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P ROL OGO

La permanencia por varios afios en las funciones de Director Nacional de
Municipalidades del Ministerio de Gobierno, ha permitido que me compene
tre en el interesante e importante campo Municipal, conocer la realidad
de la Institucidn y su permanente contribucién para consolidar la demo-
cracia, impulsando un desarrollo integrado y sostenido de todas Tas re-
giones, buscando dotar de medios y servicios a todos los miembros de la
Comunidad, para una realizacién plena del hombre.

Esta circunstancia, mds los conocimientos de la realidad nacional, adqui-
ridos en el Instituto de Altos Estudios Nacionales, cuvo Plan Académico
1o considero de alto contenido cientifico v uno de los mejores del Ecua-
dor, son razones que justifican plenamente la eleccidén del tema, que as-
piro, serd de beneficio para el mejor cumplimiento de las funciones aue
ejerce el Ministerio de Gobi2rno en los Organismos Seccionales del pafis
y particularmente el prestigioso IAEN.

Por otra parte, el robustecimiento de la Institucién Municipaly sus bue-
nas relaciones con el Gobierno Central, estdn intimamente ligadas con un
auténtico e integrado desarrollo del pais y en consecuencia con la Sequ-
ridad Nacional. Un Municipio fuerte, modernizadc con una integracidn idd
nea, de produndo contenido civico, con estructura administrativa ade
cuada, con rentas propias suficientes y participacidén justa de 1los in
gresos econdmicos del Estado, permitird la consolidacion de los objeti-
vos Nacionales Permanentes, en igual forma el fortalecimiento del Poder
Nacional, en todos sus frentes.

Exteriorizo mi agradecimiento al cavacitado y talentoso Asesor asignado
para este Trabajo de Investigacidn Individual, Dr. Daniel Rranda, por su
orientacién acertada que en todo momento me brindd; a mis queridas hi-
jas, Patricia y Ximena, por su espontdnea, valiosa y carifiosa colabora -
cién en la ejecucidn del trabajo mecangrdfico; en igual forma a mi ama-
da esposa, Elsa, por su constante preocupacidn para que este trabajo se
realice con acierto y signifique un aporte a corto plazo, al mejor fun-
cionamiento de los Municipios ecuatorianos.
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EL FORTALECIMIENTO DE LOS GOBIERNOS SECCIONALES COMO INSTRUMENTO PARA
EL DESARROLLO NACIONAL Y SUS RELACIONES CON EL GOBIERNO CENTAL

INTRODUCCION

Antes de entrar a desarrollar el tema propuesto, debemos afirmar la efec
tiva existencia del derecho municipal como rama autdnoma, con perfiles
propios de la disciplina juridica, habiéndose independizado del derecho
administrative, en donde tuvo su inicial desarrollo; ya nadie puede ne-
gar que en los @ltimos tiempos, esta rama del derecho ha adquirido tanta
importancia que se ha hecho indispensable su encasillamientoespecial pa-
ra comprender y afrontar debidamente su estudio.

En el campo doctrinario es incuestionable Ta existencia de problemas cu-
yos planteamientos miran la necesidad de satisfacer exigencias nacidasen
el nlcleo urbano que grande o peguefio, presenta caracteres propios;es in
dudable que el nicleo urbanc ha sido el gérmen de todas las organizacio-
nes humanas; pues, si revisamps la historia de la humanidad observamos,
que el primer agrupamiento de los hombres estuvo fundado en necesidades
de defensa colectiva; pero como era 10gico, aparecid el apremio de un or
danamiento regulador de Ja convivencia de Tos vecinos. El problema de la
ciudad es ante todo, el problema del civilismo, el crecimiento enorme de
la ciudad moderna, el progreso de la técnica, la intensificacion de Tlas
necesidades colectivas, la universalidad de esas necesidades, que de mo-
do tan manifiesto, se advierte en la ciudad, plantea el problema sociold
gico de la creacidn, vigorizacidn y aplicacidn eficas de un espiritu mu-
nicipal. Conviene aclarar que el municipio no abarca sdlo la ciudad, nos
referimos a &sta, con mds insistencia, por constituir el factor princi -
pal para el desarrcllic y afianzamiento de Ta institucidn municipal, pero
g@sta en la practica. extiende su accidn benéfica a Tas zonas rurales.

E1 municipio tiene su raiz en el origen de la convivencia social, veci-
nos o familias que necesitan cumplir en comln algunos servicios, dbenunir

se y se unen para reatizarlo: Conservar los caminos, enterrvar 10S muer-



tos, construir templos, etc., son problemas que afectan a la comunidad,
¥ que originan la necesidad de crear y organizar de acuerdo a esos servi
cios, y con el tiempo la complicacion de la vida, aspecto que se agudi-
za paultatinamente con la division del trabajo, determinando nuevos pro-
blemas que deben afrontar los vecinos. Con estos antecedentes podemos

afirmar, que el derecho municipal se pierde en Ta noche de los tiempos ;
perc su accidn, la intensidad con que la vida comunal se vive, se proyec
ta al futuro y a traviés de Tas cdades influye acabadamente sobre los ca-
racleres de los pueblos y sobre la organizacion de sus goblernos. La co
muna existe en todos los regimenes, no podriamos decir gue es propia de
determinadas formas de Gobierno, pero es indudable que donde mayor se ha
hecho sentir su accion, es donde las Instituciones Politicas son mas es-
tables; nos atrevemos a afirmar que no se concibe en los tiempos moder-

nos una democracia sin la organizacidn de su régimen municipal.

E1 Derecho Municipal, la administracidn de los intereses del Municipio ,
en forma mas 0 menos organica, aparece claramente definida en los Munici
pios Romanos. Hasta entonces el Estado se confundia con la ciudad. Las
ciudades griegas pueden considerarse Estado-Ciudad; las Leyes que Jas re
gian eran las mismas que regian al Estado, ya que éste era tributario de
Ta parte urbana, centro de toda actividad politica y dirigente de aque-
170s pueblos. E1 Impero Romanoc al extender su accidn por el mundo y al
permitir a cada ciudad y pueblo gque consquistaba, su manejo propio, orga
nizaba paso a paso, su imagen de 10 que se hacia en Roma, el Gobierno Mu-
nicipal de las distintas ciudades europeas; y asi puede decirse queel im
perio subsistid, mas que por la fuerza, por la accidon de sus institucio-

nes municipales.

Después de) Imperio Romano las ciudades conservaron la administracién mu
nicipal o comunal que aquel les habia permitido, a Ta que se agregdel es
piritu de asociacidn de las Tribus Germanas, que introdujeron modismos

propios, afirmando con sus Corporaciones muchas Entidades Municipales; y
asi, duranle la Edad Media, se manliene Lal organizacidn y se transporta
a Inglaterra, Suiza y otros Paises que luego serdn modelo de organiza -
cién comunal. E1 centralismo y el absolutismo de reyes y emperadores -
atropellan las comunas, pero alge de ellas subsiste y, lentamente se re-
organizan. En Inglaterra el proceso de las libertades municipales fué

seguro, pasando con estas caracteristicas a los EE. UU. de Norte América
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La influencia del Municipio Romano se hace sentir también en Espafia don-
de los Cabildos o Ayuntamientos se generalizan y son las Instituciones ,
que llegan a América en su periodo Colonial.

En el Ecuador, el Municipio siempre ha estado ligado a su misma existen-
cia, en la formacidn de la Nacién y en la consolidacion del Estado, enla
vivencia de su democracia y en todo el proceso de su desarroello. Desde la
Constitucidn de 1.830 se conlemplian normas y princlipios que se reflicren
a los Municipios, buscandose desde entonces afianzar su independencia Yy
autonomia, pero siempre subordinado a 1a Soberania del Estado. Podemos ma
nifestar que la Constitucidn Ecualoriana en forma tradicional ha conteni
do normas relativas al Régimen Municipal.

En el devenir histdrico de los Estados el Municipio ha tomado muy distin
to aspecto de la Institucidn Medioeval; esa figura can semejanzas y di-
ferencias esta ligada a los aspectos fundamentales de la vida de los pue

blos, en igual forma sucede en nuestro Pais.

E1 trabajo abarca los aspectos basicos de los principales sistemas que -
caracterizan al régimen municipal en el mundo, orienténdose el andlisis,
a Latinoamérica y concretandose en el Ecuador, en donde se resalta la evo
lucidn que ha experimentado la Institucidn Municipal, su organizacion, fi
nalidades, funcionamiento. 10 que significa para el desarroilo del pais,
su papel en el cumplimiento de Tos objetivos nacionales; las reformas vy
cambios que deben experimentarse, para lograr la vivencia de un Munici-
pio que sin perder su imagen tradicionalista. se transforme en un autén-
tico organismo de desarrollo que haga posiblie la integracidn nacional ,

con una democracia permanente y robustecida, basada en la aplicacidn ple
na de la justicia social, Gnico camino que puede consolidar la paz nacio

nal.
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CAPITULO I

DEFINICIONES ¥ VARIOS STSTEMAS QUE TRATAN DE EXPLICAR LA NATU-

LEZA DBEL MUNICIPIO.

A. DEFINICIONES

Existe una verdadera gama de definiciones de municipios, la encontra
mos on los tratados, en casi todas las legislaciones municipales de Tos
diferentes paises del mundo, por lo que trataremos de referirnos a mu-
chas de ellas para chlener una idea clara de 1o que se debe entender,
por municipio. Zabalia nos dice:

"Es aceptada la definicidn segun la cual el municipioc es un con-
junto de familias e individuos unidos por los vinculos de la con
tiguidad de domicilio o habitacidon permanente y por las relacio
nes y necesidades comunes que de 1a misma se derivan". 1/ B

Esta definicidon, la consideramos interesante, d&@ la esencia de 1o que es
la institucién municipal en la realidad y, en ella se encuentran com-
prendidos los principales elementos que distinguen al municipio, como ve
remos mds adelante. El municipio tiene que ser considerado como una ins-
titucién primaria de los pueblos, Ta necesidad de la defensa, en efec-
to, tiene que haber sido primordial en las organizacidn primitivas, da-
da la forma de constante agresidn en que se vivia. Peroes indudable que
resuelto ese aspecto, de la convivencia, la atencibn se fijaba en aque-
ilos problemas de los cuales dependian el bienestar y la seguridad in
terna. Asi, iria imponiéndose la convivencia de hacer mds facil el tra
to cotidiano para 1o cual se dispondrdn de calles que después habrian
de ser alumbradas, a la vez que debid pensarse en otras exigencias diri
gidas a ta mejora de 7as planta urbanas. Desde ya, nos anticipamos a
sefalar como uno de los fines principales del gobierno municipal, la or
ganizacidn en condiciones de maxima eficacia de aquellos servicios de los
cuales depende la sequridad y el bienestar de la poblacidn urbana.

1/ Zabalia Clodomiro. - "“Tratado de Derecho Municipal” - Pag. 19.

-1 -



E1 tratadista nacional Jaramillo Alvarado, nos trae una definicidén muy
interesante y sencilla, cuando manifiesta:

"Es natural que las familias se rednan y que se considere insuficien-
te el hogar doméstico para que el hombre desarroile la plenitud de su
actividad; pues, la vecindad como &mbito, y el amor & su pueblo como
sentimiento, contribuyen a despertar y a robustecer en el hombre la
idea de la vida municipal. Convivencia de familias que viven en un
mismo territorio, para cumplir en comin los fines de la vida, conple
na conciencia de esta comunidad, ésto cs clementalmente el munici-
pio". 2/

Pasamos inmediatamente a estudiar en forma breve algunos sistemas que
tratan de explicar el origen y la naturaleza del municipio, en los que
encontraremos otras definiciones. Maxime Leroy afirma que:

"El estado es demasiado vasto, demasiado pesado, demasiado atejado
de las necesidades inmediatas, y que, por tanto se requiere un orga
nismo juridico mds proximo, mé&s en contacto con los problemas Toca-
les, en condiciones adecuadas para atender debidamente todos aque-
1Tos gque son consecuencia del contacto vecinal. Este organismo ju-
ridico es el que denominamos municipic; pero si ha sido por todos
recanocido que no es posible prescindir del mismo, sobre su carac-
terizacidn y contenido, no existe criterio undnime, ni en la Tey,ni
en la doctrina, por 1o cual antes de abordar el estudico de la lega-
lidad hispdnica, en Jo que atafie a estos particulares, precisard exa
minar las diversas tendencias dominantes con relacidn a los mismos’3/

Acogiendo lo manifestado por el tratadista mencionado, veremos en for-
ma somera estas tendencias o sistemas, refiriéndonos principalmente a

la clasificacién establecida por Fernando Albi.

B. SISTEMA HISTORICO O ANGLO-GERMANICO

Este sistema se caracteriza por la persistencia de las viejas moda-
1idades orgdnicas surgidas de modo espontdneo a través de los siglos.
Fundamentalmente dominan en el sistema dos distintas notas: la varie-
dad y la asimetria. No contiene una férmula dnica de gobierno Tocal,
aplicable de modo uniforme a todas las divisiones territoriales de la

2/ Alvarado Jaramillo Pio. "Derecho Piblico Interno". Casa Cultura
Ecuador. Pag. 299.

3/ Albi Fernando "Derecho Municipal Comparado del Mundo Hispana" Pag.21.



misma naturaleza, sino distintas clases de organismos de estructura no
coincidente, esparcidos de modo irregular por toda la superficie del pafs,
con una diferencia muy acusada entre el medio urbano y rural, sometiendo
uno y otro a tratamiento distinto. La ley no suele establecer un minimo
de condiciones indispensables para que pueda constituirse una organiza-
cidon municipal, y en este sentido se ha afirmado que el municipio en di-
cho sistema no es una creacidn legal.

C1lo sin cmbargo no resulta en la praclica Lolalmenle exacto. En cier-
tos paises encuadrados en el sistema que comentamos, para gue exista una
nueva organizacidén municipal, precisa de una resolucidn legislativa o un
acto de voluntad de una autoridad de control, tal como ocurre con Ingla
terra como por ejemplo, en donde un Urban District, es creado por acuer-
do del Consejo del Condado, con aprobacion del Ministerio de Higiene, y
un Municipal Borough precisa una Carta Real.

Un Tratadista norteamericano manifiesta que:
"Una corporacidn es una creacion imaginaria de la Ley". 4/

Confirmando este criterio podriamos indicar que las corporaciones muni-
cipales las crea el Estado, derivando sus poderes de las Leyes del Esta-
do y quedando subordinadas en todas sus actividades a la autoridad del
Estade. Es principic universalmente aceptado que el Poder Legistativo
puede libremente, salvo prohibiciones constilucionales, hacerlas nacer,
dividirlas, disminuirlas y suprimirlas. En el Ecuador casi siempre ha
sido consagrado este principio en sus numerosas constituciones afirmado
en las respectivas leyes de REgimen Municipal que han tenido vigencia ,
como sucede con la que rige actualmente; aungue debemos aclarar que el
Régimen Municipal no pertenece al sistema histdérico que estamos tratan-
do. Este sistema en la actualidad tiene escasa aplicacion, inclusive
dentro de lo estados que tradicionaimente 1o han adoptado. En los Esta
dos Unidos de Nurleamérica, se exige en la actualidad un minimo de habi

tantes para darle a una poblacidon ia categoria de City.

4/ Macdonail Agustin. "Gobierno y Administracion Municipal". Pag.136-137.



C. SISTEMA LEGAL O FRANCES

Esta modalidad representa el contrapunto de la anterior, recogiendo
la tendencia antihistdrica y unificadora de la revolucidn francesa que
quizo hacer tabla raza de todo lo pasado, estableciendo un sistema uni-
forme, simétricoe y centralizado. E1 Municipio no reposa aqui sobre una
base social y juridica de cardcter tradicional, sino que se amoldaa unas
normas aprioristicas dictadas por el legislador. A este sistema se le
imprime una estricta centralizacidn en la época ndpolednica, en el mis-
mo como indica un aulor: "Los Municipios no son mas que una simple divi
sion administrativa del territorio; constituyen la (1tima de las cir -
cunscripciones de las que desciende la autoridad plblica®.

E1 Régimen Municipal Francés ha influido profundamente en todos los pai-
ses latinos, y aln en algunos extrafios a nuestra raza; Espafa, Italia,
Bétgica, Holanda y Grecia entre otros; como veremos mds adelante ha re-
percutido hondamente en el mundo hispanoamericano.

