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las épocas más tempranas del 
Ionización, lo que un estudio~El Municipio y la Organización del Estado 
minaba "el estado llano de los'

en Ecuador puesto que bastaba la condicil 
ra ser miembro del Cabild03

. 

Introducción 

El proceso de urbanización en el Ecuador se 
rige por la lógica concentradora y excluyente, 
propia del tipo de desarrollo capitalista en 
nuestras naciones, se expresa entre otras co­
sas, en la desarticulación de la red urbana, el 
ilimitado crecimiento de las ciudades grandes 
por sobre el resto de los asentamientos huma­
nos, la profundización de los desequilibrios y 
desigualdades a todo nivel (social, intraurba­
no y ecológico), el predominio de la población 
urbana sobre la rural, etc. 

Esta expresión fenoménica de la urbanización 
ecuatoriana tiende a acrecentarse desde los 
años sesenta y con mayor énfasis desde el 
"boom petrolero" en 1972. Ello se explicaría 
por el rápido proceso de transformaciones 
que vive la sociedad nacional en términos del 
paso de las formas de acumulación semicolo­
niales o primario exportadoras a las nuevas de 
sustento urbano-industrial, teniendo como eje 
principal al hecho de que la plusvalía extraída 
en el sector minero y agrícola, que anterior­
mente fluía hacia los centros metropolitanos, 
comienza a ser acumulada localmente a 
través del desarrollo, aunque incipiente, de la 
industria, el comercio, la banca, etc. con base 
urbana y de manera concentrada en Quito y 
Guayaquil. 

No es casual, por lo tanto, que la organización 
territorial de la producción tienda concomitan­
temente a modificarse: se redefinen las rela­
ciones inter-urbanas teniendo como eje 
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fundamental a la bicefalia Quito-Guayaquil, se 
transforman profundamente las relaciones en­
tre el campo y la ciudad por subsunción del 
primero a la segunda y por la modificación 
consecuente de cada uno de los polos; se 
produce la "incorporación" de la amazonía bao 
jo modalidades como la economía de encla­
ve (principalmente petrolera), la colonización 
empresarial Él individual y la generación de in­
fraestructura básica; se modifican los ámbitos 
de relaciones sociales, lo cual confluye al de­
sarrollo de nuevas formaciones regionales 
que, incluso, rompen con la tradicional conti­
nuidad en el territorio, etc. 

Sin duda alguna, estas características que 
asume el reciente proceso de urbanización 
ecuatoriano -acelerado e hipertrófico- son for­
talecidOs por el propio Estado en torno a su 
política de "descentralización desde el centro" 
acorde a la modernización que se impulsa en 
el aparato estatal y el consecuente fortaleci­
miento y concentración de funciones de sus 
distintos órganos y niveles de gobierno. 

De allí que nuestro interés, através del presen­
te artículo, es exponer algunas de las carac­
terísticas que asumen los gobiernos 
municipales en este contexto: su rol, sus fun­
ciones y atribuciones dentro de la estructura 
política-administrativa del Estado moderno 
ecuatoriano. 

Aproximación histórica1 

Las rebeliones de la nobleza criolla ante la Co­
rona Española se gestaron en los Cabildos2

, 
en donde estaba representado, al menos en 
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nobleza criolla ante la Co­
aron en los Cabildos2, 

resentado, al menos en 

las épocas más tempranas del proceso de co­
lonización, lo que un estudioso español deno­
minaba "el estado llano de los colonizadores", 
puesto que bastaba la condición de vecino pa­
ra ser miembro del Cabild03

. Es el municipio 
colonial, a partir del proceso independentista, 
en el que la aristocracia nativa expresa sus 
pretensiones de autonomía a través de las de­
nominadas Juntas (10 de agosto de 1809) 
constituidas mediante Cabildo Abierto. 

Cuando Bolivar asume el Poder Supremo de 
la República de Colombia, a la que perte­
necían los territorios de la que hoyes el Ecua­
dor, se decretó la suspensión de todas las 
municipalidades y se delegó el poder a los go­
bernadores; se intentó de este modo, anular 
el efecto de fuerzas descentralizadoras a que 
daba lugar la existencia de poderes locales, 
fenómeno que atentaba contra su proyecto de 
consolidación del Estado grancolombiano. 

