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El Municipio y la Organizacién del Estado
en Ecuador

Introduccién

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

Esta expresién fenoménica de la urbanizacién
ecuatoriana tiende a acrecentarse desde los
anos sesenta y con mayor énfasis desde el
"boom petrolero” en 1972. Elio se explicaria
por el rapido proceso de transformaciones
que vive la sociedad nacional en términos del
paso de las formas de acumulacién semicolo-
niales o primario exportadoras alas nuevas de
sustento urbano-industrial, teniendo como eje
principal al hecho de que la plusvalia extraida
en el sector minero y agricola, que anterior-
mente fluia hacia los centros metropolitanos,
comienza a ser acumulada localmente a
través del desarrolio, 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 lotanto, que la organizacién
territorial de la produccién tienda concomitan-
temente a modificarse: se redefinen las rela-
ciones inter-urbanas teniendo como eje
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fundamental a ia bicefalia Quito-Guayaquil, se
transforman profundamente las relaciones en-
tre el campo y la ciudad por subsuncion del
primero a la segunda y por la modificacion
consecuente de cada uno de los polos; se
produce la "incorporacién” de la amazonia ba-
jo modalidades como la economia de encla-
ve (principalmente petrolera), la colonizacién
empresarial @ individual y la generacién de in-
fraestructura bésica; se modifican los ambitos
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 caracteristicas que
asume el reciente proceso de urbanizacion
ecuatoriano -acelerado e hipertréfico- son for-
talecidos por el propio Estado en torno a su
politica de "descentralizacién desde el centro”
acorde a la modernizacién que se impulsa en
el aparato estatal y el consecuente fortaleci-
miento y concentracién de funciones de sus
distintos érganos y niveles de gobierno.

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

Aproximacién histérica’
Las rebeliones de la nobleza criolla ante la Go-

rona Espanola se gestaron en los Cabildos?,
en donde estaba representado, al menos en



las épocas mas tempranas del proceso de co-
lonizacién, lo que un estudioso espafol deno-
minaba "el estado lano de los colonizadores”,
puesto que bastaba la condicién de vecino pa-
ra ser miembro del Cabildo®. Es el municipio
colonial, a partir del proceso independentista,
en el que la aristocracia nativa expresa sus
pretensiones de autonomia a través de las de-
nominadas Juntas (10 de agosto de 1809)
constituidas mediante Cabildo Abierto.

Cuando Bolivar asume el Poder Supremo de
la Republica de Colombia, a la que perte-
necian los territorios de la que hoy es el Ecua-
dor, se decretd la suspension de todas las
municipalidades y se delegé el poder a los go-
bernadores; se intenté de este modo, anular
el efecto de fuerzas descentralizadoras a que
daba lugar la existencia de poderes locales,
fenémeno que atentaba contra su proyecto de
consolidacion del Estado grancolombiano.

Recién fundada la Republica del Ecuador, el
general Flores condujo una politica estatal ten-
diente a la unificacion de los poderes locales
yregionales, a los que al mismo tiempo se de-
bi6 reconocer ciertos niveles de autonomia y
representacion. No obstante, a lo largo del si-
glo XIX es persistente unalegislacién que con-
viete a las municipalidades en directas
dependencias del gobierno central. Y cuando
ello no sucedid, el restrictivo sistema electoral
entonces vigente, garantizé 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 pais.
La Revolucién Liberal, al otorgar autonomia a
las municipalidades y subordinarlas a las le-
yes generales del Estado, lo que hace es dis-
tribuir el poder manteniendo la unidad, actitud
politica distinta a la de centralizar y concentrar
el poder haciendo abstraccién de la diversi-
dad. En la actualidad el principio de auto-
nomia  municipal esta  juridicamente
consolidado en la Constitucién Politica del Es-
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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

E! municipio es un érgano estatal particular
que tiene determinadas competencias y atri-
buciones que rigen en una porcién 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 segun las caracteristicas def ambito
en el cual se expresa (el cantén) y alas formas
de articulacién al conjunto del Estado nacio-
nal en una coyuntura especifica.