D. SISTEMA JUSMATURALISTA

Este sistema da una construccidn cientifica, una interpretacitn ted
rica de la evolucidn histdrica del gobierno Tocal; una doctrina filosé-
fica de la segunda mitad del pasado siglo, actualmente pasada de moda,
pero de la cual han querido derivarse recientemente consecuencias prac-
ticas en el mundo hispano. Varios tratadistas de la escuela histdrica
reconocen unos derechos fundamentales del Municipio al igual que T1os
individuales, del ciudadano; en consecuencia se afirma que son creacio-
nes sociales, potencias vivas, que el derechc no finge tales corpora-
ciones sino que las encuentra hechas. Taparelli, citado por Albi nos ha
bla de las sociedades "Ipostdticas" de incremento en grados sucesivos,
donde la asociacion de familias constituyen el Municipio y la reuniodn
de éstos, el Estado. Otros tratadistas coinciden en gue el "Municipio,
anterior al estado no fue por lo tanto creado por el mismo, existid con
anterioridad y en cierto modo puede considerdrsele salido de las manos
de 1a naturaleza". Estas tendencias tuvieron en Espana honda repercu-
si6n, las hicieron suyas 1os tratadistas de derecho natural, teniendo
entusjasta aplicacién en los comienzos del Siglo XX, en donde se evi-
dencia plenamente la postura casi soberana de la Institucifén Municipal
en un estado que practicamente no existia.



La conclusidn cldsica del Jusnaturalismo es la siquiente: "ET Municipio
es una sociedad natural anterior a la voluntad del Estado y de los indi
viduos y, cuya existencia y relaciones necesarias con los circulos supe
riores tiene por tanto que reconocer, no crear, el Estado con los indi-
viduos". Es indiscutible que la orientacitn jusnaturalista influyd de-
cisivamente en la caracterizacitn legislativa de los Municipios America
nos, ya que, como veremos mds adelante, en Tas definiciones que nos da
Ta Tegistacidn americana en esla materia, en la mayoria cncontramos que
se consagra la procedencia natural de las instiluciones municipales, 16
gicamenle dando prioridad al aspecto legal; es decir, que se crea un sis
tema mixto en el que participan 10 histdrico-natural con lo legal.

Esta doctrina ha caido en desuso, podemos anotar como error fundamental
de la misma, la confusidn que establece entre dos factores intimamente

ligados a la institucidén municipal y que deben considerarse por separa-
do. E1 complejo que denominamos Municipio lo integrap dos elementos dis
tintos, que el jusnaturalismo no ha sabido percibir y diferenciar: La

agrupacion humana-hecho social-y el municipio propiamente dicho-institu
cidn juridica-la clave del problema descansa en esta distincién. Los hom
bres-no 1a naturaleza- como consecuencia de un conjunto de diversas si-
tuaciones econdmicas e histéricas, constituyen grupos sociales con loca
lizaciones geograficas distintas. E1 Estado Onica sociedad total y so-
berana, serd la llamada a determinar mediante la ley, cual sea la forma
mds adecuada en cada caso, para que 10s elementos humanos en relaciénde
convivencia vecinal puedan cumpliir mejor aquellas finalidades inmedia-

tas que desbordan la accidn individual de las mismas.

E. SISTEMA DE LA CAPACIDAD ECONOMICA

Este sistema es aceptado universalmente en nuestra época, debido a
las exigencias de la misma y a 1as nuevas y complejas formas de vida mo
derna, en donde todo evoluciona en forma vertiginosa, por lo que, sien-
do los municipios entidades eminentemente de servicio pGblico para una
determinada colectividad, dependen en gran parte del factor econdmico ;
en casi la totalidad de nuestras legislaciones, no se habla de derechos
originarios, sino simplemente de deberes enderezados al cumplimiento del
servicio piblico; puesto que el municipio no es un fin sino un simpleme

dio para la prestacidon de dichos servicios.



En este sentido es caracteristico la definicidn de la ley alemana de
1.935, "Los Municipios agrupan las fuerzas vivas de los habitantes de
las comunidades, con el fin de 1levar a cabo los objetivos de cardcter
piiblico a su cargo". Muchos tratadistas han 1legado ha deducir prescin
diendo de todo prejuicio doctrinal, que es Municipio Gnicamente quien
puede serlo, quien posee vitalidad propia para cumplir las obligaciones
minimas; y este criterio lo consagran la mayoria de las legislaciones

municipales del mundo, particularmente en Europa y América.

Podemos afirmar que, actualmente la decision de si, conviene conectar
con una agrupacién social un organismo de gobierno de cardcter munici-
pal, es asunto que afecta exclusivamente a la soberanfa del Estado, vy
que éste resolverd con plena libertad, atendiendo principalmente a la
capacidad econGmica del medio interesado para 1levar a cabo los servi-
cios plblicos; para acreditar esa capacidad, exige siempre la Ley de-
terminados requisitos minimos de poblacién, superficie, recursos finan-
cieros, etc. La legislacidn americana en esta materia se ha nutrido de
todos estos sistemas y criterios sin haberse radicalizado en uno solo,
lo que ha permitido que muchas instituciones municipales, sin perder su
tradicidn histérica, se hayan robustecido y arraigado en nuestros pue-
blos, conservando sus caracteristicas peculiares, pero adaptdndose a 1as
nuevas y miltiples exigencias de la época; por lo que, cada dia se deli
nea mds nitidamente el nuevo derecho municipal americano. Debemos indi
car que actualmente existen poderosas organizaciones interamericanas de
cardcter municipal, que contribuyen para que, nuestros sistemas tomen
caracteristicas propias y se unifiquen las diferentes legislaciones, es-
pecialmente con los municipios de EE.UU. de Norte América, en donde 1la
institucidn municipal ha evolucionado en forma extraordinaria,

F. CONCEPTQ DE MUNICIPIO EN VARIOS PAISES LATINOAMERICANOS.

La mds remota de las definiciones del municipio, en el mundo hispa-
nico, la encontramos en la legislacidn Argentina, en el Decreto Proviso
rio de la Confederacidn del 2 de diciembre de 1.852 que al establecerla
Municipalidad de Buenos Aires, dice: "La municipalidad considerada co-
mo una asocijacidn de familias unidas por intereses, bienes y derechos
comunes a todos sus miembros, entra en la clase de persona civil; es ca-
paz de contratar, de adquirir, de poseer, de obrar con justicia como

los particulares".



En Honduras se ha consagrado la siguiente definicidn: "Municipio es una
poblacion o Asociacién de personas residentes en un términc municipal y
gobernadas por una municipalidad". En Venezuela, en Sucre, encontramos
la siguiente definicidn: “Se denominan municipios las entidades en que se
divide cada uno de Tos Distritos del Estado". En Guatemala se estable-
ce: "Es Municipio la Asociacién legal de las personas que residen en un
Distrito Municipal®. En Espiritu Santo, Brasil: "E1 Municipio es una
clrcunscripcion territorial del [stado determinada por la Ley, como ba-
sc primaria de organizacidn polilica, representante ademas de la wuni-
dad territorial con gobierno propio de la colectividad formada por inte
reses comunes y relaciones naturales de cardcter local". No podemos de
Jar de mencionar la definicion que encontramos en Cuba en su Ley Funda-
mental de 1.952, que dice: "E1 Municipio es la sociedad local organiza-
da politicamente por la autorizacidn del Consejo de Ministros, en una
extension territorial determinada por necesarias relaciones de vecindad,
sobre una base de capacidad econdmica para satisfacer los gastos del go
bierno propio y con personalidad juridica a todos Tos efectos Tegales".

La Ley de Régimen Municipal vigente en el Ecuador, nos trae ia siguien-
te definicidén: "E1 Municipio es la sociedad politica autdnoma subordina
da al orden juridico constitucional del Estado, cuya finalidad es el bien
comin local y dentro de éste y en forma primordial, la atencion de las
necesidades de la ciudad, del drea metropolitana y de las parroquias ru
rales de la respectiva jurisdiccion. E1 territorio de cada Cantdn com
prende parroquias urbanas cuyo conjunto constituye una ciudad, y parro-

quias rurales”.

Podemos afirmar que casi toda Ta legislacidén municipal hispanocamericana
coinciden en ciertos elementos basicos que personifican a la institucicn
municipal, inclusive, estos elementos han influido en el sistema norte-
americano, como también en 10S grupos hispanoamericanos que tienen gran
des diferencias con el sistema que podemos considerar tronco hispdnico.

Entre estos grupos podemos citar a los Paises de la Plata (Argentina ,

Uruguay y Paraguay) y en parte a Chile y Bolivia; otro grupo lo consti-
tuyen las Municipalidades del Brasil. En todos estos grupos a excep -
cibn de pocos casos, encontramos categorias y elementos determinantes ,



que han estructurado con lineamientos claros al municipio; entre Tos que
podemos citar: perseneria juridica, el territoric, lo vecinal, pobla -
cidn, capacidad econdmica.

G. PERSONALIDAD JURIDICA Y REQUISITOS PARA LA CREACION DE UN MUNICIPIO.

La mayoria de los Estados coinciden en conceder a Tos municipios Tla
categoria de perscna moral, siendo normal el empleo de las palabras "so-
ciedad", “asoucitacion", lo que resulla inadecuado, pues en nuestra termi-
nologia juridica, se puede entender por uniones voluntarias para fines
concretos de cardcter privado, 1o cual se¢ haya en contraste con 1a natu-
raleza forzosa, total y piblica del municipio. En otras legisiaciones ,
se usa la palabra "comunidad" que también se presta para confusiones vy,
otras con mds propiedad usan el término corporacidén. Es necesario obser
var que muchas legislaciones al darle al municipio el cardcter de perso-
na moral, se limita a otorgarle una esfera de accidn meramente civil, pa-
trimonial, como si 1a personalidad moral no tuviera otras derivaciones.

Casi todas las legislaciones americanas declaran expresamente que el mu-
nicipio es persona juridica, en consecuencia puede demandar y ser deman-
dado, adquirir derechos y contraer obligaciones. Este enfoque parcial que
elude todo el servicio pablico, parece significar que los municipios sé-
To son personas juridicas en cuanto administran su patrimonio; pero en la
actualidad el legislador en la mayoria de los casos estd corrigiendo, ya
que, el municipio tiene la facultad de establecer y explotar bienesy ser
vicios pablicos. Es indiscutible que la capacidad juridica de 10s muni-
cipios en cuanto expresidn de su personalidad moral, alcanza a todo el
dmbito de su competencia. Ferrara, citado por Albi dice:

"Las personas juridicas gozan de una capacidad que trasciende de la
esfera del patrimonio y penetra en el derecho personal y en el de-
recho plblico". 5/

Tenemos que convenir que el municipio dentro de su personalidad juridi-

ca, abarca: a) la gestidén de sus medios econémicos, tanto patrimoniales,

5/ Albi Fernando - Ob. Cit. Pag. 31-35-42.



como tributarios; b) las actividades orientadas a la prestacion de los
servicios piblicos; c) potestad de mando v facultad coactiva.

Como requisitos fundamentales para la creacidén de un municipio, resalta-

mos los siguientes:

a. Territorio: Podemos afirmar que este elemento, se encuentra en casito

das las legislaciones del mundo, ya que, sin territorio no podria exis
tir un municipio, constituyéndose en un elemento primordial que determi-
na el campo de accion en lo jurisdiccional, sirve de Timite con otras cir
cunscripciones territoriales, es determinante en la integracién de los
otros clementos. En el [Ccuador estd ligado a la vida municipal con lan-
ta fuerza gue en muchas ocasiones ha sido motivo de jamentables incompren
siones y pugnas entre cantones hermanos, que por no poseer una demarca-
cion clara y precisa han generado luchas y posiciones de enfrentamiento
que atentan a la unidad nacional.

b. Lo Vecinal: Este es otro elemento que caracteriza a la institucién mu
nicipal. Gramaticdlmente vecino es el que habita con otros en un mis
mo pueblo, barrio o casa; es decir, que al hablar de vecindad se presupo
ne la contiguidad material de familias y edificios, constituyendo como
bien indica Fernando Albi, "una agrupacidn perfectamente individualizada

en el espacio”.

E1 contacto vecinal ocasicna necesidades especiales, problemas particu-
lares de diversa indole, motivados por el hecho social que anctamos, pa
ra atender a aquellas y resolver &stos ha sido indispensable una pecu-
1iar organizacidon juridica que es la que se denomina municipio; sin Tla
existencia de 1o vecinal no se comprende el municipio. De las defini-

ciones que hemos anotado, resaltamos que, es casi undnime la aceptacidn

de este elemento, que estd ligado con la territorialidad.

c. Capacidad Econémica: Este elemento esta comprendido dentro de Ta mo

dalidad mas generalizada para la creacién de municipios, que consis-
te en establecer por medio de 1a Ley, un sistema complejo de determina-
cidn de recursos financieros sobre el sector que comprenderia el nuevo

municipio.



Tode municipio precisa de un minimo de capacidad econdmica, para poder
subsistir, no tendria razén la creacidn de un organismo de esta natura-
leza sin ninguna clase de rentas. Los recursos econémicos, deben res-
ponder al potencial del municipio, estd ligado a muchos factores de su
monto y efectividad, dependerda la calidad, oportunidad, nimero, incre -
mento y desarrollo de todos los servicios pGblicos que debe otorgar el
municipio a la colectividad, a los vecinos, a la comunidad, o como se
quiera 1lamar, lo esencial es que no se puede concebir, ol nacimiento de
un municipio sin ningdn recurso econémico. Caso todos los paises consa
gran este requisito, utilizando diversas expresjones.

Nuestra Ley de R&gimen Municipal al establecer, en su articulo 4to. los
requisitos para la creacion de Tos municipios y por tanto para darle una
existencia legal, dice que el numeral 3% ‘capacidad econdmica suficien-
te para sufragar los gastos del funcionamiento ordinario de la adminis-
tracion local y, especialmente, para asegurar el establecimiento y aten-
cidn de los servicios pablicos esenciales del nuevo municipio".

En Portugal se dice: "d& fingresos ordinarios suficientes para atender a
sus obligaciones". Las mayorias de legislacignes se refieren a recursos
0 elementos suficientes o necesarios, para atender a Tos gastos o para
el sostenimiento del municipio; en algunos paises inclusive se determina
concretamente las entradas efectivas en dinero minimas con que debe con-
tar un municipio para que tenga categoria de tal. Por lo general, estos
recursos econdomicos se obtienen de 10s recursos naturales del respectivo
territorio, de las contribuciones en diferentes modalidades, de Tos veci
nos y en general de 1os recursos autorizados por la Ley. Uno de los as-
pectos que mas preocupa e interesa a la institucion municipal, es su ro-
bustecimiento econdmico, por 1o que, los principales esfuerzos estan di-
rigidos a la obtencidn de rentas suficientes y firmes que permitan no sd
lo el financiamiento de sus propios gastos, sino especialmente el finan-
ciamiento de servicios plblicos y de las trascendentales obras gque rea-
1iza para Leneflicio de su colectividad.

d. Poblacidn: Es constante en la legislacidon municipal, el requisito de

un nGmero de habitantes para que pueda surgir un municipio nuevo y en
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muchos casos, como en Costa Rica, es ésta, la séla condicién que se es-
tablece. La reunidn de un nlmero importante de residentes, es un indi
cio de vitalidad y se evita la creacién de municipios anémicos en locali
dades insignificantes condendndolas a una vida ldnguida y artificial.

En comparacidn con otros paises americanos, el Ecuador establece un name
ro elevado como requisito para la creacidn de un municipio. La Ley de Ré
gimen Municipal de 1.956 gue dejd de regir, ya establecia un numero apre
ciable de 20.000 habitantes; y, (a Ley vigente de 1.966 con todas sus re
formas, exige 50.000 habitantes; cifra que la estimamos demasiada abulta
da, s1 consideramos que ningln pals del continente Americano determina
este nilmero, inclusive algunos que tienen el mismo sistema de Divisién
Territorial que el nuestro. En muchas provincias de Argentina s6lo se
exige 1.500 habitantes; en algunos Estadeos Brasilefios, 15.000 habitan -
tes. Esta exigencia exagerada ha motivado que la norma legal sea viola-
da en la mayoria de los casos, particularmente por intereses politicos y
por concentrarse l1os recursos y 1as principales obras en la respectiva
cabecera cantonal, buscando en la Cantonizacidon la solucién a toda wuna
etapa de postergacidn y marginamiento del Ente Parroquial. Numerosos son
los Cantones que tienen un niimero de habitantes exiguo, distando de ma-~
nera considerable del requisito legal, en este caso se encuentra la mayo
ria de los Gltimamente creados.

K. LOS MUNICIPIOS EN ESTADOS UNIDOS DE NORTEAMERICA

Dentro de este breve analisis de algunos sistemas municipales del mun
do, hemos dejado al final a la Institucidn Municipal de los EE.UU. de Nor
teamérica, porque en este pais el Municipio ha experimentado una evolu -
cion de gran trascendencia, con caracteres propios, en forma permanente
se experimentan, se ensayan, nuevas modalidades de Gobierno Municipal,bus
cando siempre el madximo de eficacia dentro de formulas democraticas. Los
americanos copiaron el sistema inglés y principiaron dentro de cada uno
de los Estados a otorgar cartas en las mismas condiciones que se acorda
ron en Inglaterra; de donde cada uno de los pueblos y ciudades importan-
tes, tenia sus cartas propias con facultades, muchas de ellas para ele-
gir con convenciones constituyentes que hicieran una carta organica de la
ciudad, que no tenia nada que ver con las otras y que tenia autonomia den
tro de las relaciones de cada Estado.