Recién fundada la República del Ecuador, el 
general Flores condujo una política estatal ten­
diente a la unificación de los poderes locales 
y regionales, a los que al mismo tiempo se de­
bió reconocer ciertos niveles de autonomía y 
representación. No obstante, a lo largo del si­
glo XIX es persistente una legislación que con­
vierte a las municipalidades en directas 
dependencias del gobierno central. Y cuando 
ello no sucedió, el restrictivo sistema electoral 
entonces vigente, garantizó que los poderes 
locales no escapen al control de la clase terra­
teniente. 

Posteriormente con el advenimiento de la mo­
dernidad capitalista impulsada por el general 
Alfaro, se establece la independencia de las 
municipalidades frente a los otros poderes, 
pero sin contrariar las leyes generales del país. 
La Revolución Liberal, al otorgar autonomía a 
las municipalidades y subordinarlas a las le­
yes generales del Estado, lo que hace es dis­
tribuir el poder manteniendo la unidad, actitud 
política distinta a la de centralizar y concentrar 
el poder haciendo abstracción de la diversi­
dad. En la actualidad el principio de auto­
nomía municipal está jurídicamente 
consolidado en la Constitución Política del Es­

tado y en la Ley de Régimen Municipal; lo cual 
no ha podido detener el asedio que han veni­
do sufriendo los municipios por parte de las 
tendencias centralistas, concentradoras y au­
toritarias. 

La heterogeneidad municipal 

El municipio es un órgano estatal particular 
que tiene determinadas competencias y atri­
buciones que rigen en una porción del territo­
rio en el que se asienta un segmento de la 
sociedad. Este punto de partida plantea la e­
xistencia de un poder municipal real, limitado 
y diverso según las características del ámbito 
en el cual se expresa (el cantón) y a las formas 
de articulación al conjunto del Estado nacio­
nal en una coyuntura específica. 

De allí que los municipios en el Ecuador pre­
sentan un grado alto de heterogeneidad. Así, 
por ejemplo, los municipios de las ciudades 
primadas (Quito y Guayaquil) son cualitativa­
mente diferentes a los de las ciudades inter­
medias y pequeñas. Para ilustrar tal afirmación 
basta con señalar algunos de los rasgos más 
significativos: el aparato municipal en las ciu­
dades primadas presenta un nivel de separa­
ción mayor de la participación social y un 
grado de complejidad más alto, expresado fi­
nalmente en la especialización funcional en su 
interior (división del trabajo), en la existencia 
de empresas, en el tipo de estructura adminis­
trativa (incluso reconocida por la misma Ley 
de Régimen Municipal al momento de hacer 
distinciones según el monto de ingresos y la 
cantidad de vecinos o moradores), en la exis­
tencia de comisiones, en el aislamiento de lo 
técnico y lo político, etc. La constitución de la 
representación social por la vía electoral se de­
sarrolla en las ciudades primadas a partir de 
una estructura política partidario-clientelar, 
mientras que en las ciudades intermedias, sur­
ge desde relaciones de caciquismo-c1ientelar. 
Otro aspecto altamente ilustrativo tiene que 
ver con las modalidades de distribución terri­
torial de la población que imprime el proceso 
de urbanización en el país: las sociedades 
asentadas en las ciudades primadas son más 
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EL MUNICIPIO ECUATORIANO 

.'

FORMAS DE ESTADO Y -Unitario 
ORGANIZACION -Provincias 

-CantonesTERRITORIAL 
-Parroquias 

...

GOBIERNO LOCAL 

-ji-Autonomía municipal garantizada por la Constitución de 1945. Auto­ '"o.-0"nomía administrativa desde la reforma (1982) de la Ley de Régimen
 
Municipal (1966).
 
En cada una de las parroquias urbanas y rurales del cantón funcio­

narán una Junta Parroquial, que actuará como auxiliar del Gobierno
 
y administración municipal y como intermediario entre éstos y sus
 
representantes inmediatos.
 

RECURSOS 
ECONOMICOS 

REGIMEN 
DE LA FUNCION 
PUBLICA LOCAL 

ORGANIZACION 
POLlTICA y 
ADMINISTRATIVA 

FORMAS DE
Ley de Régimen municipal. por la que se rigen todos los organismos PARTICIPACIONRELACIONES cantonales. 