De alli que los municipios en el Ecuador pre-
sentan un grado alto de heterogeneidad. Asi,
por ejemplo, los municipios de las ciudades
primadas (Quito y Guayaquil) son cualitativa-
mente diferentes a los de las ciudades inter-
medias y pequenas. Para ilustrar tal afirmacién
basta con senalar algunos de los rasgos mas
significativos: el aparato municipal en las ciu-
dades primadas presenta un nivel de separa-
cién mayor de la participacién social y un
grado de complejidad mas alto, expresado fi-
nalmente en la especializacion funcional en su
interior (divisién 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 segun 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 politico, etc. La constitucién de la
representacién social por la via electoral se de-
sarrolla en las ciudades primadas a partir de
una estructura politica partidario-clientelar,
mientras que en las ciudades intermedias, sur-
ge desde relaciones de caciquismo-clientelar.
Otro aspecto altamente ilustrativo tiene que
ver con las modalidades de distribucién terri-
torial de la poblacién que imprime el proceso
de urbanizacién en el pais: las sociedades
asentadas en las ciudades primadas son més



EL MUNICIPIO ECUATORIANO

FORMAS DE ESTADO Y

ORGANIZACION
TERRITORIAL

-Unitario
-Provincias
-Cantones
-Parroquias

GOBIERNO LOCAL

Autonomia municipal garantizada por la Constitucién de 1945. Auto-
nomia administrativa desde la reforma (1982) de la Ley de Régimen
Municipal (1966).

En cada una de las parroquias urbanas y rurales del cantén funcio-
naran una Junta Parroquial, que actuara como auxiliar del Gobierno
y administracién municipal y como intermediario entre éstos y sus
representantes inmediatos.

RELACIONES
ESTADO-
GOBIERNO LOCAL

Ley de Régimen municipal, por la que se rigen todos los organismos
cantonales.

Existencia del departamento de municipalidades dependiente del
Ministerio de Gobierno.

ORGANIZACION
POLITICA Y
ADMINISTRATIVA

Alcalde en los cantones capital de provincia o cuya cabecera tiene
maés de 50.000 habitantes. o presidente del Cabildo en el resto de
cantones:

-Concejo municipal, formado entre 5y 15 concejales, segin tamario.
-Comisiones permanentes. para sectores de la actividad municipal.
-Comisién de mesa, excusas y calificaciones.

-Comisiones especiales. para la resolucién de asuntos concretos.

SISTEMA
ELECCION
O DESIGNACION

Alcalde: eleccién directa por un mandato de cuatro afos. sin posibi-
lidad de reeleccion.

-Presidente del Cabildo: Eleccién indirecta a través del Concejo por
un mandato de cuatro afios y podra ser reelegido después de un
periodo.

-Concejo municipal: Eleccién directa, siendo renovado cada dos
aflos, por partes. Esta renovacién sera de ocho y siete, de siete y
seis... segun el numero de integrantes. Es decir. los de menor vota-
¢ién (minoria) son renovados cada dos afios. Mientras que los de ma-
yor votacién .(mayoria) son renovados cada cuatro afios. No siendo
reelegibles hasta pasado otro mandato completo.

CARACTER DE LAS
COMPETENCIAS
MUNICIPALES

Emanan de Ja Ley de Régimen Municipal (1966) reformada en 1982.

FORMAS

DE GESTION

DE LOS SERVICIOS
PUBLICOS

Posibilidad de creacién de empresas de economia mixta, presididas
por el representante del Municipio.
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Restriccion financiera por la Ley de Regulacion y control del gasto
publico.

RECURSOS '?9"95051 b
-Impuestos tributarios
ECONOMICOS -Impuestos no tributarios
-Transferencias
-Empréstitos
Existencia de la Ley de Servicio civil y carrera administrativa de
REGIMEN ambito general.
DE LA FUNCION

PUBLICA LOCAL

Calificacion de los puestos administrativos y normas de carrera di-
ferentes para cada cantén a través de los reglamentos orgénicos y
funcionales.

FORMAS DE Poca experiencia en general, en materia de participacion vecinal.
PARTICIPACION Posibilidad por parte de los vecinos de proposicion de realizacién
VECINAL de obras.

FUENTE: Manual de Gestién Municipal Democrética. Jordi Borja.

Ley de Régimen Municipal Ecuatoriana.

ELABORACION: Grupo de Investigacion.
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nacionales (burguesia, proletariado, etc.) y en
las ciudades intermedias son mas bien de
ambito local y regional (pequena burguesia).
Si bien en términos de composiciéon social es
asi, su representacion a nivel del poder muni-
cipal difiere en términos de que mientras en
las ciudades primadas rige lo que O’Connor
define como expresidn de intereses particula-
res (basicamente alrededor de la renta del
sueloy el capital inmobiliario), en las ciudades
intermedias, es mas bien el catalizador del
conjunto de la hegemonia de la sociedad lo-
cal (O’'Connor, 1981, p. 90).