Estas cartas o cédulas se han modificado con el tiempo y cada ciudad ha
adoptado la que convenia a sus caracteristicas, posteriormente se ha uni
ficado el sistema municipal con leyes orgdnicas que rigen para todas las
comunas, consiguiéndose que por lo menos los municipios que integra un
Estado mantengan un régimen andlogo.

En Estados Unidos se distinguen nitidamente en la actualidad, tres tipos
de régimen municipal: el sistema tradicional o Tederdl de concejo - al
talde, el de Comisidn y del de Director Municipal o de Manager o Geren-
te. Como en ninguna otra parte del mundo en este pais se han ensayado

Yy se ensayan estos sistemas, existiendo ciudades que por varios afios a-
doptan un sistema y luego To deshechan para experimentar otro, 1o que
contrasta con nuestro sistema y el de la mayoria de las repiblicas his-
panoamericanas que tienen sistemas Unicos para casi todas las ciudades.

Sistema Concejo-Alcalde: £1 Gobierno en manos de un Alcalde y un Conce

jo, como se ha desarrollado en este pais, tiene dos formas divergentes;
una de ellas puede ilamarsela de Alcalde débil porque sus poderes son po
cos y estan cuidadosamente restringidos; la mayor parte de los Departa-
mentos Administrativos estan manejados por juntas o comisiones  cuyos
miembros son elegidos directamente por el pueblo o nombrados por el
Concejo Municipal. ET Alcalde solamente nombra unos pocos funcionarios
que necesitan ratificacién del Concejo, tiene funcién de control y vigi
lancia, pero en la préctica su gestidn es de poca significacién, ya que
las juntas o comisiones, casi siempre no aceptan sus sugerencias e in-
dicaciones. En otro tiempo el sistema Alcalde débil gozd de gran popu-
laridad, pero en estos 1timos afos lo han ido abandonando la mayoria
de ciudades, parece destinado a desaparecer por cuanto jamds se podria
hacer frente con este sistema, al crecimiento urbano acelerado que ca-
racteriza a la época y a la desesperacidén de progreso que anima a to -
dos los pueblos.

Modalidad del Aicalde Fuerte: Diametralmente opuesto a la teoria de la

decentralizacidn es el sistema del Alcalde Fuerte. Dentro de este otro
tipo de organizacidn el Alcalde controla por compieto todos los asuntos
administrativos, nombra a los Jefes Departamentales sin consultar al con
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cejo, puede cesarlos cuando quiera, la mayor parte de los funcionarios
de la ciudad son también nombrados por &1, aunque por regla general de
acuerdo con la prescripcidn del Servicio Civil; tiene amplios poderes en
relacion con el presupuesto municipal, es en reaiidad la cabeza de la
ciudad. Los Gnicos funcionarios municipales elegidos por votacidn di-
recta en este sistema son el Alcalde, el Concejo y posiblemente los miem
bros de la Comisidén de Escuela y el Contralor o Auditor. Este sistema
gana terreno, ya que, $1 bien entrafia muchos peligros como el abuso de
poder, no es menos cierto que las experiencias han probado que es mucho
menas peligroes concentrar, la autoridad en 1as manos de un sélo funcio-
nario responsable, que diluirla entre 40 6 50 funcionarios de poca cate
goria. El Alcalde en los Estados Unidos en el 95% de las ciudades es
elegido por votoc popular y su duracidn se establece en la mayoria de jos
casos en dos y cuatro afos, habiéndose abandonado el periodo de wun afig,
que tanto se usd en épocas pasadas. Se exigen ciertos requisitos de edad
y minimo de residencia, tiene sueldo por To general alto. En cuanto al
Concejo podemos indicar que en los primeros tiempos de Indepencencianor
teamericana el Concejo era practicamente el gobierno de la ciudad, de-
signaba el Alcalde y supervisaba la naciente administracidn Municipal ,
sujeto a las leyes del Estado, promulgaba las ordenanzas necesarias pa-
ra el bienestar de la poblacidn; algunos de sus miembros compartian con
el Alcalde la mayor parte del poder judicial; en Tos asuntos Tocales el
Congceio era supremo. Todo esto ha cambiado a lo largo del siglo pasado
y especialmente en el presente; el Concejo en casi todas las ciudades
norteamericanas ha ido perdiendo poder y prestigio constantemente, mucha
de su autoridad ha ido pasando a otros departamentos municipales vy el
Alcalde ha venido ganando prestigio y poder a expensas del Concejo; al-
gunos de los asuntos que correspondian al Concejo, han pasado a manos
de las autoridades estatales. A pesar de 1o indicado, el Concejo sique
siendo organismo municipal principal en la formulacidn de la politicade
la ciudad, sus decisiones afectan a todas las faces de la vida munici -
pal. Los Concejales son elegidos en votacidn directa, su periodo va de
los 2 a los 4 afios; el numero de Concejales ha ido en disminucidn. En
mas de las dos terceras partes de las ciudades grandes de los Ekstados
Unidos (las que tienen poblacidén de mds de 25.000 habitantes) los con-
cejos estdan compuestos por 9 6 5 concejales; muchos centros metropolita
nos tiene concejos compuestos por 25 conczjales, Chicago tiene 50.



Gobierno de Comisidn: £1 sislema de Gobierno Municipal por Comisidn no

ha tenido mucheos partidarios en los grandes centros metropolitanos, la ma
yor parte de las ciudades que han implementado este sistema son las con-
sideradas como pequefias; podemos afirmar que esta modalidad es mids adap-
table a las pequefias comunidades semirurales, es una modalidad que cam-
bia el sistema tradicional de Concejo-Alcalde, por cuanto la comisidn sus
tituye al Concejo Municipal en cuanto a la determinacién a la politica y
al Alcalde, especialmente en la designacién de empleados y funcionarios
y supervision del trabajo administrativo, 6 sea que cumple una luncidn
Legislativa y Ejecutiva. Casi todas las ciudades que han adoptado el Go
bierno de Comisidn, te han agregade caabios y modificaciones de acuerdo
con sus necesidades, y caprichos locales; en todo caso consideramos a la
Comisidn como un grupo pequefic de hombres, cuyo nimero va de 5 a 7, son
siempre elegidos por votacidon directa y su periodo por lo general es de
4 afios, unc de los comisionados es designado por sus compafiercs para que
desempefe el puesto de Alcalde, funcionario que cumple las mismas funcio
nes de comisionado, siendo la comisidn la que concentra todo el poder di
vidiéndose entre sus miembros funciones especificas. Este sistema enprin
cipio despertd bastante simpatia por su simplicidad y eficacia aparente,
al concentrarse 1os poderes en pocas personas se simplifican las cosas

El sistema de Comisidn surge como rechazo al sistema Concejo-Alcalde que
en muchas ciudades cayd en descrédito por la falta de eficacia, deshones
tidad y abusos que escandalizaron a muchas ciudades norteamericanas. En
la actualidad se aprecia movimiento diferente que rechaza y abandona es-
te sistema para adoptar ol sistema denominado Concejo-Director Municipal,
0 para regresas al sistema tradicional indicado, buscdndose siempre el
maximo de eficacia y honradez en el campo municipal.

Sistema de Director Municipal: Este sistema es de gran actualidad ha

acaparado la imaginacion plblica y sus partidarios no sélo aumentan en
los Estados Unidos, sino en nmuchos paises del mundo; inclusive en varios
Congresos Interamericanos de Municipalidades se To ha recomendado para
tos paises hispanoamericanos. Se basa en una estructura municipal, cal
cada en las practicas comerciales e industriales modernas; el Concejo Mu
nicipal deja de ser un grupo de jefes de departamentos, como 1o esenel
Gobierno de Comisidn, y asume su verdadero papel de ser el organismo que
determina las directivas de la politica de la ciudad.



E1 Concejo (o Junta Directiva como se denomina en una empresa privada ),
emplea un director, un técnico en cuyas manos se ponen todas las fases
de la Administracion Municipal, como sucede con una sociedad o compahia
andnima al designar al respectivo gerente, a quien se le dd amplics pode
res para administrar la empresa, sociedad o compafifa. La mayoria de las
ciudades que han adoptado este sistema lo han consignado en Ta respecti-
va Carta de la Ciudad; en otros casos se ha creado el Director Municipal
a través de una simple ordenanza. Fn este sistema existe el Concejo o
en ciertos casos la Comisidn con las atribuciones va indicadas, el Con-
cejo es el organo legislativoe y es directamente responsable ante el pue-
blo por la marcha de los asuntos municipales, podemos decir que tiene dos
funciones fundamentales, promulgar las ordenanzas y las resoluciones ne-
cesarias y la de seleccionar al Director Municipal, haciéndolo responsa-
ble por la Administracion de la ciudad, todas las funciones administrati
vas quedan bajo el control directo de este funcionarijo.

E1 sistema Director Municipal, no elimina el puesto de Alcalde, sin em-
bargo éste no tiene facultades importantes; preside las sesiones de Con-
cejo, actfla como Jefe de Protocolo de la ciudad y en la mayoria de actos
de cardcter social. Usualmente lo escoge el Concejo dentro de sus pro-
pios miembres, aungque en muchas ciudades es todavia elegido por votacidn
popular.

"La figura central de este sistema, es naturalmente el Director
Etl Concejo 1o elige casi siempre por un periodo indefinido, se su-
pone que sus servicios se sequirdan utilizando mientras sean satis-
factorios; algunas cartas establecen que no se le puede destituir
durante los seis primeros meses, de manera que tenga una verdadera
oportunidad de probar su capacidad. Su responsabilidad es directa,
ante el Concejo y sdlo indirecta ante el pueblo". 6/

Podriamos manifestar que se trata de un funcionario ejecutivo - central,
con buen sueldo, a-politico, que trabaja a tiempo completo, empleado del
Concejo de alto rango, que dirige todos los asuntos administrativos de la
ciudad y que en consecucncia, ¢std en la atencidn pGblica mucho mas que
cuaiquier miembro del Concejo; se persigue implementar una administrac®n

municipal técnica, experta y libre de politiqueria.

6/ Macdonal Agustin. “Gobierno y Administracidn Municipal" Pdg. 220-222



Como es logico, el Concejo tiene la facultad para separar al Director
Municipal, cuando existen motivos para ello; en casi todos Jos casos,
existe un procedimiento expresamente establecido para la remocién de es
te funcionario. Como hecho importante se debe anotar que sijempre que
se trata que el Director esté subordinado al Concejo, consolidandose la
primacia del Gobierno Legislativo representante director de Ta volun -
tad ponular, o por lo menos un equilibrio con el Ejecutivo representa-
do por el Director o Gerente. Como sucede con 10s métodus y sislemas
nuevos, la mejor manera de probar sus bondades y eficacias, es ponerlo
en practica y ver que resultados da. E1 sistema de Director Municipal
se experimenta en un gran n(mero de ciudades de Estados Unidos de Nor-
teamérica, son mds de 1.000 las ciudades que han adoptado este sistema
con un marcado éxito; como en los otros encontramos en @ste, ventajas
y desventajas, considerando que las primeras priman sobre las segundas;
especialmente porque se consigue liberar en gran parte a la administra
cidn municipal de la influencia politica partidista; es de entenderse
que por su naturaleza el Director Municipal promedio no debe tender en
vigorizar la organizacidén politica dominante en la localidad, debiendo
volcar toda su capacidad a impulsar las obras de interés plblico,de be
neficio a la colectividad, sin ningln distingo. Basado en este princi
nio se ha generalizado la practica de conseguir en la mayoria de 1los
casos, directores municipales fordneos, para liberarles de cualquier -
compromiso daftino con los hombre influyentes o politicos profesionales
de Ta ciudad. Por Gltimo, debemos manifestar que existe cierto nimerc
de factores de los cuales depende la popularidad y crecimiento de estie
sistema, entre ios cuales el mds importante quizds es, la calidad de
los hombres que se escojan para desempehar el puesto.



CAPTTULN I




CAPITULO II

EL ESTADO Y LA CIUDAD

A. SUPREMACIA DEL ESTADO SOBRE LA CIUDAD

Agustin Macdonal afirma que:

"Las ciudades son criaturas del Esltado. Nacen al conjuro del
Estado y son gobernadas de Ta mancra que el [stado considera
conveniente" 7/

En T1a mayoria de los asuntos, la Tegislatura estatal habla por el Esta-
do y, por lo tanto se puede decir que, en ausencia de limitaciones cons-
titucionales, 1a legislatura puede regular los asuntosmunicipales sin to
mar en cuenta 1a opinidn piablica local; su poder es supremo, por lo que,
la mayoria de tratadistas coinciden en que puede crear ciudades, puededi
vidir, cambiar y hasta suprimir una ciudad, si considera que el bien pi-
blico asi lo exige. Basta revisar las Constituciones de Tos diferentes
Estados, para constatar que este criterio estd consignado en la mayoria
de elias. No es nuestro propdsito tratar de profundizar este tema tan apa
sionante del Estado y la Ciudad, por 1o que solamente haremos ciertas con
sideraciones breves para entender mejor los diferentes tépicos de cardc-
ter municipal que comprende este trabajo.

E1 elemento que mds nos interesa es la ciudad, por estar intimamente vin
culada a la vida y desarrolio del municipio; muchos son los tratadistas
que han realizado estudios complejos sobre la cijudad; y, se han consagra
do en las diferentes legistaciones interesantes criterios sobre la misma.
Adolfo Posada en su intercsante obra "E1 Régimen Municipal de la Ciudad
Moderna", nos dice que:

7/ Macdonal Agustin - Ob. Cit. Pdg. 51
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"La ciudad, con su expresion o fisonomia geogrdfica y social, es
una forma diferenciada del vivir humano colectivo; un centro o
nicleo de fuerzas o energias convergentes; es a la vez fenbmeno
de integracibn y de desintegracidn, de concentracifn y de expan
sidn. Es la ciudad la concentracion determinada de una de las
maneras tipicas de la vida del hombre sobre la tierra y en el
espacio". 8/

Muchos definen superficialmente a la ciudad manifestando que

"Fs un grupo urbano, un conjunto de casas, de habitaciones, con-
tiguamente dispuestas que forman un nicleo de edificaciones, vi
viendas y servicios; es en suma la ciudad, un fenémeno de aglo-
meraciones de gentes que viven juntas en estrecha vecindad". 9/

Con Posada diremos que la aparicidn del medio urbano y de la estructura
y del espiritu urbano es obra del tiempo y consecuencia de la acci6n de
1a ciudad sobre si misma y de la interna complicacion de la vida del nd
cleo defensivo. E1 mismo autor sostiene:

"E1 desdoblamiento-fendmeno de desintegracidn y de diferencia -
cibén sociales- que entrafa el desarrollo de la ciudad, al urba-
nizarse, implica el concurse mds o menos coincidente de estas
circunstancias: 1.- La transformacién de ta vida nbémada en fija
'hasta que la transicién del estado nomada al sedentario fijo se
hubo afectado el crecimiento de las ciudades no es problema’ ;
2.- Un medic fisico favorable que permita la fijacidn indefini-
da del nlcleo; condiciones fisica de situacidon y posicidn; 3.-
Una gran masa humana que puede ser atraida; 4.- La creacidn de
un centroc de intensificacidn de la vida econémica. En estas cir
cunstancias se produce y desarrolla el medio denso, el espacio
social y superorgénico: La ciudad" 10/

La ciudad ha alcanzade significados especiales y en virtud de los cua -
les, la designacion como ciudad de un grupo de poblacién dado, puede im-
plicar una cierta consideracidn priviligiada o una especial organizacion
politica; nos atrevemos a convenir con las respectivas limitaciones des
de luego, que ciudad significa el grupo denso de poblacifn, es un fend-
meno de concentracién y de condensacidén social de la vida humana; cn to
do caso es un problema muy complejo y en el gue necesariamente se debe
tener un criterio bastanle elastico, para evitarnos lamentables confu -
siones, porque entrando en un sentido de profundiad, el fendmeno de con
8/ Posada Adolfo. "Régimen Municipal de la Ciudad Moderna. Madrid Pag.5
9/ - 10/ Posada Adolfo - Ob. Cit. P&g. 7-16



centracion que constituye una ciudad, surgen las dudas, cualquier aglome
racién de personas y de casas formando un nicleo, es ciudad?. Basta el
hecho estructural de la contiguidad y de la intimidad de la vida para que
se produzca el espacio urbano en forma de ciudad?; he aqui el grave pro-
blema de la definicidn y del concepto de Ta ciudad.

Legalmente, la ciudad es algo mds que una aglomeracidn de fdbricas y ca-
sas-habitacidn, algo mds qgue una comunidad de hombres y mujeres. Es una
corporacién que tiene su legislacidn especial, su carta, como sucede en
Inglaterra y en los Estados Unidos de Norteamérica, la cual le garantiza
ciertos privilegios y derechos, imponiéndole determinados deberes y obli
gaciones. De las experiencias observadas en los diferentes Estados, ne-
cesariamente tenemos que convenir en que é&ste.tiene supremacia sobre Tla
ciudad, aspecto que nos parece 10gico si tomamos en cuenta que el Estado
es la (nica sociedad-politica soberana, plenamente organizada, particu -
larmente el cardcter de soberania es lo que mas afianza esta supremacia,
ya que, la soberania es la postestad politica suprema. Se podrian citar
varios ejemplos en los que la legislatura de los Estados han anulado Le-
yes y Cartas de las Municipalidades y cientos de casos de interferencia

estatal en los asuntos locales, aunque como veremos, en el capitulo res-
pectivo, la autonomia municipal como institucidén, cada vez se afianza ¥

robustece.

