al menor costo posible.

14 En nuestra opinion, las garantias que el ordenamiento debe otorgar a los adminis-
trados no puede expresarse solamente en técnicas procesales, sino mas aun, en técnicas
preventivas. Un derecho recibe mayor favor cuando no se lo viola, mas que cuando se lo
repara.
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VI. EL CONCEPTO DE MUNICIPIO EN LA LEGISLACION
ECUATORIANA

El articulo lo. de la Ley Organica de Régimen Municipal define al
municipio como “...la sociedad politica autobnoma subordinada al orden
juridico constitucional del Estado, cuya finalidad es el bien comun local
y, dentro de éste y en forma primordial, la atencién de las necesidades de
la ciudad, del area metropolitana y de las parroquias rurales de la respec-
tiva jurisdiccion”.

Como puede observarse, el ordenamiento juridico ecuatoriano concibe
al municipio como una sociedad politica autonoma, y como tal, constitu-
ye una persona juridica de derecho publico, con patrimonio propio y
con capacidad para realizar los actos juridicos que fueran necesarios para
el cumplimiento de sus fines, en la forma y condiciones que determinan
la Constitucion y la ley. Se trata, por consiguiente, de una sociedad poli-
tica menor, cuyo bien comun local constituye “...el principio unificador
en virtud del cual la pluralidad de personas que componen tales grupos
forman un solo ser moral”."®

El gobierno municipal constituye la actividad y la organizacién, que
en ejercicio de competencias privativas determinadas por el ordenamien-
to juridico dirige a dicha sociedad politica hacia la consecucion de un
bien comun de caracter local, sin interferencia de otras funciones publi-
cas, pero segun un principio de coordinacion con ellas.

VII. EL GOBIERNO MUNICIPAL

El gobierno del municipio estd a cargo del concejo municipal, que lo
preside el alcalde, y lo integran concejales o ediles. El alcalde y los con-
cejales son designados mediante eleccion popular, duran cuatro afios en
sus funciones, y pueden ser reelegidos indefinidamente. El concejo muni-
cipal esta atribuido de funciones normativas cantonales, de planificacion,
consultivas y de fiscalizacion.

Los municipios ecuatorianos constituyen administraciones publicas, y
gozan de las potestades propias de dicha naturaleza. El articulo 63 de la
Ley Organica de Régimen Municipal contiene una larga lista de lo que

15 Tobar Donoso, Julio, Elementos de ciencia politica, 4a. ed., Quito, Ediciones de la
Pontificia Universidad Catodlica del Ecuador, 1981, p. 273.
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esta “atribuido” al consejo municipal, la misma que podriamos sistemati-
zar de la siguiente manera:

a) Facultad de gobierno y desarrollo local. El concejo municipal tiene
amplias atribuciones para dirigir la vida de la municipalidad, dentro
de los cauces que estan determinados por los fines y funciones que
precisa la ley. Para ello estd facultado para gestionar o contratar
una amplia gama de prestaciones, servicios y obras publicas; plani-
ficar el desarrollo fisico y urbanistico del cantén, y administrar los
bienes de dominio publico.

b) Facultad normativa.

¢) Facultad de organizacion y regulacion del funcionamiento interno,
incluyendo el régimen laboral del personal municipal.

d) Facultad de control financiero y de gestion.

e) Facultad de administracion financiera y presupuestaria.

f) Facultad de policia, incluyendo lo relacionado con construcciones,
uso del suelo y de bienes de dominio publico, moralidad, buenas
costumbres y seguridad publica.

g) Facultad expropiatoria.

h) Facultades de administracién tributaria.

i) Facultad resolutiva de reclamaciones y recursos de los ciudadanos.

El alcalde es el representante legal de la municipalidad y el responsable
de la administracion municipal. Tiene la facultad de convocatoria para
reunir al consejo, cuyas sesiones preside con voto dirimente. De conformi-
dad con lo previsto en el articulo 69 de la Ley de Régimen Municipal, se
observa que el alcalde tiene amplias competencias ejecutivas y de gestion
administrativa, incluyendo atribuciones de organizacion, vigilancia, coor-
dinacidn, control y alta direccion en todas las dependencias y comisiones
municipales; de formulaciéon y manejo presupuestario; de gestion de per-
sonal; de reglamentacion interna y de resolucion de reclamaciones. El al-
calde, ademas de estas atribuciones, es quien sanciona y promulga las or-
denanzas aprobadas por el concejo, y tratindose de materia econdomica,
puede devolver a la corporacion las ordenanzas que estime ilegales o in-
convenientes.