VECINALESTADO­ Existencia del departamento de municipalidades dependiente del 
GOBIERNO LOCAL Ministerio de Gobierno. 

FUENTE: 
más de 50.000 habitantes. o presidente del Cabildo en el resto de 
cantones: 

Alcalde en los cantones capital de provincia o cuya cabecera tiene 

ElABORACION: Grupo de In1 
-Concejo municipal, formado entre 5 y 15 concejales, según tamaño. 
-Comisiones permanentes. para sectores de la actividad municipal. 
-Comisión de mesa, excusas y calificaciones. 
-Comisiones especiales. para la resolución de asuntos concretos. 

SISTEMA 
ELECCION 
O DESIGNACION 

Alcalde: elección directa por un mandato de cuatro años. sin posibi­

lidad de reelección.
 
-Presidente del Cabildo: Elección indirecta a través del Concejo por
 
un mandato de cuatro años y podrá ser reelegido después de un
 
periodo.
 
-Concejo municipal: Elección directa, siendo renovado cada dos
 
años, por partes. Esta renovación será de ocho y siete, de siete y
 
seis ... según el número de integrantes. Es decir. los de menor vota­

ción (minoría) son renovados cada dos años. Mientras que los de ma­

yor votación .(mayoria) son renovados cada cuatro años. No siendo
 
reelegibles hasta pasado otro mandato completo.
 

CARACTER DE LAS 
COMPETENCIAS Emanan de la Ley de Régimen Municipal (1966) reformada en 1982. 
MUNICIPALES 

FORMAS ,.Posibilidad de creación de empresas de economía mixta, presididas DE GESTlON . ' 
por el representante del Municipio. 

DE LOS SERVICIOS "" 

PUBLlCOS < ,

.", -. 
".. . '~ 
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la Constitución de 1945. Auto­
(1982) de la Ley de Régimen Existencia de la Ley de Servicio civil y carrera administrativa de 

REGIMEN ámbito general. 
s y rurales del cantón funcio­ DE LA FUNCION Calificación de los puestos administrativos y normas de carrera di­
á como auxiliar del Gobierno ', .. PUBLICA LOCAL ferentes para cada cantón a través de los reglamentos orgánicos y 
termediario entre éstos y sus funcionales. 

RECURSOS 
ECONOMICOS 

Restricción financiera por la Ley de Regulación y control del gasto 
público. 
Ingresos: 
-Impuestos tributarios 
-Impuestos no tributarios 
-Transferencias 
-Empréstitos 

FORMAS DE Poca experiencia en general. en materia de participación vecinal. se rigen todos los organismos 
PARTICIPACION Posibilidad por parte de los vecinos de proposición de realización 
VECINAL de obras. leipalidades dependiente del 

Manual de Gestión Municipal Democrática. Jordi Borja. vincia o cuya cabecera tiene FUENTE: Ley de Régimen Municipal Ecuatoriana. te del Cabildo en el resto de 
ELABORACION: Grupo de Investigación . 

15 concejales. según tamaflo. • "¡ 
ii l 

es de la actividad municipal.
 
iones.
 
Ión de asuntos concretos.
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".GOBlERNO ".EDUC. 
YCULT. 

c.n 
O D. PRlSlON CC".UNESCO 

"l(]. YEXTR EMPRODE 

ORGANIGRAMA ESTRUCTURAL DEL SElTOI~ 

PUBLICO ECUATORIANO I9~1 

F\JNCON LEGISl.AT1VA FUNCON <.:ECUTrVA FUNCkJN JURISDICCIONAl 

PRESIDENCIA DE LA REPlJ8 
e-NAC.DE__TANTES TRteUNAL

Fll:eAL. C.S-.:\JST. T.C.ADM. 
VICEPRESIDENCIA 
DE LA REPUBLCA 

CCNADE 

C.N.P. INEC FONAPRE CONACYT 

SENDIP 
Of'GANISMOS DEL ESTADe 

T. GARANT. TR A. ELEC. ~L'RAO 

ORGANISMOS DE CONTROL 

CONTRALDflIA SUPo BANCOS SUPo CO..PANIA 

".RA.EE. ".OC.PP. !ND.CO". F1EC. f\¡ATUFl. 
!NTEG. 