Es incuestionable aue la ciudad es el distintivo de la época actual, al-
gunos tratadistas la consideran "Un nuevo producto de la civilizaciondel
mundo", coincidimos con este criterio, si por civilizacidn, come dice Za

balia:

"Ha de entenderse, desde ciertos puntos de vista, como 1a incorpora-
cidén en su mayor medida de las conquistas de la ciencia a las nece-
sidades de la convivencia colectiva, tiene que o convenirse en que
ese proceso es mds activo y visible con respecto a los centros ur-
banos". 11/

Llas ciudades que son verdaderos laboratorios de la vida colectiva, cons-

tituyen los centros en los que se procuran las soluciones orientadas a

11/ Zabalia Clodomiro Ob. Cit. P&ag. 24.
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consolidar de manera generalizada el bienestar humano. La multiplica -
cidén de las ciudades es uno de los hechos mds sobresalientes de Ta vida
moderna, teniendo una situacidén dominante en la vida social, econdmica
y politica de los puebios. La proporcion de la poblacidn urbana ha au-
mentado de tal modo, que el grupo de la poblacidn, en la zona mis alta-
mente desarrollada, hoy se concentra en ciudades quedando su minoria en
10s campos.

B. /é;EC]M[ENTU URBANO ACELERADO:  SUS CAUSAS Y CONSECUENCIAS

Este es un aspecto complejo y son numerosos los tratadistas que han
explicado con criterios abundantes este tema de gran actualidad que ca
racteriza al Sigle XX, aunque su apogeo se inicia en el Siglo pasado .
Posada nos dice que:

""E1 crecimiento de Tas ciudades no parece un fenbmeno artificial,
y es preciso preguntarse si la gran ciudad supcne necesariamente
una estructura socioldgica tal, que la comodidad, la rigueza, el
Tujo y la vida intensa que suscita han de producirse, ofreciéndo
se al lado como fatal contraste, el triste espectdculo de un pro
letariado miserable y de una masa degenerada, viviendo -si es vi
vir- en un ambiente de desesperacidn y de degradacidn fisica y
moral" 12/

Este tratadista también nos manifiesta que:

"E1 problema de la c¢iudad moderna, considerado en st y en su po-
sicion en un régimen nacional es un problema de adaptacion y re-
adaptacidn insesantes de la vida humana al medio geogrdfico y so
cial, merced a un esfuerzo de dominacidn de las condiciones y di
ficultades del medio por el hombre, que ha llegado a darse cuen-
ta del poder transformador de sus facultades." 13/

£s un hecho incontrovertible el crecimiento acelerado de las ciudades

desde hace mds de dos Siglos, sin que este proceso se detenga, acentudn
dose cada dia mds; el mundo moderno se urbaniza rdpidamente. Varias y
de diferente naturaleza son las causas que influyen on cste movimicento
ascendente que caracteriza a la época actual; nos referimos a las que

12/ Zabalia Clodomiro - Ob. Cit. P&g. 30
13/ Idem. Pag. 30.
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estimamos decisivas e importantes:

1. Un aumento general de poblacidn es una de las condiciones que ayu -
dan al crecimiento de la ciudad, pero no es la causa principal, por
que tenemos casos como el de la RepGblica Popular China que tiene
una poblacidn superijor a la de Tos Estados Unidos de Norteamérica ,
Alemania, Inglaterra, Francia, etc. y, sin embargo su poblacidn ur-
bana es inferior a la de estos pueblos, igualmente podemos citar a
Francida, cuya poblacion nacional no ha experimentado un crecimiento
mayor, pero en cambio algunas de sus ciudades, como Paris ha creci-
do vertiginpsamente.

2. La emancipacidon de las gentes del Medio Tierra, la que determina la
liberacién del contacto inmediato con el suelo-Agricultura, pasto -
reo, ganaderia y la creacidn del nlclteo comercial, industrial, poli
tico, de los artesanos, de los gobernantes, de las clases directo -
ras. Se ha afirmado que la formacidon y desarrollo de Ta ciudad son
una consecuencia de la diferenciacidén social del trabajo profesio -
nat, con la consiguiente complicacién, e integracidon de la vida co-
lectiva. La diferenciacidn entre ciudad y campo es un importante su
ceso en la historia econdmica porgue sefiala la separacidn de la in-
dustria y de ta agricultura.

3. La gran causa del crecimiento urbano acelerado, particularmente en
los G1timos cien afios, es Ta total transformacion del sistema indus
trial. En Tos primeros tiempos las industrias estaban organizadas
en pequefia escala; las telas se tejian en telares a mano en los do-
micilios de 1os trabajadores; el calzado era obra del zapatero en
banco, es decir que los efectos del sistema eran descentralizadores,
su fuerza expansiva. Todo se concentraba alrededor de los hogares
del pueblo o ciudad, cuya caracteristica era bastarse a st misma,
no existiendo las clases obreras o patronales conocidas en nuestra
época con el advenimiento del maquinismo se produjo un profundo cam
bio en la industria; el vapor ha funcionado como poderoso factorde
concentracion y de centralizacion industrial y social; el taller,
la fabrica han exigido un contingente de trabajadores que habfande
situarse alrededor de la fabrica o del taller.



De la experiencia observada se ha visto que el lugar preferido de la
fabrica ha sido la ciudad. Coincidimos con los tratadistas que han
concretado en tres los factores que influyen para concentrar las in

dustrias en las ciudades; éstos son:

a. Las mejores facilidades para el transporte.
b. Mayor elasticidad en el aporte del trabajo.
c. Proximidad de un gran mercado.

El comercico es otro factor decisivo en el desarrollo de las ciudd -
des, con los descubrimientos geogré&ficos a partir del Siglo XV, es-
ta actividad o tomd un impuiso exlraordinario, constituyéndose en
factor decisivo para el crecimiento y poderio de las ciudades; se ha
dicho con bastante acierto que toda gran ciudad debe su preminencia
al comercio con excepcion en algunos casos de las capitales naciona
les; el comercio dependedel transporte, por lo que, 1as grandes ciu
dades, en su mayoria han surgido junto a los océanos, mares, a ori-
11as de los grandes rios, en 10s grandes lagos y canales, el hombre
siempre prefirid para el transporte el aqua y la tierra y cuando es-
tos dos sistemas se combinan el impulso de la actividad comercial ha
dado frutos extraordinarios. Las grandes ciudades de Europa, Asia,
Africa, del continente americano estdn sobre aguas navegables.

La modernizacidn de la agricultura es otro factor fundamental que
ha impulsado el crecimiento de las ciudades, ya que ha hecho posible
el sostenimiento de las mismas, conocemos que la gran mayoria de la
poblacidn no produce los alimentos que necesita y consume. ET pro-
greso agricola-moderno, cultivo intenso, uso de maguinaria, explota
cién cientifica de la tierra, ha facilitado el aprovisionamiento de
la gran ciudad con pocas gentes; es irrebatible, que, la moderniza-
cién de la agricultura ha aportado una multitud de gentes a los cam
pos en todos los paises que podriamos denominar progresistas.  Asi
en los Estados Unidos un 20% de su poblacidn produce los clementos

bisicos del alimento de la nacibn y conocemos que esa nacidn expor-
ta un gran excedente de productos agricolas; asi podriamos citar mu

chos casos, particularmente de las naciones europeas.
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Existe causas de cardcter politico; grandes ciudades son obra de una
voluntad politica; es este el caso frecuente de la creacibn de capi-
tates que a pesar de no estar ubicadas en centros econdmicos e in-
fluenciadas por las otras causas anotadas, sin embargo han tenido ex
pansion casi exclusivamente por tener un cardcter polfitico, por su
condicion de capital nacional o seccional; nes Timitaremos a citar
los casos de Madrid y Washington y en la época moderna Brasilia. Exis
ten variadas causas que estarian catalogadas como secundarias. La Paz
Cullura, la ciencia y Lecnologia, la eleclricidad, el teléfono, faci
lidad de comunicaciones saneamiento ambiental, agua y en general obra
de infraestructura que hace posible una convivencia humana satisfac-
toria y atrayente.

Consecuencias: De lo dicho se desprende con claridad que la época

actual estd llamada a marcar y a realizar una nueva
"etapa en el proceso de la vida civica. La ciudad moderna con su mo-
vimiento expansivo y de concentracidn define con rasgos tipicos Tas
actuales sociedades, nos atrevemos a afirmar que el crecimiento de
las grandes ciudades, constituye guizds, el principal problema de la
moderna civiiizacidn. Lla vida en todas sus relaciones se ha altera-
do, produciendo una nueva civilizacién, cuya identidad con el pasado
es de continuidad histdrica. La ciudad concebida modernamente entra
fia una revolucidn en 1a industria en la politica,en la sociedad y en
la vida misma. Una de las consecuencias trascendentales, es Ja des~
truccion de una sociedad rural, constituyendo su problema fundamen -
tal el crecimiento persistente y expansivo. Podemos decir quesociat
mente, las ciudades de ahora es el centro de vida donde se busca el
medio mads adecuado para el desarrollo de la actividad personal y pa-
ra la expansion del bienestar comin. Politicamente es una forma de
la vida municipal, un drgano subordinado de la vida nacional. Fuer -
tes polémicas se han producido al establecerse consecuencias de este
fenémeno social, atacéndose y defendiéndose este movimiento urbano
Entre las consecuencias del cardcter negativo podemos resaltar que
las condiciones de la vida en la ciudad no puede provocar sentimien-
tos optimistas, se ha dicho que el hombre de Ta ciudad es menos sang
vigoroso y capaz, fisica y mentalmente que el del campo; es causa de
decadencia de la raza, se encuentra en un estado perpetuo de sobre -
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exitacidn nerviosa, se ha afirmado también que la ciudad es un mal
necesario, el centro del vicio y semillero del crimen; que 1a ciu -
dad ha sustituido la sencillez la libertad industrial y la igualdad
de 1a fortuna por la complicacidn, la dependencia, ta pobreza y la
miseria, al lado de un lujo barbaro como que la proporcidén de la mor
talidad ha aumentado, mientras que las enfermedades infecciosasy la
mortalidad infantil azotan los barrios populosos. Que la ciudad co
bra un tremendo precio por los bencflicivs que nos procura, precio qe
se paga en vida humana, en sufrimlentos y con la decadencia de la vir
tud y de la familia. Que Tas gentes tienen que vivir al dia y difi
cilmente bajando siempre hasta caer en deseSperacidén, sin otra puer
ta abierta que la de la laberna y la del presidio; junto al Tujo des
medido se ofrece como fatal contraste el triste espectdculo de un
proletariado miserable y de una masa degenerada, viviendo en un am
biente de desesperacion y de degradacidn fisica y moral.

Estas consecuencias negativas que hemos enumerado entre muchas otras,
son expuestas por tratadistas y estudiosos de la materia principal-
mente en la primera €poca cuando se empezaba a apreciar nitidamen-
te este fendmeno urbano, cuando las ciudades comenzaban a tomar es-
ta caracteristica de modernismo que hoy la distingue, en aquellaépo
ca en que la ciencia y la tecnologia no habian evolucionado, cuando
muchas ciencias aln no se conocian. En la actualidad la situacion
ha cambiado y seriamos injustos si aceptdramos tantos males que se
le otorga a la ciudad. Con el avance extraordinario de la ciencia
y de la técnica, la mayoria de los factores negativos enunciados ,
han desaparecido particularmente en las ciudades de los paises que
forman el grupo de los desarrollados. Es un hecho cierto que laciu
dad se modifica cada dia, como consecuencia del proceso de moderni-
zacibn, modificdndose a la vez la actitud de la gente ante el fenod-
meno fatal de la vida moderna, que personifica a nuestra civiliza -
cidn, con consecuencias positivas en algunas &reas, sin desconocer
que la mayoria de las ciudades de los paises subdesarrollados sub -
sisten con gran intensidad muchos de los males enumerados anterior-
nente.
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Existe una concepcidn socioldgica de la ciudad, siendo ésta el re-
sultado de la reflexidn y reaccidn colectiva para aprovechar en bien
de la sociedad, las ventajas sociales que ofrece o puede ofrecer el
medio urbano; al respecto dice Posada que un problema fundamental de
esa sociologia consiste, precisamente en hacer de la ciudad un medio
donde se viva al maximum las comodidades y facilidades para una exis
tencia plenamente humana.

En el nicleo urbano se ha hecho posible el aprovechamiento al mdxi-
mo de la inteligencia humana, lo que en un medio rural disperso no
se hubiera conseguide; se han desarrollado sentimientos de solidari
dad, amor al préjimo y virtudes civicas. Se ha disminuido la morta
lidad, se ha mejorado el medio ambiental en general, con buenos ser
vicios de agua y de limpieza progresando la atencidn higiénica y sa
nitaria, las condiciones de las habitaciones; la administraciondela
ciudad ha procurado instalar y organizar una serie de servicios de
proteccion para combatir los tradicionales males que se han agudiza
do en el centro urbano; en general se intensifican esfuerzos y se

racionalizan recursos para combatir la pobreza.

La funcién de la ciudad moderna no consiste como la de la edad me-
dia en garantizar la vida de los habitantes, sinc en hacérnosia mas
facil, protegernos en 1a lucha por la vida y alejar de nosotros 10s
peligros que nos amenazan. Mas adelante analizaremos la obra formi
dable que realiza el Municipio para procurar que la ciudad no sea
un medio de destruccidn sino de avance y desenvolvimiento pleno de
las facultades del hombre.

PRCPORCION DEL CRECIMIENTO URBANO Y RURAL Y EFECTOS DE LA REVOLU -
CION INDUSTRIAL SOBRE EL CRECIMIENTO URBANO.

Como conclusidn de todo lo indicado en este capitulo, a mds de las

causas concretadas y de heches que se relacionan con coste movimiento ur

banistico, dentro de las fuerzas que han transformado apacibles sende-

ros aldeanos en concurridas calles y el viejo mercade en la moderna me

trépoli, tenemos que manifestar que en este proceso ha tenido una 1in-

fluencia decisiva la revolucidn industrial, es decir Ta gran transfor-
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macién de los sistemas de produccidn que sacd a la industria del hogar,
y la instald en las fabricas. Hace 200 afios Ta aldea o la poblacidn pe
quefia disponian de todos los medios necesarios para hacer frente a las
exigencias de la primitiva industria. La demanda de fuerza no existia,
puesto que casi todos los articules de consumo se fabricaban a mano, la
inica fuente de energia era la rueda de moltino; los problemas de traba-
Jjo no existian porque cada artesano trabajaba s6lo o hien con la ayuda
de un aprendiz, le bastaban sus manos para transformar la materia prima
en un producto acabado: el cuero en zapato, el trigo en pan, el algoddn
en vestido, los problemas de mercado eran de la clase mds simple. Los
inventos basados en fa fuerza mecdnica marcaraon los albores de una nue-
va era; de la produccidn en gran escala, de la vida de fibrica. A la
aparicion de la fuerza mecdnica, el proceso industrijal cobré un nuevo
significado, 1a industria hogarefa comenzd a desaparecer rapidamente ,
porque el producto doméstico no podria tener esperanzas de competir con
el de la fdbrica, en consecuencia las familias fueron abandonando sus ho
gares anteriores para establecerse en las poblaciones industriales, que
crecian rdpidamente; comenzd a surgir con intensidad el habitante urba-
no a causa de 1a necesidad, comenzando el proceso de urbanizacidnen las
principales ciudades de aquella época, asi en Inglaterra desde los G1ti
mos afios del Siglo XVIII. En los Estados Unidos de Norteamérica la in-
fluencia de la revolucidn industrial no se hizo sentir en toda su fuer-
za hasta 1.820, afio en que las ciudades comenzaraon a crecer rapidaments,
proceso que se acelera con la aparicidn de la mdquina de vapor, cambian
do el destino de este gran pais; asi como habia transformado el curso de
la historia Inglesa una generacidn antes; de la noche a la mafiana apare
cieron grandes centros industriales, Jo gque comprueba plenamente el apor
te de esta gran revolucion industrial en el crecimiento acelerado de Tos
nicleos urbanos.

Consignaremos algunos datos interesantes en relacidén con este movimien-
to urbano operado en los Estados Unidos de Norteamérica por ser colosal,
continuado e interrumpido. En 1.790 la nacidn tenia una poblacion de un
poco menos de 4'000.000 de habitantes; hoy el territorio continental tie
ne una poblacidn que sobrepasa ampliamente la cifra de los 200'000.000.
Es 18gico suponer que las ciudades han tenido su parte en este notable

crecimiento y en realidad asi ha sucedido; en 1.790 el primer censo re-
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gistrd 5 ciudades con mas de 8.000 habitantes, en tanto que el realiza-
do en 1.959 muestra mds de 1.600 ciudades con la misma categoria. Cuan
do se adoptd la constitucién federal, Nueva York era una comunidad em-
prendedora de unos 33.000 habitantes en la actualidad es una de las ciu
dades mas grandes del mundo y una populosa metropoli que sobrepasa Tos
9'000.000 de habitantes, existiendo mids de 20 ciudades que han aumenta-
do su poblacién 28 veces en To que va del Siglo.