Los concejales participan en el estudio y resolucion de todas las cues-
tiones de caracter municipal, politico o gubernamental que correspondan
al concejo. Ademas, estan llamados a dirigir o integrar las comisiones,
que puedan conformar el concejo municipal o el alcalde.
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En la Ley Orgéanica de Régimen Municipal también estd previsto el
cabildo ampliado, como organismo auxiliar del concejo, que se retine por
convocatoria aprobada por las dos terceras partes de los concejales que
integren la corporacidén. Corresponde al cabildo ampliado emitir dicta-
menes sobre los asuntos que por su extraordinario interés o por preocu-
par de modo especial a los vecinos les sean sometidos a su consideracion
por el concejo, y formular las recomendaciones que considere adecuadas
al progreso y engrandecimiento del canton y al bienestar del vecindario.
Entre tales recomendaciones podra formular la de remocion del alcalde
antes de la terminacion del periodo para el cual fue electo.

El cabildo ampliado se integra de la siguiente manera: a) por los con-
cejales en ejercicio de la funcidn; b) por los tltimos cinco alcaldes elegi-
dos por votacion popular; c) por los diputados integrantes del congreso
nacional de la provincia en la cual se halla ubicado el municipio; d) por
tres representantes de los medios de comunicacion social que seran de-
signados por el respectivo colegio de periodistas; los que de existir,
deberadn pertenecer al correspondiente cantdn; e) el prefecto provincial o
quien le subrogue legalmente; f) por un representante del gobierno na-
cional; g) por un representante de los organismos descentralizados del
gobierno nacional, encargados de organizar, establecer o prestar servi-
cios publicos para los municipios, a juicio del concejo, y en relacion con
el temario a tratarse, y h) por un delegado de la Asociacion de Municipa-
lidades.

VIII. LA AUTONOMIA MUNICIPAL

La Constitucion de la Republica y la ley garantizan a las provincias y
municipios la aplicacion eficaz de los principios de autonomia, descen-
tralizacién administrativa y participacion ciudadana. El gobierno central,
de conformidad con el articulo 17 de la Ley Especial de Descentraliza-
cion y Participacion Social, tiene una mision subsidiaria respecto de las
entidades del régimen seccional auténomo:

La Funcién Ejecutiva podrd, sin necesidad de convenio, suplir la presta-
cion de un servicio o la ejecucion de un proyecto u obra siempre y cuando
se demostrase su grave y sustancial deficiencia, paralizacion o indebida
utilizacion de los recursos asignados para esos fines por parte de un muni-
cipio o consejo provincial.
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Esta gestion subsidiaria se practicara con la expedicion del respectivo
decreto ejecutivo, a pedido del Comité Permanente de Desarrollo Provin-
cial y no podra durar mas tiempo que el indispensable para normalizar la
gestion municipal o provincial o para corregir las desviaciones detectadas.

IX. GARANTIAS DE LA AUTONOMIA MUNICIPAL

De conformidad con el articulo 18 de la Ley de Régimen Municipal, las
municipalidades pueden comparecer ante el Tribunal Constitucional para
impugnar leyes, reglamentos o cualquier otra norma que fueran inconstitu-
cionales o atentaran contra su autonomia. Si el atentado proviene de un ac-
to administrativo o, en general, si de cualquier otro modo se contravinie-
ren las disposiciones de la Ley Organica de Régimen Municipal, la
municipalidad afectada o la Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas
pueden presentar su impugnacion ante el respectivo tribunal distrital de
lo contencioso administrativo o ante el tribunal distrital fiscal de su juris-
diccion, seglin la materia de que se trate.

De conformidad con el articulo 141 de la Constitucion, existe reserva
de ley para imponer deberes o cargas a las entidades del régimen seccio-
nal auténomo, y se precisa de una ley organica para regular su organiza-
cion y actividades.

Por ultimo, el articulo 276, numeral 6, de la Constitucion, establece que
el Tribunal Constitucional dirimira los conflictos de competencias que se
susciten entre el gobierno central y los gobiernos locales.