EE.FF.EE. CENAI'IA IMAHI 

E.N.CORRE EAE. INECEL 

LE.T.EL I.N.E.N. CEPE 

DlTURIS I.N. PESC. 

E.P.NIOC. 

C....D.PESC 

E. PESC. 

I.N. ENER. 

ENT. ENP. CO~S 
AUTONOMAS PUBLCAS PROVINCIAlES 

COf\'. $EG. NAC. 

ORGAAIst.«)S Flr-.:ANCIEROS 

8AN CEMRAL eEDE S.N.F. e.E.V. C.F-K LE.SS 

SEC. GRAL ADM. 

l. NAC. U.C.DA O.N. PER. 

_.N.V. 

INCRAE 

INIAP 

INEAI'I 

MAG. 

IEFlAC 

CREA 

C.R.... 

ENP'RQVIT 

ENAC 

ENDES 

FADE 

C.E.RA 
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I.G.M. 

FLOPEC 

ASTI"'AVE 

CL~SE,," 

DAC. 
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D.I.r-..E. 

EC. AVIAC. 

YAME 
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DEF. NACIONAl 

SECAP 

c.CARTE 

It-oGALA 

M. TRAB.AJO 

CONAREP 

C.8O"e 

SEDRI 

M. BlENEST~ 

EOS 

M. SAlUD. P\,,}8 

E.ADUANAS 

M. FINANZAS 

MLNlC1PK)$ 

EMP...UNICIPALES 

FUENTE: Estado y calses sociales en la década del sesenta. Iván Fernándcz 
ELABORACION: Iván Fcrnández. 
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nacionales (burguesía, proletariado, etc.) yen 
las ciudades intermedias son más bien de 
ámbito local y regional (pequeña burguesía). 
Si bien en términos de composición social es 
así, su representación a nivel del poder muni­
cipal difiere en términos de que mientras en 
las ciudades primadas rige lo que O'Connor 
define como expresión de intereses particula­
res (básicamente alrededor de la renta del 
suelo y el capital inmobiliario), en las ciudades 
intermedias, es más bien el catalizador del 
conjunto de la hegemonía de la sociedad lo­
cal (O'Connor, 1981, p. 90). 

Si bien existen estas diferencias marcadas en­
tre los municipios de las ciudades primadas 
con los de las ciudades intermedias, es noto­
ria también la distinción que se observa al mo­
mento de analizarlas según la implantación 
regional (vr. gr. el municipio serrano es más 
tradicional que el de la costa); la composición 
social (vr. gr. municipios con relaciones in­
terétnicas -Otavalo- con alta inmigración por 
colonización -Amazonia-, con predominio 
campesino e indígena -Cañar-); la formación 
histórica (colonial, reciente, etc.); la jerarquía 
político-administrativa de la ciudad (cabecera 
cantonal, capital provincial o de la República). 

Tal como se demuestra, el tipo de municipio 
depende de las características de sus tres 
componentes, esto es: la sociedad local, el 
poder local y sus respectivas mediaciones y 
relaciones a nivel del Estado y la sociedad ci­
vil nacionales. Es en este contexto en el que 
la diversidad y su unidad se concretan. 

El Municipio dentro de la 
organizaci6n Política-Institucional 
del Estado 

Según la Constitución ecuatoriana, en su par­
te dogmática, el Estado se caracteriza por ser 
soberano, independiente, democrático y uni­
tario y su gobierno es republicano, presiden­
cial, electivo, representativo y responsable. 

Sobre esta declaración fundamental se sus­
tenta la construcción orgánica que hace la 

misma Constitució" en su Segunda Parte, que 
corre desde el Art. 56 en adelante. Allí se esta­
blece la presencia de las tres funciones en que 
se divide el poder del Estado: la Legislativa, la 
Ejecutiva,.y la Jurisdiccional, tal como se des­
cribe a continuación. 

La administración pública y sus actividades, 
dentro de las tres funciones del poder del Es­
tado, se encasillan en todos los organismos 
públicos. Así, en la Función Ejecutiva se en­
cuentran los organismos encargados de reali­
zar la gestión del Estado, pudiendo ser de tipo 
centralizada o descentralizada (Tinajero, 
1985, p. 254). 

Se debe distinguir entre los órganos y orga­
nismos que componen la administración indi­
recta, descentralizada, bajo sus dos formas 
básicas: la descentralización administrativa 
institucional y la descentralización administra­
tiva territorial o seccional; siendo esta última, 
la que incluye al Municipio. 