Sibien existen estas diferencias marcadas en-
tre los municipios de las ciudades primadas
con los de las ciudades intermedias, es noto-
riatambién la distincién que se observa al mo-
mento de analizarlas segun la implantacion
regional (vr. gr. el municipio serrano es mas
tradicional que el de la costa); la composicién
social {vr. gr. municipios con relaciones in-
terétnicas -Otavalo- con aita inmigracién por
colonizacién -Amazonia-, con predominio
campesino e indigena -Canar-); la formacién
histérica (colonial, reciente, etc.); la jerarquia
politico-administrativa de la ciudad (cabecera
cantonal, capital provincial o de la Republica).

Tal como se demuestra, el tipo de municipio
depende de las caracteristicas 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
organizacion Politica-Institucional
del Estado

Segun la Constitucién ecuatoriana, en su par-
te dogmatica, el Estado se caracteriza por ser
soberano, independiente, democratico y uni-
tario y su gobierno es republicano, presiden-
cial, electivo, representativo y responsable.

Sobre esta declaracion fundamental se sus-
tenta la construccién organica que hace la
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misma Constitucion en suSegunda Parte, que
corre desde el Art. 56 en adelante. Alli se esta-
blece lapresencia 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 continuacion.

La administraciéon publica y sus actividades,
dentro de las tres funciones del poder del Es-
tado, se encasillan en todos los organismos
publicos. Asi, en la Funcién Ejecutiva se en-
cuentran los organismos encargados de reali-
zar la gestién del Estado, pudiendo ser de tipo
centralizada o descentralizada (Tinajero,
1985, p. 254).

Se debe distinguir entre los érganos y orga-
nismos que componen la administracion indi-
recta, descentralizada, bajo sus dos formas
basicas: la descentralizacion administrativa
institucional y la descentralizacién administra-
tiva territorial o seccional; siendo esta ultima,
la gue incluye al Municipio.

La descentralizacién administrativa, constitu-
ye una figura por la cual el Estado ha encarga-
do la gestiéon de una o varias de sus
actividades publicas a ciertos organismos se-
parados del poder central; la realizacién de
ellas constituye la finalidad de cada uno de los
organismos de la administracién indirecta. Por
consiguiente, los fines especificos 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 realizacién 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 realizacién o su
gestion.

De esta realidad, deriva la potestad estatal de
controlar el desarrolio de las actividades de los
organismos descentralizados. Lo que el Dere-
cho Aleman llama"la inspeccién estatal” (Gon-
nenwien, Q.. 1967, p. 243). Por eso, el
municipio que es un tipico organismo descen-
tralizado territorialmente, pero sometido al po-
der del Estado. tal como indica la Ley de



Régimen Municipal: "la sociedad politica
auténoma, subordinada al orden juridico
constitucional del Estado” (Art. 1, Ley de Régi-
men Municipal).

Tedricamente, el municipio ecuatoriano forma
parte de la base mas descentralizada de la ad-
ministracién publica nacional4 subordinado al
orden politico constitucional”, con autoridad
para administrar y regir los intereses cantona-
les bajo las normas y érganos de gobierno es-
tablecidos por la Ley y con una compestencia
que abarca un sinnumero de actividades tales
como la provisidn de servicios publicos de
agua potable alcatarrillado, educacién, etc.,
asi como equipamiento urbano y regulacio-
nes constructivas entre otras.

Es asi que en el Art. 1 de la Ley de Régimen
Municipal establece que su fin primordial es la
busqueda del "bien comun local y, dentro de
éste y en forma primordial, la atencién de las
necesidades de la ciudad, del area metropoli-
tana y de las parroquias rurales" comprendi-
das dentro del cantén (Art. 121 de la
Constitucidn).

Este fin se concreta en realidades muy objeti-
vas, senaladas 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
aquelio que no les esta prohibido, no obstan-
te ellos no estan obligados a hacer nada™.

Sin embargo, la realidad en que se debaten
los municipios desdice de esta situacion legal,
ya que histdricamente ha sido superada por la
magnitud y complejidad de los problemas ge-
nerados por la ampliacién de la demanda so-
cial y la restriccién de la oferta estatal y por la
redefinicién de las relaciones entre los pode-
res central y local en el marco de la modern-
izacién del estado y la sociedad civil, locales
y nacional; asi como por el agudo proceso de
urbanizacién que se vive y por la propia cadu-
cidad de las estructuras municipales. De alli
que en la gestion de la sociedad local se per-
ciba cada vez mas la ingerencia de nuevas en-
tidades y érganos estatales, diluyendo lo que
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privativamente es competencia municipal.