Durante mis de un Siglo desde que se hizo el primer censo, las ciudades
norteamericanas recibieron la parte mencr del crecimiento de la pobla -
cion. Durante los 90 afios que van de 1.790 a 1.380, la poblacidnde los
Estados Unidos recibid un torrente emigratoric de cerca de 46'000.000

de personas, mas de las dos terceras partes de ellas se estableciercn

en el campo y el resto en las ciudades. Desde 1.880, sin embargo el -
péndulo ha oscilado en direccidn opuesta; a los distritos urbanos y sub
urbanos corresponde la mayor parte del crecimiento de la poblacidn. En
la década de 1.890 a 1.900 las ciudades crecieron 3 veces mds rdpidamen
te que el campo; en la década siguiente su proporcién de crecimiento fué
4 veces mayor que la rural y después su crecimiento fué todavia mas es-
pectacular con una proporcidn de 9 veces, el proceso de crecimiento ur-
bano de los Estados Unidos contindia a paso rdpido; la inmigracidon como
se ve ha desempefiado un papel importante en este proceso. La inmigra -
cién, desde luego no sirve para explicar el proceso de urbanizacidn de
Inglaterra, Francia o Alemania, en estas naciones al igual que en cast
todos los paises del mundo, las ciudades han crecido a expensas del cam
po, el 80% de la poblacién britdnica es hoy urbana; Alemania puede con-
siderarse primordialmente, como uranacién e ciudades; la poblacidon ha
permanecido practicamente estacionaria por mds de 50 afios y, sin embar-

go sus ciudades han experimentado grandes progresos.

En Europa, como en los Estados Unidos, Ta mayoria de los hombres 'y de
las mujeres se han vuelto habitantes de la cjudad. E1 volcamiento del
campo a las fdbricas continfa; esle delicado Tenfmeno ya se estd operan
do en gran intensidad en los paises Latinoamericanos, To que indica que
es un hecho incuestionable la primacia absoluta de los centros urbanos,

sobre el campo en tode el mundo.
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CAPITULO III

GOBIERNC MUNICIPAL AUTONOMO

A. GARANTIAS CONSTITUCIONALES A LA AUTONOMIA MUNICIPAL

Dentro del desarrollo de las instituciones municipales, el concepto
gue talvés se ha debatido con mds fuerza, por constitujr punto princi-
pal para el desenvolvimiento y afianciamiento de estos organismos, €s
el de la autonomia. Camino duro cargado de obstdculos han tenido que
recorrer los ayuntamientos para lograr su caraclerizacién propiacon la
implantacién plena de un gobierno municipal autdnomo; el caso es bas -
tante complejo, ya gue, un Gobierno de esta naturaleza debe subsistir
y afirmarse dentro del Estado Gnico y soberano, dentro de un gobierno
central o general. El concepto de autonomia ha cambiado en las épocas
y en los diferentes estados, constituyé&ndose en una verdadera institu -
cién dentro del gobierno municipatl.

Se observa en la legislacidn municipal de la América Hispénica, que se
ha consagrado en la mayoria de Tas constituciones de los diferentes es
tados, el principio de autonomia municipal, las leyes orgdnicas lo que
hacen por lo general, es repetir lo que la constitucidn dispone; conta
dos son los paises que en forma expresa no hacen constar el derecho de
1a autonomia municipal que caracteriza a la mayoria de municipios ameri
canos y esta tendencia se ha generaltizado en Norteamérica, en donde el

principio de autonomia tiene efectiva aplicacidén. Pasamos a resaltar,

algunas disposiciones legales que sobre esta institucion se han dado.

La Ley de Cuba {vigente antes del actual régimen) después de afirmar en
su articulo IV que el Gobierno Municipal tiene autonomia, caracteriza

ésta por las "Facultades propias de iniciativa de accién para regir 1i-
bremente los asuntos exclusivos de Ta Municipalidad", en esta definicidn
se observa que se ha omitido el contenido bdsico de la autonomia pura,
la facultad de crearse un propio derecho. El articulo I de la Ley de
Honduras nos dice que "el municipio es auténomo, se entiende por auto-

nomia la facultad que tienen los municipios para gobernarse con sujecidn

- 28 -
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a las leyes generales del pais". Como se puede apreciar esta disposi -
€idn no estd dentro del criteric y sentido que tiene Ta autonomia. La
Ley organica de Guatemala dice que "la municipalidad tiene facultades -
propias de iniciativa y accidn para resolver, de acuerdo con los de es-
ta Ley, los asuntos que atafen exciusivamente a la vida v a los intere-
ses del Municipio"; también encontramos una definicidn un poco vaga, ted
rica, el alcance de la autonomia en este caso y en los anunciados depen
derd exclusivamente del contenido de la Ley.

Cicrtas legistaciones consignan determinados preceptos que Se encaminan
a robustecer la tendencia autondmica, actuando en dos sentidos: ya me-
diante una enumeracién de restricciones impuestas al Gobierno Central,
como garantia de Ta autonomia, o bien fijando un especial recurso juris
diccional para salvaguardar la misma. WNuestra legislacidn ecuatoriana
en esta materia, participa de los dos criterios. Venezuela, Uruguay vy
muchos otros paises participan de estos criterios con pequefias diferen-
cias; asi por lo general se prohibe a las autoridades gubernativas se in
miscuyan en 1os acuerdos, resoluciones y ordenanzas de los organismos
consejiles y en el nombramiento y separacidn de Tos miembros de los mis
mos. La autonomia no se la puede considerar plena en el sentido estric
to del vocablo; en una u ctra forma se establecen restricciones mas o
menos acentuadas; o bien existe la tendencia a constitucionalizarel prin
cipio autondmico, para lograr de este modo su permanencia ante las in-
tervenciones de tipo legislativo que pudieran desnaturalizarle, ésto se
consigue muy relativamente, la mayoria de las constituciones, después
de sentar el principio, lo condiciona a la observancia de las leyes ge-
nerales, con lo cual practicamente 1o desvirtla asi; la constituciéndel
Perid declara "Los Concejos Municipales, provinciales tienen autonomiaad
ministrativa y economica en el ejercicic de las funciones que les corres
ponde conforme a las leyes"; en Venezuela la constitucidn de la replbli
ca afirma que "el poder municipal 10 ejercerd en cada distrito de 1los
estados, en el distrito federal y en los territorios federales un Conce
Jjo Municipal autonomo en lo gue concierne al régimen fiscal, econdmico
y administrativo de la municipalidad, sin mds restricciones gue las es-
tablecidas por la constitucion".
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Como vemos la autonomia municipal gueda en esto$ cascs practicamente a
merced de lo que dispongan las leyes que han de desarrollar cl princi -
pio constitucicnal. Fernando Albi trae un criterio importante al  res-
pecto: la inalterabilidad de Tas facultades privadas de los municipios,
no depende concretamente, del cardcter constitucional de la misma, sino
del alcance y de la extensidn gue la propia constitucidn le concede. Si
se Timitala misma a formular una declaracidn escueta, no se habrd ade-
lantado nada y la autonomia serd lo que las Teyes generales dispongan ,
segiin los vaivenes de la politica. Este autor afirma también que: cuan
tos mayores scan los detalles que contenga la constitucidn, mayor serd
1a garantia de la independencia del Municipio. Coincidimos plenamente

con este criterio, en esta forma se proteje efectivamente la autonomia

de 1os municipios, toda vez que una ley general se la puede vulnerarmds
facilmente que una constitucidon, el tramite de reforma constitucional es
mds exigente y gobernantes y gobernades quardan mayor respeto y temor a
la norma constitucionai. Es interesante anotar que existen en el muni-
cipico Hispano algunas leyes municipales que contienen declaraciones ge-
nerales de principio dirigidas a puntualizar la postura del municipio en
relacidén con el poder central, pero en las mismas por diferentes causas,
no se utiliza el vocablo "autonomia", sustituyéndolo con otras denomina
ciones especiales, gue en todo caso no dan el verdadero sentido de la au
tonomia, por To general, se encuentran términos como el de independen -

¢ia, libertad, decentralizacion.

En esta materia, la legislacidén ecuatoriana ha consagrado un sistema que
participa de varias corrientes, sobre todo de la mis generalizada, la
que fundamente la autonomia en la Ley.

E1 articulo 122 de Ta Constitucidon Politica vigente dice "los consejos

provinciales y los municipios gozan de autonomia funcional, econdémica y
administrativa. La Ley determina su estructura, integracién y funciona
miento y dd eficaz aplicacion al principio de la autonomia; propende al
fortalecimiento y desarrollo de la vida provincial y municipal; y, de-
termina las atribuciones y deberes de los consejos provinciales y de los
municipics. Puede establecer distintos regimenes atendiendo a la pobla
cién recursos econdmicos e importancia de cada circunscripcibn. Sus ren

tas no pueden ser inferiores a las actuales y se incrementardn de acuer



- 3] -

do con la Ley. S6lo en virtud de Ley puede imponerse deberes y regula-
ciones a los consejos provinciales o a los municipios. Ningin funciona
rio o autoridad extrahos intervendrdn en su administracién".

Fsta disposicion guarda intima relacidn con el articulo primero de la
Ley de Régimen Municipal vigente que dice "E1 municipio es la sociedad
politica autdnoma, subordinada al orden juridico constitucionai del es-
tado, cuya finalidad es el bien comin local y, dentro de éste y en for-
ma primordiatl, la atencidn de las necesidades dc la ciudad, del drea me-
tropolitana y de las parroquias rurales de la respectiva jurisdiccion®.
Como se ve, la autonomia, estd@ dada por la ley y subordinada a Ta cons-
titucion de la replblica, & sea al Estado soberano. Nuestra legislacién
no sdlo realiza esta declaracion genérica, que en otros términos o simi
lares hacen legislaciones municipales de diferentes paises, sino que en
forma expresa trata de consolidar un sistema de equilibrio alrededor de
Ja autonomia municipal, tambi&n establece recursos entre otros organis-
mos en caso de violacidn de este derecho pero para evitar abuso, el a-
tropello a los vecinos, a las personas naturales o juridicas, consagra
recursos, facultades de reclamo ante otros organismos en contra de Tas
resoluciones, acuerdos u ordenanzas municipales que violen, lesionen ,
0 causen perjuicio a estas personas. Asi mismo, se concede facultades
a otros organismos para que fiscalicen, controlen, protejan las rentas
municipales y velen por la correcta y eficiente administracion munici-
pal.

E1 articulo 17 de Ta Ley de Régimen Municipal establece "las municipali
dades son autdnomas. Salvo Jo prescrito por la constitucién de la re-
piblica y esta Ley ninguna funcidn del estado ni autoridad extrafia a la
municipalidad podrd interferir su administracién propia". La misma Ley
indica que le estd especialmente prohibido, suspender o separar de sus
cargos a los miembros del Gobierno o de la administracion municipal. De
rogar, reformar o suspender la ejecucidn de las ordenanzas, reqlamentos,
resoluciones o acuerdos de las autoridades. Impedir la ejecucidn de o-
bras, privar a los municipios de alguno o parte de sus ingresos, etc.
Para garantizar la autonomia municipal el articulo 18 de la Ley de Jla
materia de facultad al concejo para reclamar ante el Congreso Nacional
y en receso de éste ante el Tribunal de Garantias Constitucionales, si
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es que la violacidn se origina por la disposicién de alguna Ley. En caso
de que R violacidn a la autonomia, se originara cn un acucrdo, resolu -
cién u orden emanada de una autoridad piblica, la municipalidad puedeele
var su reciamc ante la Corte Suprema de Justicia.

La Ley le da al Gobiernc Central a través del Ministerio de Gobierno vy
Municipalidades Ta facultad de velar por la correcta y eficar administra
cidén municipal, asi como la facultad de atender, los reclamos debidamente
comprobadas que se hicieren contra la administracién corrénea descuidada o
incorrecta de los intereses municipales. La conlraloria general del es-
tado tiene funcidén fiscalizadora dentro de la institucién municipal; el
CONADE, en la aprobacién de la ordenanza del presupuesto y las de carédc-
ter de tasas deben ser remitidas al Ministerio de Finanzas para estudio y
criterio. E1 Ministerio de Gobierno a mas de Tas facultades ya indicadas
tiene otras atribuciones dentro del Municipio, que le concede la propia -
Ley.

Como podemos apreciar son varios los organismos e instituciones que tie-
nen en una o de otra forma ingerencia en el Municipio Ecuatoriano, aspec
to que lo consideramos saludable y positivo, porque en esta forma se es-
tablece un efectivo equilibrio e integracidén institucional, con un marco
Juridico claramente establecido, del que sale beneficiado el Municipio ,
los vecinos que 1o integran y el pais. La ingerencia de estas institu-

ciones n¢ es en lo fundamental, las facultades que Ta Ley les d&, es mas
que todo para conseguir que el Concejo cumpla en mejor forma sus fines y
marche, coordinado, integrado a las cbras de desarrollo que debe impul -
sar el Estado; no hay ingerencia en el campo de organizacidén administra-
tiva, de la integracidn del cabildo, por lo que, podemos afirmar que la
autonomia de los Municipios Ecuatorianos es efectiva y el Gobierno Cen -
tral y otros organismos del Estado, se cuidan mucho en vulnerarla, apre-
cidndose una colaboracidn mutua; casi todos los concejos en momento de

crisis han recibido aportes econdmicos pequefios o grandes por parte del
Gobjerno Central. La autonomia Municipal en el Ecuador, cada dia se con
solida y se robustece, entendida ésta en su verdadera dimensidn, subor -
dinada al Estado soberano; cen la conformacidn de la Asociacidn de Muni-
cipalidades Ecuatorianas, se estima que la Autonomia Municipal en el E-

cuador se encuentra afianzada y garantizada de manera firme y permanente.
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Hacen bien los movimientos municipales en tratar en todas las épocas vy
circunstancias el factor autonomia porque de la manera como se la cenci-
ba, depende el desarrollo y la existencia de la Institucidn Municipal.

B. ARGUMENTOS A FAVOR Y EN CONTRA DE tA AUTONOMIA MUNICIPAL

La autonomia Municipal es un hecho que caracteriza a la instlilucion
municipal y de To que hemos expresado, se desprende que se nola un movi-
miento universal para consolidarla, constituyendo aspiracidn general con
sagrarla en el estricto sentido del vocablo. Debemos pensar que si se no
ta este espiritu, debe ser porque se acepta que la autonomianuricipal es
To que mds conviene para el progreso y desarrollo de las respeclivas cir
cunscripciones territoriales que forman el Municipio, gue la total inde-
pendencia del Estado, permite al Municipio cumplir en mejor forma sus fi-
nes de servicio pdblico.

La autonomia Municipal, con las limitaciones impuestas por el propio es-
tado, es de gran beneficio para el desarrollo de los pueblos. Cada nd -
cleo humano, el grupo de personas que forman una comunidad tienen necesi
dades propias que satisfacer, las mismas que difieren de otros grupos ,
particularmente por el medio en donde se desenvuelve el grupo; largo se-
ria enumerar los factores de diferente orden que influyen para diferen-
¢iar a una sociedad humana de otra, especialmente en lo relacionado c¢on
la atencidon de necesidades pGblicas o que afectan a todo el grupo. Con la
autonomia Municipal, se evita el absolutismo, la absorcidn totalitaria
de funciones, que casi siempre degenera en abuso de poder y en el predo-
minio de criterios politicos negativos. La autonomia significa mayor efi
cacia en el servicio, porque los representantes del Municipio, estdn vi-
gilados constantemente por sus vecinos, ante quienes deben responder de
sus actos; en esta forma se estimula la competencia, con mayor nimero vy
claridad de obras y servicios. Los elegidos al estar con contacto direc
to con los problemas locales, saben de sus necesidades y aplican por lo
general soluciones justas a las mGitiples demandas del vecindario.

Con una exagerada autonomia, también existe el peligro de que se consa-
gren furibundos monopolios en el manejo de la cosapiblica, por parte de
determinadas familias que se constituyen en verdaderos grupos de presidn
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y poder que el vecindario no puede doblegar ni vencer, vienen los atro-
pellos y abusos y el municipio se constituye en Institucidn de opresidn,
antes que de beneficio para la respectiva colectividad, sufriendo el peor
impacto, los grupos considerados enemigos del partido o grupo familiar
privilegiado que ostenta el poder municipal. En estos casos se cometien
audaces atracos a las rentas municipales, asi como casos acentuados y
numerosos de nepotismo en la administracidon municipal. Pero estas ano-
malias no s6lo se producen en un munjcipio de total autonomia, son nume
rosos 1os casos que se han perpetrado en municipios de regimenes centra
lizados, en diferentes paises; casos de abusos y de monopolios del po-
der municipal por parte de grupos que han usufructuado de manera escan-
dalosa, las rentas y otros beneficios de la municipalidad en provecho
propio. En et Ecuador hemos tenido tristes casos de esta politica loca
lista liena de egoismo de represalia de odic, sufriendo las consecuen -
cias la ciudadania, la propia comunidad, caracterizidndose estos lugares
en tener problemas de miseria generalizada de ausencia total de obras
particularmente de infraestructuras. Se han despilfarrado las exiguas
rentas municipales y el esfuerzo humanoc se ha consumido, malgasténdose
en luchas furibundas entre 1os grupos que han captado la institucidn mu
nicipal, descuiddndose totalmente las obras de beneficio colectivo.