La descentralización administrativa, constitu­
ye una figura por la cual el Estado ha encarga­
do la gestión de una o varias de sus 
actividades públicas a ciertos organismos se­
parados del poder central; la realización de 
ellas constituye la finalidad de cada uno de los 
organismos de la administración indirecta. Por 
consiguiente, los fines específicos de todos 
los organismos descentralizados correspon­
den a una parte del fin del Estado mismo; en 
consecuencia, el Estado como primer respon­
sable de la realización de sus fines, debe ob­
servar, necesariamente, que los organismos 
descentralizados cumplan a cabalidad con los 
encargos que les ha hecho, es decir, con las 
tareas que ha confiado a su realización o su 
gestión. 

De esta realidad, deriva la potestad estatal de 
controlar el desarrollo de las actividades de los 
organismos descentralizados. Lo que el Dere­
cho Alemán llama "la inspección estatal" (Gon­
nenwien, O., 1967. p. 243). Por eso, el 
municipio que es un típico organismo descen­
tralizado territorialmente. pero sometido al po­
der del Estado. tal corno indica la Ley de 
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Régimen Municipal: "la sociedad política 
autónoma, subordinada al orden jurídico 
constitucional del Estado' (Art. 1, Ley de Régi­
men Municipal). 

Teóricamente, el municipio ecuatoriano forma 
parte de la base más descentralizada de la ad­
ministración pública naciona~ subordinado al 
orden político constitucional , con autoridad 
para administrar y regir los intereses cantona­
les bajo las normas y órganos de gobierno es­
tablecidos por la Ley y con una competencia 
que abarca un sinnúmero de actividades tales 
como la provisión de servicios públicos de 
agua potable alcatarrillado, educación, etc., 
así como equipamiento urbano y regulacio­
nes constructivas entre otras. 

Es así que en el Art. 1 de la Ley de Régimen 
Municipal establece que su fin primordial es la 
búsqueda del "bien común local y, dentro de 
éste y en forma primordial, la atención de las 
necesidades de la ciudad, del área metropoli­
tana y de las parroquias rurales" comprendi­
das dentro del cantón (Art. 121 de la 
Constitución). 

Este fin se concreta en realidades muy objeti­
vas, señaladas en el Art. 12 de la misma Ley y 
que define un espectro muy amplio de respon­
sabilidades, como dice de Lordello de Mello, 
las municipalidades pueden "hacer todo 
aquello que no les está prohibido, no obstan­
te ellos no están obligados a hacer nada"s. 

Sin embargo, la realidad en que se debaten 
los municipios desdice de esta situación legal, 
ya que históricamente ha sido superada por la' 
magnitud y complejidad de los problemas ge­
nerados por la ampliación de la demanda so­
cial y la restricción de la oferta estatal y por la 
redefinición de las relaciones entre los pode­
res central y local en el marco de la modern­
ización del estado y la sociedad civil, locales 
y nacional; así como por el agudo proceso de 
urbanización que se vive y por la propia cadu­
cidad de las estructuras municipales. De allí 
que en la gestión de la sociedad local se per­
ciba cada vez más la ingerencia de nuevas en­
tidades y órganos estatales, diluyendo lo que 

privativamente es competencia municipal. 

Se puede concluir señalando que si original­
mente, según la LAM, los municipios y sus ins­
trumentos legales plantean como funciones y 
atribuciones propias la gestión intraurbana de 
las ciudades, en realidad esta situación ha si­
do drásticamente modificada y desbordada 
por la magnitud y complejidad de los proble­
mas generales. 

Así, el Municipio va dejando de ser (si es que 
ya no sucedió), el organismo encargado de la 
regulación y control de la estructura urbana, lo 
cual significa que, en términos generales, las 
políticas urbanas no pasen por los municipios 
y que más bien asuma un nuevo papel: amor­
tiguamiento de los conflictos sociales regiona­
les y locales. 