X. RELACIONES ENTRE EL GOBIERNO LOCAL
Y EL GOBIERNO CENTRAL

En virtud del principio de autonomia, ninguna funcion del Estado ni
autoridad publica extrafia a la municipalidad pueden interferir en su ad-
ministracion propia. En consecuencia, el articulo 16 de la Ley Orgénica
de Régimen Municipal establece una lista extensa de prohibiciones que
garantizan dicha autonomia, las mismas que, en sintesis, son las si-
guientes:

1. Suspender o separar de sus cargos a los miembros del gobierno o
de la administracion municipal,

2. Derogar, reformar o suspender la ejecucién de normas juridicas y
actos administrativos municipales;
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3. Impedir o retardar de cualquier modo la ejecucion de obras, planes
0 programas municipales, asi como encargar su ejecucion a orga-
nismos extranos a la administracion municipal respectiva;

4. Privar al municipio de alguno o parte de sus ingresos, afectar los
recursos que se destinan al financiamiento municipal, o menoscabar
el patrimonio de las municipalidades;

5. Obligar al municipio a prestar o sostener servicios que no sean de
estricto cardcter municipal o que siéndolo, no los administre o no
esté en condiciones de administrarlos;

6. Interferir en la organizacién y en la administracion municipal, y de
igual modo, en el ejercicio de las atribuciones que el ordenamiento
juridico otorga a las municipalidades.

Ademas de la obligacion de respetar la autonomia municipal, al go-
bierno central se le imponen los siguientes deberes:

— Transferir en forma predecible, directa, oportuna y automatica las
participaciones o asignaciones que corresponden a las municipali-
dades, asi como los recursos para la ejecucion de obras publicas,
prestacion de servicios y realizacion de actividades que son de
competencia municipal o que han sido transferidas y asumidas por
las municipalidades;

— Coordinar con las municipalidades la elaboracion y ejecucion de
planes nacionales de desarrollo.

La autonomia de las entidades del régimen seccional auténomo no
significa ausencia de control ni falta de coordinacion con las politicas
nacionales o con las trazadas por los consejos provinciales. En materia
de planificacion economica y social, el articulo 254 de la Constitucion
dispone que aquélla se hara en forma descentralizada, con participacion
de los gobiernos locales, pero éstos también deben coordinar y armoni-
zar su accion con los planes nacionales. En igual sentido se pronuncia el
articulo 15 de la Ley Orgénica de Régimen Municipal.

Los consejos provinciales, por su parte, deben promover convenios
con los municipios para llevar a cabo conjuntamente obras de interés co-
mun, tales como carreteras, obras de electrificacion, suministro de agua
potable y conduccion de aguas de regadio.

En materia de contratacién publica, los concejos municipales deben
contar con los informes previos de la Contraloria General del Estado y
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de la Procuraduria General del Estado. El informe de esta Gltima entidad
versa sobre el cumplimiento de los requisitos constitucionales, legales y
reglamentarios que hacen legalmente viable a la contratacion.

XI. PARTICIPACION DEL ESTADO
EN EL DESARROLLO MUNICIPAL

En el articulo 21 de la Ley de Descentralizacion del Estado y Participa-
cion Social se establece el Comité Permanente de Desarrollo Provincial,
que es un ““...o6rgano orientador y coordinador del desarrollo provincial, de
conformacion representativa del régimen seccional autonomo y del depen-
diente, asi como de los sectores campesino, productivo y académico”.

En el Ecuador también existe el Fondo de Desarrollo Seccional
(FODESEC), creado por la Ley de Desarrollo Seccional, cuyos fondos se
asignan a una cuenta especial del Banco Central del Ecuador. Correspon-
de al Ministerio de Economia y Finanzas la administracion del Fondo y
la distribucion de los ingresos de éste.

El control financiero y de gestion de todo el sector publico ecuatoria-
no, que obviamente incluye a las entidades del régimen seccional auto-
nomo, esta a cargo de la Contraloria General del Estado, entidad publica
que esta prevista por la Constitucion.

XII. REPRESENTACION DE LOS INTERESES MUNICIPALES

En la Ley de Régimen Municipal se establecié la Asociacion de Mu-
nicipalidades Ecuatorianas (AME), de la cual son socias todas las muni-
cipalidades del pais. La Asociacion es una persona juridica autonoma de
derecho publico, con patrimonio propio y sede en la capital de la Rept-
blica.

La Asociacion tiene como finalidades primordiales velar por que se
preserve la autonomia municipal; promover el progreso de los mu