C. LA AUTONOMIA MUNICIPAL, BASE FUNDAMENTAL PARA EL DESARROLLO DE LAS
INSTITUCIONES EDILICIAS.

A pesar de los puntos negativos indicados, consideramos que la auto-
nomia municipal, sea €sta en un mayor o menor grado, es la base fundamen
tal, el cimiento firme en que descansa y se apoya el municipio, es lo que
le dd fisonomia propia a la Institucidn es lo que permite su diferencia-
cién de otras instituciones; de ella también depende el desarrollo de la
respectiva comunidad; una autonomia bien entendida, es base para que se
realicen y multipliquen las obras y servicios encomendados al Municipio,
he ahi la razon por lo que, cada d7a los personeros ligados al movimien-
to municipal, tratan dec robustecer la autonomia y librarla de cualquier
intromisién por parte de otras instituciones, incluido el Gobierno Cen-
tral. La democracia puede afrontar mejor sus problemas cuando el Gobier
no es responsable ante la comunidad a quien inmediatamente Sirve; se pre-

tende hacer eficaz un régimen a base de la autonomia, la que necesaria -
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mente debe estar subordinada al Estado soberano. Es innegable que cuan
do hallamos diferenciado y aceptado las normales fronteras entre el Es-
tado soberano y la autonomia municipal, Tas instituciones democraticas
en un pais se habrdn robustecido y cumpliré&n en mejor forma sus fines
de servicio y de satisfaccién de necesidades a la colfectividad. Por 0l
timo consideramos importante indicar que una real y auténtica autonomia
municipal debe estar siempre respaldada y basada en rentas propias y en
patrimonio municipal holgado, con recursos econdémicos crecientes y ade-
cuadamente orientados para obras de desarrollo y de programas de cardc-
ter social.



CAPITULO v




CAPITULO IV

SERVICIOS PUBLICOS QUE PROPORCIONA LA MUNICIPALIDAD

A.  CONSIDERACIONES GENERALES

En este capitulo trataremos a grandes rasgos de un aspecto que cada
dia adquiere mds interés en el campo municipal y es, el relacionado con
la posibilidad de que el Gobierno Municipal puede efectuar por si todos
Tos servicios plblicos, cuando debe concederlos o delegarios y en que con
diciones es posible hacerlo. La administracidn municipal dice Onsari:

"Es la administracidn de la casa, la pequefia administracidn de to-
dos los intereses locales y, por consiguiente en el grado mas im-
portante, la administracifn de una cantidad de servicios piblicos
necesarios a la vida urbana o mejor dicho a la vida social". 14/

£s decir que la municipalidad se convierte en la prdctica en una granem
presa de servicios publicos. Es de anotar que los sistemas municipales

mas avanzados, se les d& las mayores facultades posibles, que sus orga-
nismos sean técnicos capacitados para la administracidn de los servicios
piblicos, aungue en la realidad vemos que Ta mayoria de los Municipios -
ceden, transfieren, el derecho que tienen a la organizacidn de los servi
cios, a empresas del capital privado que son las que sustituyen a la mu-
nicipalidad en la prestacidén de los mismos.

Para comprender mejor este asunto en el campo municipal, tendremos que
distinguir dos grupos de servicios: aquellos que son propjamente munici
pales que afectan al conjunto del vecindario y los que se prestan al ve-
cino en su cardcter de privado, es decir en condiciones, que puede wusar
0 no de servicio. Podemos citar el servicio de alumbrade; el municipal,
seria el alumbrado de calles y plazas que es costeado con dineros comuna
les, y el privado, costeado por el particular en proporcidn al uso que
efectia del mismo; podemos citar el agua, transporte colectivo, teléfono
y otros servicos que se pagan solamente en caso de ser utilizados.

14/ Onsati, Fabian - Ob. Cit. Pag. 197.
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Existen, con respecto a 10s servicios piiblicos dos tendencias, la de que
el servicio sea prestado directamente por la comuna o por el concesiona-
rio, debe constituir un monopolio; y otra en el sentido de que el servi
cio plblico, o algunos por lo menos puede prestarse por mis de una empre
sa concesionaria para que, tratando de superarse, beneficien al ptblico
en calidad y precio. Asi se entiende, por ejemplo que los servicios de
transporte, de teléfono, energia eléctrica puedan ser realizados por dos,
tres o cuatru empresas; en cambio en otros como el del aqua, higiene, sa
riidad constituyen un monopolio.

ET propOsito de que varias empresas puedan efectuar un trabajo, ha sido
el de mejorar el servicio y abaratarlo, por medio de la competencia, pe-
ro la practica ha traido siempre una de estas dos consecuencias: o las
empresas se han arruinado en la Tucha, o se han puesto de acuerdo en la
explotacién, aunque sigan funcionando independientemente y es 1dgico que
asi suceda, por cuanto el capital, como reserva de trabajo humano tiende
siempre a beneficiarse; cuando 1o hace a pérdida es siempre con el propd
sito de resarcirse en el futuro, ya que de lo contrario 1legaria a un 11
mite insoportable, en el cual no le quedan mas que dos soluciones: enten
derse o sucumbir.

E1 monopolio con justa razdn es combatidoe y rechazado por casi todas las
legislaciones del mundo, en realidad es repugnante el espiritu publico ,
cuando &1 se concede en beneficio de particulares de una industria priva
da, por lo que siempre los estados lo han declarado fuera de Ley. Alci -
des Greca manifiesta:

"No obstante esta natural resistencia a los monopolios, cuando estos
establecen por 1o poderes del Estado para la realizacion de servi -
cios publicos, tienen casi siempre por objetivo la proteccidn de 1o0s
consumidores, este monopolio no importa una transgresion a las dis-
posiciones legales, desde que no es su finalidad aumentar arbitra -
riamente las ganancias de los que 1o ejecutan", 15/

La libre concurrencia al impedirselo en la realizacidn de un servicio pl

blico, se justifica porque se trata de asegurar Ta totalidad de los con-

15/ Alcides, Greca - "Derecho y Ciencia de la Administracidn Municipal"
Pag. 233-234.
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sumidores para la empresa, redundando en una disminucién del costo del
servicio, por lo que el Estado o el municipio que reglamenta y fiscaliza
el servicio puede imponer tarifas reducidas en beneficio de consumidores.

E1 asunto de la municipalizacién de los servicios ha sido estudiado am-
pliamente por todos los tratadistas de la materia; durante mucho tiempo,
1a tendencia de Tasmunicipalidades sobre todo las europeas, con viejas

tradiciones comunales, y de Tas mismas americanas, ha sido de ir reali -
zando ellas mismas los servicios plblicos, unas veces con capital propio
y otras con apoyo del Estado u otros organismos seccionales o departa -
mentales y por U1timo otras interviniendo en asociaciones mixtas con par
ticulares. EIl problema de la municipalizacidn es muy complejo, se debe
contar con muchos factores, hay que tomar en cuenta principalmente 1a ca
tegoria del municipic, su sistema, su organizacidn, socio-econdmica, &po
ca y lugar en donde funciona el municipio; ya que, la municipalizacidn de
determinados servicios puede dar &ptimos resultados, como también puede
ser funesto. En la prdctica los municipios serios estudian con mucho ri
gor, cuando van a dar un paso de esta naturaleza; es 10gico gque si tuvié
ramos la certeza de que la municipalidad fuera realmente una institucidn
formada en su totalidad, por técnicos y poseyera capitales suficientes pa
ra hacerse cargo de todos los servicios plblicos, el ideal seria la admi
nistracion completa de estos servicios, por cuanto en las tarifas o ta-
sas cobran por ellos, estarian comprendidos los gastos de la administra-
cidon comunal, pero es indudable que en la realidad, este jdeal rara vez
se cumple, lo que no debe impedir para que los municipios acometan c<on

mas vigor en este campo, toda vez que por la complejidad de la época ac-
tual, se hace indispensable que ciertosserviciocsesténadministradosdirec-
tamente por la municipalidad, para evitar la explotacidn a la coletivi -
dad y el enriquecimiento ilicito de unos pocos que instauran grandes mo-

nopolios a costa del sacrificio y aporte del pueblo.

Rafael Vielsa que ha estudiado estos aspectos de la organizacién de ser-
vicios municipales y de nunicipalizacidn de servicios, dice que:

"La ingerencia siempre creciente de la administracidn comunal en la
vida local se explica, ya que por la insuficiencia de la empresa -
privada para satisfacer necesidades colectivas propias de la vida
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urbana, ya por la creacidn contra el sistema de explotacién par-
ticular cada vez mds acentuado, ya por los inconvenientes del sis
tema de concesion". 16/

Creemos interesante citar el criterio del tratadista Alcides Greca que al
hablar del sistema de municipalizacién de los servicios, dice:

“En la estatizacidn, por consiguiente, Se persigue un interés gene-
ral superior que no siempre es el de 1os consumidores; en la muni
cipalizacidn, on cambio, por su cardcter restringido, por la 1imiZ
tacion del territorio donde se implanta y el rcducido nimero de tos
beneficiados, sc tiene en cuenta, principalmente, el inlerés de los
consumidores®, 17/

Esta materia de la municipalizacién de servicios, es de gran actualidad,
permite evitar la explotacidon y proporciona en determinados casos gran -
des beneficios para 1a respectiva colectividad; pero para que un servi -
cio pase a la municipalidad, debe ser cuando lo reclamen necesidades im-
periosas del mismo, cuando no puede ser satisfecho por la actividad par-
ticular o cuando sea peligroso que este servicio esté en manos de parti-
culares; su implementacidn no puede ser prematura, tiene que realijzarse
especialmente sobre bases econdmicas, y técnicas sdlidas, caso contrario
el sistema no opera, produciéndose ruinosos fracasos y un total descrédi
to; la municipalizacidon de un servicio no puede Ser producto de Ta impro
visacidon, ni de teorias politicas huecas, sin mayores fundamentos, debe
ser impuesta por necesidades reales de 1a poblacidon; se debe tener en -
cuenta elementales factores para llegar con acierto a una municipaliza -
cidon de servicios, dependiendo el éxito principalmente, de la oportunidad
y buena organizacidn, de 1a posibilidad financiera de su realizaciénde &
capacidad técnica del organismo directivo, suficiente cantidad de consu-
midores, verdadera exigencia piblica de una realizacidn directa, como tam
bién que se haya aprobado la incapacidad en la empresa privada.

Si estos factores se tienen en cuenta y se atiendenenuna forma efecti-
va las posibilidades fTinancieras, si se ubica un técnico capazal frente
de una organizacion de esta naturaleza, si existen los consumidores sufi
cientes para sostener el organismo burocratico, es conveniente y facti -
ble la municipaiizacion; de 1o contrario conviene mejor hacer un ensayo,

previo o primario, con las concesiones particulares.

16/ Vielsa, Rafael "Principios de Régimen Municipail". Pag. 192-193.
17/ Alcides Greca "Problemas del Urbanismo en la Rep.Argentina” Pag. 149
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8. FUNCIONES PRIMORDIALES DEL MUNICIPIO ECUATORIANO

Al Municipio kcuatorijano le corresponde satisfacer las necesidades
colectivas del vecindario, especialmente las derivadas de la convenien-
cia urbana cuya atencidén no compete a otros organismos gubernativos, y
son:

1. Procurar el bienestar material de la coleclividad y contribuir al

fomento y proteccion de los intereses locales.

2. Planificar e impulsar el desarrollo fisico del Cantdn en sus dreas

urbanas y ruralces.

3. Acrecentar el espiritu de nacionalidad, el civismo y la confrater
nidad de los asociados, para lograr el creciente progreso y la indi-

spluble unidad de Ta nacion.

En forma complementaria y s0lo en la medida de sus recursos puede cola-
borar con otros niveles gubernativos cowmo: educacidn, cultura y asis -
tencia social. Para la consecucion de sus fines esenciales, el munici-
pio cumplird las siguientes funciones, teniendo en cuenta Tas orienta -
ciones emanadas de los planes nacionales y regionales de que algunas de
las funciones corresponda por Ley también a otro organismo, se procura-
ra la debida coordinacidn. En consecuencia se concretan las siguientes
actividades:

Dotacibn de sistemas de agua potable y alcantarillado.

- Construccidn, mantenimienteo, aseo, embellecimiento y reglamenta -
cion del uso de caminos, calles, parques, plazas y demds espacios
pblicos.

- Recoleccidn procesamiento o utilizacidon de residuos.

- Dotacidn y mantenimiento del alumbrado piblico.

- Control de alimentos, forma de elaboracion, manipuleo y expendio de

viveres,
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- Ejercicio de la policia de moralidad y costumbres.

- Control de construcciones.

- Autorizacidn para el funcionamiento de locales industriales, comer-

ciales y profesionales.
- Servicio de cementerio.
- Fomento de turismo vy,
- Servicio de mataderos y plazas de mercados.
Para el logro de estos fines el Municipio Ecuatoriano lo hara preferen-
temente en forma directa, y por contrato o concesién cuando ello fuere

mas conveniente.

C. EL PLAN REGULADOR, SU APLICACION Y BENEFICIO PARA LOGRAR UN CRECIMIRN-
TO URBANO OQRDENADO.

De 1o que hemos anotado se desprende que el campo municipal es muy vas
to y complejo, teniendo cada dia nuevas experiencias, por 10 que, es ne
cesario prever el desarrollo y funcionamiento de una ciudad de acuerdo
a un plan general, a normas preestablecidas que permitan no complicar ms
alin las arduas tareas que reporta el incesante crecimiento urbano al Go
bierno Municipal. Al referirnos a la ciudad, especialmente a la moder-
na indicdbamos la importancia decisiva de éstas en el desenvolvimiento
de las sociedades humanas, es el centro vital del organismo social del
Estado o Replblica, ya que dentro de ella estén los elementos necesarios
a ta mayor civilizacidn, al mayor progreso del pais, la influencia de
la ciudad en la vida de la democracia y de las instituciones, es algo
innegable, siendo asi, surge como imperativo, por parte del municipio ,
el procurar de manera previsiva un crecimicnto normal y técnicamente o-
rientado. E1 régimen municipal estd intimamente ligado con lo que po -
driamos 1lamar la urganizacién de la ciudad, el urbanismo, y &sta ha -
constituido en los {tlimos tiempos una verdadera especulacidn cientifi-
ca, dejando de ser 1o que en épocas anteriores un arte, para convertir-

se en una verdadera ciencia, cuyas disciplinas se conocen en los cen -



tros educacionales, inclusive en las universidades; es una rama que se es
tudia a fondo para 1legar a las conclusiones 10gicas y necesarias a la
satisfaccidon de los probiemas que afectan intimamente a la vida de las
ciudades.

Para dar una idea mds o menos clara, en que consiste el plan regulador,
nos limitaremos a citar lo que dice Onsari:

“Para todo ello hace Talla lo que se denomina 'plan requlador', que
es el estudio complecto de las nccesidades de la ciudad en su situa
cidén actual y en sus fuluras expansiones, es decir, un planal cual
tiene que ajustarse los futuros ensanches de la ciudad y todas las
obras venideras, para todo eso es necesario una organizacidn conca
racteristicas especiales y que debe comprender todos los aspectos,
que acabamos de indicar". 18/

Al construirse las ciudades en la mayoria de 10s casos, no se han teni
do en cuenta las necesidades actuales y menos las futuras de esos ni -
cleos de poblacidn que en muchos casos han crecido en forma gigantesca,
trayendo consecuencias socio-econdmicas de dificil solucidn agudizando-
se problemas que alarman a las naciones y al mundo en general. Por la
falta de todas 1as obras de infraestructura, no hay canalizacidn, agua
potable, centros de recreacidn, elementales atenciones de higiene y sa-
nidad; en donde prolifera el vicio, la delincuencia, y en fin el ser hu
mano no puede en esas condiciones satisfacer elementales necesidades -
primarias. Los municipios se sienten impotentes de lograr soluciones in
mediatas y convenientes a estos gravisimos problemas, que si huebiera un
plan regulador de antemano se hubieran establecido Tos Tugares en donde
se construirian las plazas, parques, espacios verdes, calles, avenidas,
mercados, centros comerciales, fabricas, edificios en general, barrios,
centros residenciales, etc., etc. y, no contemplariamos la desoladora -
existencia de charcos y lagunas rodeadas por habitaciones de seres huma
nos, sin el minimo de comodidades que exige la civilizacidn.