Relaciones Municipio y Gobierno 
Central 

El proceso de modernización capitalista que 
vive el Estado ecuatoriano tiene mucho que 
ver en la redefinición de los ámbitos de poder 
según los órganos a que se refiere; la expre­
sión vendrá dada, para el caso que nos ocu­
pa, por la redistribución de competencias de 
los distintos órganos y niveles del Estado y por 
el incremento vertiginoso del gasto público. 
De esta manera, desde el auge petrolero se 
comienza a percibir claramente un doble pro­
ceso interrelacionado: la concentración de 
ciertas funciones anteriormente privativas a 
los organismos municipales en instancias su­
periores, nacionales y/o regionales, y la distri­
bución de los ingresos petroleros al margen 
del presupuesto nacional. 

Es decir, la creación e impulso de una serie de 
organismos adscritos al gobierno central que 
dinamizan desde el centro el "desarrollo" ur­
bano, con lo cual el municipio pierde recursos, 
poder, competencias y legitimidad y asume el 
papel de mediatizador de conflictos sociales 
a nivel local gracias al c1ientelismo que se de­
sarrolla al interior del propio estado y hacia la 
población. 
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Algunos ejemplos pueden ilustrar el hecho y 
su magnitud: tenemos la creación de institu­
ciones financieras como el Fondo Nacional de 
Participación (FONAPAR). el Fondo Nacional 
de Preinversión (FONAPRE), el Banco Ecua­
toriano de Desarrollo (BEDE). que tienen la fi­
nalidad de canalizar recursos económicos 
para financiar proyectos regionales y locales 
a través de las corporaciones de desarrollo re­
gional (CRM, CEDEGE, CREA, PREDESUR, 
etc.), gobiernos seccionales provinciales 
(Consejos Provinciales) y cantonales (munici­
pios y consejos cantonales); y también el for­
talecimiento de organismos financieros de 
carácter seccional como el Banco Ecuatoria­
no de la Vivienda (BEV-JNV), el Instituto de Se­
guridad Social (IESS), las mutualistas, etc. 
para vivienda. Se desarrollan, al amparo de la 
misma LMR entidades productoras de servi­
cios y equipamientos antes privativas de los 
municipios, tales como las de energía eléctri­
ca (INECEL), riego yagua (INERHI, lEOS), 
educación (DI NACE, DINADER), comunica­
ciones (IETEL, MOP), etc. 

Si ello proviene de una política general del Es­
tado, no es menos cierto que en la actualidad 
se presente un común denominador: el con­
junto de los municipios ecuatorianos transitan 
por una aguda crisis financiera que, depen­
diendo del tipo de municipio, el grado de in­
tensidad y características, es diversa. Esta 
crisis es la expresión, por un lado, de la inca­
pacidad estructural de los municipios para fi­
nanciar con sus propios recursos los gastos 
en que incurren y, por otro lado, de las nuevas 
demandas que introduce el agudo proceso de 
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urbanización en nuestras ciudades. 

Es decir una crisis del fisco municipal produ­
cida por el des.::enso absoluto y relativo (infla­
ción, privatización de beneficios y 
socialización de costos, altas tasas de interés, 
devaluación monetaria, servicio a la deuda, 
etc.) de los recursos municipales en un con­
texto de mayores necesidades sociales e 
históricas y de redistribución del poder muni­
cipal. 

Esto se relaciona también, con una crisis en el 
nivel estructural administrativo, esto es la ina­
decuación de sus estructuras a las nuevas ne­
cesidades de funcionamiento del aparato 
municipal. 

Esta crisis se gesta por varias vías y tiene sus 
repercusiones más notables justamente en los 
municipios de las ciudades intermedias y pe­
queñas, dado que en ellas se percibe un alto 
dinamismo relativo y un proceso de redefini­
ción del carácter de intermediación de sus ro­
les en el conjunto de la red urbana. 

De esta manera, se puede observar que, al uti­
lizar el proceso de descentralización de órga­
nos administrativos funcionales se ha logrado, 
por un lado, un proceso inverso de centraliza­
ción territorial que menoscaba a los organis­
mos seccionales y, por otro, ha servido para 
que a la par que pierden poder los municipios 
asuman otros roles y competencias y esta­
blezcan su relación al interior del estado bajo 
formas c1ientelares. 



f) Ejercicio de la policia de moralidad y costum­
bres: 

Notas El Municil 
g) Control de construcciones:
 
h) Autorización para el funcionamiento de locales
 

1 Tomado de Marco Velazco. 1988. 
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í) Servicio de cementerios:
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