Se puede concluir senalando que si original-
mente, segun la LRM, los municipios y sus ins-
trumentos legales plantean como funciones y
atribuciones propias la gestién intraurbana de
las ciudades, en realidad esta situacién ha si-
do drasticamente modificada y desbordada
por la magnitud y complejidad de los proble-
mas generales.

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

Relaciones Municipio y Gobierno
Central

El proceso de modernizacién capitalista que
vive el Estado ecuatoriano tiene mucho que
ver en la redefinicion de los ambitos de poder
segun los érganos a que se refiere; la expre-
sién vendra dada, para el caso que nos ocu-
pa, por la redistribucién de competencias de
los distintos drganos y niveles del Estadoy por
el incremento vertiginoso del gasto publico.
De esta manera, desde el auge petrolero se
comienza a percibir claramente un doble pro-
ceso interrelacionado: la concentracion de
ciertas funciones anteriormente privativas a
los organismos municipales en instancias su-
periores, nacionales y/o regionales, y la distri-
bucidn de los ingresos petroleros al margen
del presupuesto nacional.

Es decir, la creacién 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 nive! local gracias al clientelismo que se de-
sarrolla al interior del propio estado y hacia ia
poblacion.



Algunos ejemplos pueden ilustrar el hecho y
su magnitud: tenemos la creacién de institu-
ciones financieras como el Fondo Nacional de
Participacién (FONAPAR), el Fondo Nacional
de Preinversion (FONAPRE), el Banco Ecua-
toriano de Desarrollo (BEDE), que tienen la fi-
nalidad de canalizar recursos econdémicos
para financiar proyectos regionales y locales
através 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
caracter seccional como el Banco Ecuatoria-
no de laVivienda (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 energia eléctri-
ca (INECEL), riego y agua (INERHI, I1EOS),
educacién (DINACE, DINADER), comunica-
ciones (IETEL, MOP), etc.

Si ello proviene de una politica generai del Es-
tado, no es menos cierto que en {a actualidad
se presente un comun 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 caracteristicas, es diversa. Esta
crisis es la expresién, por un lado, de la inca-
pacidad estructural de los municipios para fi-
nanciar con sus propios recursos los gastos
en queincurreny, por otro lado, de las nuevas
demandas que introduce el agudo proceso de
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urbanizacién en nuestras ciudades.

Es decir una crisis del fisco municipal produ-
cida por el descenso absoluto y relativo (infla-
cibén, privatizacion de beneficios vy
socializacién de costos, altas tasas de interés,
devaluacién monetaria, servicio a la deuda,
etc.) de los recursos municipales en un con-
texto de mayores necesidades sociales e
histéricas y de redistribucidn del poder muni-
cipal.

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

Esta crisis se gesta por varias vias y tiene sus
repercusiones mas notables justamente en los
municipios de las ciudades intermedias y pe-
quenas, dado que en ellas se percibe un alto
dinamismo relativo y un proceso de redefini-
cién del caracter de intermediacion de sus ro-
les en el conjunto de la red urbana,

De esta manera, se puede observar que, al uti-
lizar el proceso de descentralizacion de érga-
nos administrativos funcionales se halogrado,
por un lado, un proceso inverso de centraliza-
cién territorial que menoscaba a los organis-
mos seccionales y, por otro, ha servido para
que ala par que pierden poder los municipios
asuman otros roles y competencias y esta-
blezcan su relacién al interior del estado bajo
formas clientelares.



Notas

' Tomado de Marco Velazco, 1988,

2 La denominada Revolucion de los Encomende-
ros de 1545, la Revolucién de las Alcabalas en
1592 y la de los Estancos en 1765 son algunos
ejemplos.

3 Aunque no se puede desconocer que en determi-
nados periodos se requeria adquirir la condi-
cidén de regidor o concejal.

Nos referimos basicamente a los Arts. 120 a 124
de la Constitucién politica del Ecuador.
5Segun el Art. 15.de la LRM. son funciones primor-
diales del Municipio las siguientes:

"a) Dotacidn del sistema de agua potable y alcan-
tariallado:

b) Construccién, mantenimiento. aseo y embelle-
cimiento de caminos, calles, parques. plazas y
demas espacios publicos:

¢) Recoleccion, procesamiento y utilizacion de re-
siduos:

d) Dotacién y mantenimiento de alumbrado puabli-
co:

e} Control de alimentos: forma de elaboracién, ma-
nipuleo y expendio:
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f) Ejercicio de la policia de moralidad y costum-
bres:

g) Control de construcciones:

h) Autorizacién para el funcionamiento de locales
industriales. comerciales y profesionales:

i} Servicio de cementerios:

i} Fomento de turismo:

k) Servicios de mataderos y plazas de mercado".
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