E1 plan regulardor tiende a corregir el crecimiento anarquico de  Tas
ciudades y evitar sus funestas consecuencias, & sea que consiste en pre-
ver las situaciones que vayan a crearse y en ir modificando paulatina -

mente las existentes, siendo lo principal el establecimiento de las zo-

18/ Onsari, Fabian - O0b. Cit. Pag. 219.
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nas en que se dividira la ciudad seglin sus actividades, debe existir 1o
gue se llama la zonificacidn de Ta ciudad. En el plan debe especificar
se también las zonas para las universidades, los hospitales, los puertos
y 1a que se denomina de "centros civicos", que comprende todas las ofi-

cinas piblicas, previniendo futuras ampliaciones.

Las ciudades de la América Hispana, se preocupan en la actualidad y des
de hace algln Liempo, de este aspecto fundamental; la mayoria de ellas
trazan sus planes tomando en cuenta factoeres dominantes de Ta ¢época mo-
derna, pero combindndoios con nuestras tradiciones y rasgos dominantes
del pasado. Las ciudades awericanas no deben perder de vista en su de-
senvolvimiento, su pasado histdrico, su ambiente y sus costumbres,a fin
de conservar caracteres propios que la vuelvan mas evocativas, intere -
santes y distintas unas de otras.

La Ley de Régimen Municipal de nuestro pais, contempla disposiciones a-
vanzadas y bien detalladas, en materia de plan regulador, guardando to-
tal conformidad con las exigencias de la época moderna, constituyendo un
verdadero modelo en esta materia. E1 Articulo 211 de l1a Ley dice: "EI
planeamiento fisico y urbanistico del territorio del Cantdn serd obliga
torio para las municipalidades y comprenderd: a) la formulacidn de los
planes reguladores de desarrollo fisico-cantonal y b) la formulacidn de
planes reguladores de desarrollo urbano". La misma Ley enumera las par
tes gue deberdn contener Tos planes reguladores de desarrollo fisico -
cantonal; entre las que enumeraremos: a} zonificacidn de unidades de pla
neamiento; b) determinacidn de unidades de vida colectiva en el Munici-
pio; c¢) determinacidn de unidades de trabajo técnico en funcidon de in-
fraestructura regional de coordinacidon de mercados; d) andlisis de es-
tructura fisica fundamentales: morfologia, geologia y naturaleza; e)
analisis de ocupacidn y utilizacidn del suelo; f} implantacién industrial
y residencial; g) concentraciones residenciales urbanas y viviendas ru
raies, etc.

Nuestra Legislaciodn Municipal indica que los planes reguladores de desa
rrollo urbano formardn parte definida de Tos planes de desarrollo fisi-
co-cantonal, especificando las etapas que se deben tomar en cuenta en la
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preparacion de l1os planes. En igual forma al referirse la Ley al plan
regulador de desarrollo urbano se determinan claramente los siguientes
aspectos: a) estudios parciales de planificacidn; b) estudios de unida
des barriales; ¢) estudios de parcelacidn; d) instalacidn de servicios
piblicos; e) dotacidn de espacios abiertos; f) planificacidn de nicleos
urbanos de todo orden como centros administrativos comerciales, civicos;
¥ y} ordenanzas y reglamentaciones sobre el uso de suelo, condiciones de
seguridad, materiales, condiciones sanitarias y otras de naturaleza simi
lar. la ley también prevé el orden y etapas de rcalizacidn, los planos
de ubicacidon y de detalle, los programas y presupueslos, las condicio -
nes de financiamiento y las memorias explicativas que sean del caso. {0
mo se puede apreciar nuestra legislacidn determina normas concretas pa-
ra elaborar los diferentes planes, particularmente los factores de ca-
racter técnico. La obligatoriedad para cstablecer los planes regulado-
res se hacen a base de 10s presupuestos de los respectivos municipios
asi tenemos que las municipalidades cuyas rentas sean superiores a 1los
5'000.000 se les exige normas minimas, las mismas que iran aumentando ,
de conformidad con el wonto del presupuesto municipal. Se establece -
también procedimientos para la formulacién, aprobacidon promulgacidn, mo
dificacidén y actualizacidn de 1os problemas.

Los personeros municipales deben mantener una politica firme en este
campo y, hacer cumplir las disposiciones de la Ley, sdlo asi se evita-
ran los gravisimos problemas socio-econdmicos que afrontan varias ciu-
dades del pais, que crecieron en forma anarquica y desorganizada, sin
sujetarse a plan alguno y, en la actualidad los concejos se sienten im-
potentes de encontrar una solucidn conveniente y répida, situacidn que
se agudiza debido a las escasas rentas municipales, que no permiten cu-
brir los abultados gastos que demanda una orientacibn y reorganizacidn
fisica de una ciudad., Se tropieza ademds con una serie de factores de
cardcter social e inclusive afectivo y sentimental de los respectivos ve
€inos.

La importancia de un plan regulador concebido con técnicas y seguridad,
es la base fundamental para el normal crecimiento y desarrollo de wuna

ciudad, del mismo dependerd su funcionalidad, belleza y grandeza; por i0
que estd plenamente justificado las inversiones de diferente naturale-

za que demanda un plan de esta indole.
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D. ORDENANZAS DE CARACTER TRIBUTARIO

Forma de txpedicion: Los Concejos del Ecuador reglamentan sus tribu

tos y determinan tasas de servicios piblicos mediante la expedicidn
de ordenanzas, las que por su importancia y naturaleza tienen un tramite
especial. Creemos importante manifestar que los concejos deciden todas
tas cuestiones de su competencia, mediante ordenanzas, acuerdos o resolu
ciones. Los actos decisorios de cardcter general que tengan fuerza obli
gatoria en todo el municipio, se denominan ordenanzas.

La expedicidn de ordenanzas requiere de dos debates en sesiones distin -
las, verificadas cuando menos con 24 horas de intervaic. Una vez aproba-
da, sera remitida dentro de los tres dias habiles siguientes al Alcalde
0 al Presidente del Concejo para su sancidn, en tres ejemplares suscri -
tos por el Vicepresidente y el Secretario del Concejo, con la certifica-
cion de las sesiones y los dias en que se hubiere discutido. E1 Alcalde
0 el Presidente del Concejo sancionarad la ordenanza dentro de los ocho
dias siguientes habiles a su recepcidn, de no haber impedimento dispon -
dra la promulgacidn por la prensa, por la imprenta o por cualquier otro
medio de difusidn, a excepcidn de las ordenanzas tributarias que para su
vigencia serdn publicadas obligatoriamente, en el Registro Oficial. La
ordenanza de caracter tributario antes de su promulgacion en el Regis -
tro Oficial debe contar con el informe del Ministerio de Finanzas, dictd
men que es canalizado por intermedio del Ministerio de Gobierno, organis
mo que una vez que se cumple con el tramite indicado, dispondrd Ta pro-
mulgacién en el Registro Oficial. De conformidad con la naturaleza de la
ordenanza se requerird criterios y dictamenes de organismos especializa
dos.

E. APRECIACIONES SOBRE SU APLICACION, SU SIGNIFICACION EN LAS RENTAS
PROPIAS DE LOS CONCEJOS.

De conformidad con expresas disposiciones de la Ley de Ré&gimen Muni-
cipal los municipios del Ecuador cuentan con rentas propias que provie -
nen principalmente de los impuestos prediales urbanos y rusticos el im-
ouesto de alcabala, de registro, sobre los vehiculos, matriculas y paten
tes, de los espectaculos piblicos, a las utilidades en la compra - venta

de bienes e inmuebles y el impuesto al juego.
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Pueden cobrar tasas sobre los siguientes servicios: afericién de pesas
y medidas, aprobacion de plancs e inspeccidon de construcciones, rastro,
agua potable, luz y fuerza eléctrica, matriculas y pensiones escolares,
recoleccidn de basura y aseo piblico, control de alimentos, habilitacidn
y control de establecimientos comerciales e industriales, servicios ad-
ministrativos, alcantarilladoe y canalizacion y otros servicios de natu-

raleza semejante.

Se ha creido conveniente rcosaltar cstos aspectos, por cuante considera-
mos que los Concejos Cantonales del Ecuador cuentan con tributos y ta-
sas en un buen nimero que de ser aplicado con oportunidad y con una bue
na reglamentacidn podrian constituirse en rubros importantisimos para
incrementar 1os recursos econdmicos de estos organismos, lamentablemen-
te se observa que la mayoria de los municipios no jmplementan ni hacen
uso de su competencia cn csta &rea encontrindonos en la practica con un
nimero reducido de ordenanzas de cardcter fributario y de tasas en gene
ral, por lo que las rentas propias de los Concejos tienden a estancarse
y a disminuir en algunos casos. Los municipios estin obligados a cam-
biar de actitud'y reorientar su accidn en este campo aprovechando las
claras facultades que les dd la Ley de régimen municipal para implemen-
tar ordenanzas de caracter tributario y de tasas en general.
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CAPITULD v

PLANIFICACION Y COORDINACION.

A. PROBLEMAS QUE PLANTEA LA ESTRUCTURA Y EL FUNCIONAMIENTO DE LAS MUNICI-
PALIDADES MODERNAS.

Las municipalidades confrontan problemas que afectan su propia estruc
tura y funcionamiento porque estan, ademas estrechamente relacionadas con
tas fallas inhcrentes a los demds organismos del sector piblico. En re-
lacidn con la estructura de los poderes piblicos existe una cierta inde-
finicidn acerca de la distribucidn de la competencia que en materia de
servicios plblicos bdsicos, tienen el poder nacional, el estatal y el mu
nicipal.

En cuanto a Ta estructura y funcicnamiento interno de las municipalida -
des ocurre que muchas veces los servicios plblicos atribuidos al munici-
pio no pueden ser prestadospor éste a cabalidad, debido a la falta de una
organizacidn administrativa adecuada, a la falta de personal calificado
para tales propdsitos, a la necesidad de una reforma legislativa y a la
insuficiencia de 1os recursos.

En el caso concreto de nuestro pais, a pesar de que la Ley de Régimen Mu
nicipal establece una larga lista en donde concreta la competencia enma
teria municipal, la problemdtica municipal se hace compleja en relacidn

con la estructura y funcionamiento de los municipios, si tomamos en cuen
ta que muchos de los servicios piblicos municipales son prestados en es-
cala nacional por entidades autdnomas adscritas al Gobierno Central y o-
tras que funcionan con total autonomia, a 1o sumo en la préactica se efec-
than convenios con las municipalidades para el cumplimiento de fines que
aunqgue parezcan contradictorios son de exclusiva competencia del Concejo,
pero sin embargo, por criterios cerradas y por influencias politicas, se
los ha sacade de la drbita municipat. Muchas veces las municipalidades

carecen de los recursos fiscales indispensables para cubrir sus gastos de
inversidn; sus presupuestos, en 1o que atafie a sus recursos propios que
dan absorbidos con un alto porcentaje por los gastos corrientes de la pro

pia administracidon municipal.

- 47 -
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Ante un panorama semejante se pone de relieve la necesidad de coordinar
los programas y proyectos que desarrcllan dentro del sector plblico,tan
to a nivel del Gobierno Central como de los Estados y Municipios. Esta
coordinacidon debe perseguir una doble finalidad en primer término, obte
ner que las obras y Servicios que se ejecutan a nivel municipal por ias
entidades pablicas nacionales, respondan a un orden de prioridades obje
tivamente determinadas por las necesidades locales y en funciéon de pla-
nes regionales y se compieten reciprocamente con las actividades del -
propio municipio. Paralelamente a cstc objetivo, se pretende obtenerme
diante dicha coordinacidn, un robustecimiento del poder municipal a fin
de que progresivamente adquiera mayor capacidad relativa para prestar -
por s$1 mismo los servicios pibiicos cuya competencia tiene derecho. Es-
te propdsito supone Ta adopcidn de una serie de medidas administrativas
para reorganizar la estructura y el funcionamiento de los municipios en
materias tales como: Tla reestructuracidon de Tas instituciones municipa
les existentes, o la creacidn de nuevas si fuere necesario, en funcidn
de obtenar su dptimo rendimiento; la reforma del sistema fiscal de las
municipalidades, a fin de dotar a éstas de recursos propios en cantidad
suficiente para subsistir por s7 mismas y afrontar adecuadamente los gas
tos de inversidn y 1os gastos corrientes que reclama la comunidad cuya
jurisdiccidén le esta atribuida. Todo eilo no puede realizarse, sin 1a
elaboracidn de un programa gue tenga por finalidad esencial estos propd
sitos que hemos mencionado y que esté presidido por el objetivo general
de decentralizar algunos servicios piblicos.

Por otro lado, la coordinacidn no puede lograrse de manera eficaz en un
corto plazo, sino se tiene una visidon aungque fuere a medianc plaze, de
las metas que en escala nacional se persiguen y de los recursos, e ins-
trunentos y medidas que deben disponerse para conseguir dichas metas. En
otros términos, es necesario que exista un plan nacional en el cual se
refleje la visidn del conjunto del pais y se proyecte el desarrotlo de
este en funcidn de las grandes metas nacionales. S8lo asi es posible

desagregar los programas y proyectos de este plan nacional en planes re

gionales y estos a su vez en programas y proyectos de nivel municipal.

En el Ecuador se ha elaborado un plan de desarrollo nacional que cuen-

ta con etapas especificas, pero lamentablemente por la sucesidn de va-
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ta los criterios anotados, sobre todo en relacidn con los municipios de
la replbTica y, para que cxista una verdadera coordinacion con los pro-
gramas nacionales de desarrollo, los presupuestos de Tos Concejos Muni-
cipales deben ser estudiados y aprobados por el CONADE, organismo ase-
sor del Gobierno Central y en donde se elaboran ios planes de desarro-
11c nacionales.

B. PAPEL QUE DESEMPERAN LAS MUNICIPALIDADES DENTRO DE UN SISTEMA DE
PLANIFICACION INTEGRAL.

Los planes y programas mencionados anteriormente no serian, sin em-
bargo, sino la expresidn objetivada y temporal de un proceso de raciona
lizacién continua del poder de decisidn, de andlisis y evaluacion de las
actividades de 1os organismos plblicos y sectores privados que concu -
rren en el proceso de desarrollo de un pais. Este enfoque de la orien-
tacidn del desarrollo es 1o que configura un sistema de planificacidn
Al igual que los planes, el espiritu y la técnica de laplanificacidn de
be ser llevada a todes los niveles es decir, a nivel nacional, regional

¥y municipal.

Partiendo de esta premisa fundamental podiamos citar el caso de Venezue
1a en donde se ha venido trabajando en la estructuracion de un sistema

nacional de planificacidon que contemple primero la organizacidn a nivel
nacional y que progresivamente vaya incorporando a las autoridades re -
gionales, a los organismos privados y finalmente a Tas autoridades muni
cipales y a la propia comunidad. En este pais el ejecutivo nacional por
organo de la oficina central de planificacidon y coordinacidon impulsa la
creacion de organismos de coordinacidon y programacidon de los estados y
municipalidades, asi como de organismos interestatales e intermunicipa-
Tes, todo dentro de un plan general de cooperacidn administrativa; 1los
ptanes se encuentran debidamente articulados y se impulsa en forma per-
manente una decentralizacidon debidamente planificada. Se puede afirmar
que la planificacidon a nivel nacional en Venezuela se ha logrado en bue
na medida, se han estructurado una serie de mecanismos para la coordina
cion del sector piblico en escala nacional a través de la oficina cen -
tral de coordinacién y planificacion; trabajandese con esta orientacidn
a nivel regional y municipal, hechos que se Tos resalta para tratar de



implementar un sistema de planificacién y coordinacibn en nuestro pais,
que responda a Ja realidad de nuestra estructura juridica-administrati-
va.

En el examen de los diversos aspectos que debe configurar un sistema de
planificacidn y a nivel municipal deben distinguirse todos aguellos pro
blemas que afectan la estructura y funcionamiento de las municipalida -
des y que obstaculizan su normal desenvolvimiento, de Tos escollos que
plantea ta planificacién fisica y cspecial a nivel municipal. Analiza-
remos los primeros, someramente, s6lo con el objeto de puntualizar la im

portancia relativa que ellos revisten, pasamos a citar:

a. Problemas Legislativos: En este campo es necesario diferenciar dos

aspectos: en primer término el conjunto de las normas (ordenanzas mu
nicipales) que regulan a nivel territorial la prestacidén de los servi -
cios plblicos municipales y los diferentes aspectos de la vida local
Adolecen estas en buena medida, de anacronismo en relacion con la actual
realidad socio-econdmica de cada municipalidad. Por otro lado en un pla
no m&s general existe la necesidad de ura Ley Orgdnica de Poder Munici-
pal, mediante la cual se define con mayor claridad las areas de compe -
tencia del Municipio, asi como las medidas y las instituciones que ha-
ran posible un fortalecimiento progresivo de 1as municipalidades y 1la
aplicacidon en &sta de sistemas de racionalizacibn en cuanto a su funcio
namiento. Esta Ley Organica deberia reflejar entre otros principios, Tos
supuestos sobre los cuales podria establecerse un tratamiento diferente
para las distintas categorias de municipios que existen enel pais. Asi
mismo, deberia contemplar mecanismos permanentes que propendan a la in-
corporacidn cada vez mayor de ias municipalidades en una planificacidn
integral. Todo ello debe formularse sin embargo en forma amplia y de
manera que aquellos principios y estos mecanismos sean flexibles en su
aplicacidn y susceptibles de adecuarse a la cambiante realidad socio -
econdmica de un pais en proceso de desarrcllo. Por otra parte, se re-
quiere de una efectiva coordinacidon y planificacion de todos los progra
mas de desarrollo, para evitarduplicacidn de esfuerzos y dispersion de
recursos y, de esta manera entrar con certeza en la ruta del progreso

que permita combatir con efectividad la wiseria.
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b. Clasificacidon del Personal Administrativo: No escapa la administra-

cion municipal a los problemas de la carencia de personal administra
tivo idoneo en todos los niveles. MNo consideramos necesario insistir -
sobre la importancia que tiene el factor humano dentro de una eficiente
administracidon. Este es un problema critico que afrontan casi todos los
municipios del continente, que no cuentan con un personal suficientemen
te capacitado en todos los niveles.

c. Sistomas y Procedimientos para el Conlrol de Ta Administracion Muni-

cipal: Otra falla importante que presente la administracidon munici-

pal es la carcncia o insuficiencia de 105 sislemas de control de 1la
administracion municipal. Este problema tiene vinculaciones evidentes
con el tema anotado sobre el problema Tegislativo, ya que Ta adopcidn de
los referidos sistemas y procedimientos supone la formulacidon de normas
juridicas que lo contemplen, seria deseable el establecimiento de unsis-
tema de presupuesto por programas mediante el cual pueda analizarse u
orientarse el gasto plblico municipal en funcién de Tas prioridades de
desarrollo local. Simultaneamente y con el mismo propdsito de raciona-
Tizar la administracidon municipal, deben estudiarse e implementarse, a
través de los reglamentos pertinentes sistemas de control la ejecucidn
presupuestaria, de contabilidad, de compras, de contratacidn de obras ,
etc. En el Ecuador nuestra Ley exige el presupuesto por programa a ni-
vel municipal, aspecto que es controlado por CONADE faltando todavia wna
implementacion cabal.

d. La Escasez de Recursos Financieros: Como ya anotamos uno de los fac

tores que pesa negativamente sobre el ejercicio pleno de la autono -
mia municipal es la carencia de recursos financieros en el volumen nece
sario para satisfacer los gastos corrientes y de inversidon del munici -
pio. Diversas causas inciden en este problema, en algunos casos la in-
suficiencia de recursos deriva de un escaso desarrollo del sistema tri-
butario; en otros existen notables deficiencias en la determinacidn, re
caudacion de las rentas municipales e igualmente imperfectos son los -
sistemas de fiscalizacién; no se conocen con presicidn la capacidad con
tributiva del municipic por la falta de un mecanismo que permita su eva
luacidn en forma permanente y continua. Los municipios ecuatorianos -

tienen que afrontar con seriedad y urgencia este problema, ya que  son



pocos los que han implementado un sistema financiero en forma técnica y

tomando en cuenta factores anotados.

En materia de planificacidn fisica los problemas gue se plantean para
Tas municipalidades estdn fundamentalmente vinculados y determinados por
el acelerado proceso de desarrollo urbano que confrontan nuestros pai-
ses; este fendmeno cxplosive de la urbanizacidn, se caracteriza como ya
se anotd por un rdpido crecimiento de las poblaciones urbanas con detri-
mento de Tas aclividades rurales, por su complejidad y desorbitadas pro
porciones produce una quiebra de las tradicionales estructuras sociales
y econdmicas de la colectividad, concebidas por una época en 1a que e-
xistia un relativo equilibrio entre el sector urbano y rural. ET1 dind-
mico desarrollo espacial de nuestras ciudades con sus miltiples implica
ciones rebasa las funciones tradicionales de la administracion local vy
plantea la necesidad de crear nuevas funciones administrativas que es -
tén orientadas por un nuevo enfoque del crecimiento urbanc dentro del
cual se analicen los diferentes aspectos de dicho crecimiento y se pro-
yecten las acciones tendientes a satisfacer la demanda de los servicios
pliblicos acorde con su ritmo de crecimiento.

C. MEDIDAS QUE DEBEN ADOPTARSE PARA OBTENER UNA PARTICIPACION EFECTIVA
DE LAS MUNICIPALIDADES EN EL PROCESO DE PLANIFICACION.

Trataremos de sefialar algunas medidas y mecanismos que deberianadop
tarse para incorporar a las municipalidades dentro de una accién coordi
nada y programada con el resto de los organismos del sector piblicoa los
diferentes niveles. Las medidas y mecanismos deberdn estar enmarcadas
dentro de una politica amplia de decentralizacidn administrativa a tra-
vés de la cual, en forma progresiva se retorne a la institucidn munici-
pal, Ta administracidn efectiva de los servicios plblicos que Te compe-
ten y que por su naturaleza son eminentemente lccales; todo ello sin per
der de vista la necesaria coordinacidn de estos servicios con los pro -

yectos gue se ejeculen a nivel nacional y regional.

En el campo legislativo es necesario reformar y actualizar las ordenan-
zas municipales en funcidén de las deficiencias que estos instrumentos
normativos presentan en cada municipio; para ello es indispensable pres

tar a Tas municipalidades asistencia téecnica en este campo asi mismo se
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impone la expedicidén de una auténtica Ley Orgdnica del Poder Municipal,
que facitite el desenvolvimiento de las necesidades municipales, crean
do una infraestructura de alcance nacional que haga posible el desarro-

110 de diversos mecanismos de coordinacidn y planificacion.

Se debe institucionalizar la asistencia técnica a las municipalidades pa
ra implementacidén de sistemas y procedimientos elicaces de control de la
administracion municipal. En cuanto a la capacitacidn de personal es
evidente la necesidad de suministrar adiestramiento a los cuadros medios
de tos funcionarios en servicio y a los nuevos gque ingresen a la admi -
nistracion municipal; es necesario el asesoramjento Lécnico con caridc -
ter permanente para ios andlisis y estudios que sirvan de base en la to
ma de decisiones de las mas altas autoridades del municipio. HNos refe-
rimos a 1o0s ediles, a los alcaldes, a los propios representantes de la
comunidad que por diversas circunstancias no estan informados de la in-
dole de los problemas, de las mejoras técnicas y medidas que deben apli
carse en su solucidn. Este aspecto se hace imperioso cumplirlo en nues
tro pais en donde la mayoria de nuestro$ perscheros municipales care -
cen de un adecuado asesoramiento en forma permanente, por lo que, en cier
tos casos determinados concejos han emitido resoluciones inadecuadas vy
fuera de toda realidad y exigencia de 1os vecinos, que en nada se bene-

fician con estas resoluciones.

En cuanto a la escasez de recursos financieros del municipio, se requie

re ta asistencia técnica necesaria para reformar las normas juridicas -

que se refieren a Tas instituciones y mecanismos del sistema tributario

municipal, estoc exige una asistencia a Targo plazo ya que se requiere un
diagndstico de la situacidn existente en cada municipio y la promulgacidn
de disposicicnes legales que contengan las reformas necesarias. Por otra
parte, y durante el periodo de transicidn que supone el dotar a Tos mu-
nicipios de estas normas y mecanismos, que les permita autofinanciarse ,
se requiere la prestacion de una asistencia financiera que venga a com -
plementar la insuficiencia de 10s recursos y que asegure el cumplimiento

de Tos programas formulados.
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E1 suministro de la asistencia técnica y financiera que requieren las mu
nicipalidades, como lo hemos expresado deberfa centralizarse a Lraves

de un organismo a nivel nacional que en contacto permanente con las mu-
nicipalidades elabore conjuntamente con ella, 10s programas de asisten-
cia técnica y financiera que &stas requieren. Estimamos que estos orga

nismos deberian tener las siguientes atribuciones:

- Contribuir al financiamiento de proyectos concretos de desarroilo de

1d comunidad, asistencia social y fomento municipal.
- Sefialar las condiciones de financiamiento de Tos proyectlos.

- Indicar la naturaleza, caracteristicas y demds especificaciones de los
diferentes tipos de proyectos que pueden ser financiados.

- Asistir a los gobiernos municipales en el mejoramiento de la adminis-

tracion y tecnificacidn de sus servicios.

- Desarrollar programas de formacidn y capacitacidon de personai en Jlos

diferentes campos de los gobiernos locales.

Asesoramiento en la elaboracion de los respectivos presupuestas.

Por @ltimo, la compiejidad del fendmeno urbanistico en el pais, requie-
re la existencia de una oficina nacional de planeamienlo urbano o 1la
creacidon del Ministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano del que hablare

mos m&s adelante.
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CAPITULO VI

FUENTES DE FINANCIAMIENTO DE LOS MUNICIPIOS ECUATORIANOS

A-B. PRINCIPALES RECURSOS ECONOMICOS.- ESPECIFICACION DE LOS RECURSOS
PROPIOS Y DE LOS PROVENIENTES DEL ESTADO.

La Ley de Régimen Municipal vigente establece un financiamiento ge-
neral para todos los concejos cantonales, aunque en la practica por las
caracteristicas propias de cada municipalidad, unas cuentan con mayores
recursos que otras, existiendo grandes diferencias en el monto total del
presupuesto municipal, pudiendo afirmarse que hay municipios ricos y mu
nicipios pobres, es decir de hecho se establecen dos categorias del Go-
bierno Municipail: el Municipio Urbano y el Municipio de tipo Rural (en
la Ley no encontramos esta diferencia) en todo caso la Ley dd la oportu
nidad para que el concejo a medida que experimenta el progreso, incre -
mente sus prepias rentas, sin necesidad de expedir nueva legislacién .
Muchos son los factores que influyen en nuestras instituciones secciona
les, en 1o relacionado con un eficiente aprovechamiento de sus recursos
econdmicos, la mayoria no hace uso ni aprovechan de las rentas que Tles
otorga la Ley porque caen en esa serie de vicios y errores anotados, gue
caracterizana las municipalidades Tatinoamericanas. Fundamentalmente no
cuentan con una administracion técnica idonea, escogida a base méritos
y ascensos, no cuentan con un asesoramiento financiero en forma perma -
nente, ni los planes de obras y trabajos son continuados, a pesar dque
la Ley exige la continuacidn de las obras, cuando se operan los cambios
de lTos miembros del concejo. Se observa falta de un verdadero espiritu

municipal de entrega a los servicios de la comunidad, desconocimiento
de 1a legislacidon municipal e impero de practicas politicas de antafo,
1lamadas vulgarmente pueblerinas.

La Ley de Régimen Municipal divide los ingresos en tributarios, ingre -
sos no tributarios y empréstitoes. Los ingresos tributarios son Tos que
provienen de los impuestos, tasas y contribuciones especiales de mejo-
ras. Los ingresos originados en impuestos comprenden aquellos que ex -

presamente son del dominio municipal y de los que se benefician como



coparticipes de impuestss nacionales, este Ultimo ingreso es diferente
para cada municipalidad, algunas reciben exiguas cantidades por éste
concepto.
Son ingresos tributarios:
a. Las rentas provenientes del patrimonio municipal, segin corres
pondan al dominio predial, comercial o industrial, y por el uso
0 arrendamiento de los Lienes municipales del dominio publico.
b. Las asignaciones y subsidios del [stado o entidades plblicas.

¢. E1 producto de la enagenacidén de bienes municipales.

d. Los ingresos de multas y otros provenientes del ejercicio disci-

plinario.

e. Los ingresos varios que no pertenezcan a ningunc de les rubros

anteriores.

Los impuestos municipales son de cardcter general y particular. Son ge
nerales 1os que se han creado para todos 1os municipios de 1a replblica,
0o lo que estan facultados todos eilos para aplicar. Son particulares ,
los que se han creado sdlo en beneficio de uno o mds municipios o 1los
que se han facultado crear en alguno de ellos.
Principalmente se consideran impuestos municipales Jos siguientes:

a. Impuesto sobre Ta propiedad ubana.

b, lmpuesto sobre proiedad rural.

c. Impuesto de alcabala.

d. Impuesto de registro e inscripcidn.

e. Impuesto sobre Tos vehiculos.
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Impuesto de matriculas y patentes.

Impuesto a espectéculos plblicos.

Impuesto a utilidades en la compra-venta de bjenes inmuebles.

Impuesto al juego.

ta ley de Régimen Municipal determina capitulos cspeciales, para la re-

glamentacidon de cada uno de estos impuestos, se establecen escalas, for

mas de pago, rebajas, exenciones, sujetos pasivos, plazos, minimo impo-

nible, etc. Ademds los respectivos concejos dictan reglamentaciones Yy

normas sobre los mismos, & base de ordenanzas.

La misma Ley especifica las siguientes tasas:

Afericidn de pesas y medidas.

Aprobacidon de planos e 1inspeccidn de construcciones.

Rastro.

Agua potable.

Luz y fuerza eléctrica.

Matriculas y pensiones escolares.

Recoleccion de basura y aseo pgblico.

Control de alimentos.

Habjlitacidén y control de establecimientos comerciales e indus-
triales.

Servicios administrativos.

Otros servicios de naturaleza semejantesa los antes mencionados.
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La Ley establece también el timbre municipal, que se exigirda en la tra-

mitacidon de solicitudes, reclamos, vales de pagos, etc.

Como algo novedoso dentro de nuestra legislacidn municipal, es digno de
mencionar las contribuciones especiales de mejoras. E1 objeto de Ta con
tribucidn especial de mejoras es el beneficio real o presuntivo, propor
cionado a las propiedades inmuebles por la construccidn de obras pibli-
cas municipales,

El sujelo activo de esta contribucidn es el municipic en cuya jurisdic-
cion se encuentra la obra y la propiedad grabada.

Son sujetos pasivos de esta contribucidn y estdn obligados a pagarla los
propietarios de los inmuebies beneficiados, sean personas naturales o ju
ridicas.

Se establece varias contribuciones especiales de mejoras, entre las que
citaremos: por pavimentacidn y repavimentacidn urbana, por apertura o
ensanche de calles, por construccidon de aceras y cercas, por chrasdeal
cantarillado, slc. L& base de esla contribucién serd el costo de la
obra respectiva prorrateado entre las propicdades beneficiadas, en Tla

forma y proporcidn que se establece en la Ley.

Esta contribucidén no se conocia en la legislacibn ecuatoriana y respon-
de a principios modernos de justicia social, ya que no es justo que con
los aportes del pueblo se beneficie un determinado sector de la colecti
vidad; los beneficados con las obras pGblicas, deben revertir estos be-
neficios a la propia comunidad. Esta contribucidn no se la debe confun
dir con el impuesto a 1a plus-valia, son dos aspectos diferentes, con -
templados claramente en la Ley de régimen municipal y en la Ley de Régi
men Provincial; ademds se ha expedido la Ley de plus-valia, que consa -
gra el beneficio por este concepto a favor de Tas municipalidades, cuan
do se trata de predios urbanos y del fisco, cuando se trata de predios

rurales. Este impuesto se grava solamente cuando se opera el traspaso

de dominio del respectivo inmueble, pero en todo caso, también responde
a principios wodernos de justicia y equidad, para evitar enriguecimien-

to ilicito y lograr una mejor distribucidn de las riquezas.
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C. INSTITUCIONES DE CREDITO

La Ley dice que “"son empréstitos Jas consecuciones de capital mone-
taric de origen nacional o extranjero y se destinardn al financiamiento
de obras o proyectos senalados en el presente titulo y cuya amortiza -
cidn deberd hacerse con los ingresos tributarios y no tributarios". Pa-
ra el tramite de empréstitos, los concejos deben observar determinados
requisitos establecidos en la Ley de la materia y en otros cuerpos de le
yes, especialmente deben cumplir con el 1imite de endeudamicnto.

t1 Banco Ecuatorianc de Desarrollo -BEDE- se ha constituido en la prin-
ciapl fuente de financiamiento para la obras prioritarias y los proyec-
tos de mayor trascendencia que impulsan los municipios, otorgando prés-
tames considerados beneficiosos con buenos plazos y un tipo de interés
especial, prestando ademas el asesoramiento indispensable a fin de que
las obras se realicen con oportunidad y economicidad. ET IESS es otra
institucidn que en determinado momente otorga préstamos a los concejos mu
nicipales del pais, asi mismo FONAPRE y la Banca Privada, en menor es-
cala.

Los concejos considerados grandes como el de Quito, Guayaquil, Cuenca ,
entre los principales recurren también a préstamos de caracter interna-
cional con los organismos que en este campo tradicionalmente otorgan al
sector piblico esta clase de empréstitos, requiriendo para el efecto en
todos los casos, el aval del Gebierno Nacional,

D-E. CRECIMIENTO FINANCIERQ QUE HAN EXPERIMENTADO L.OS CONCEJOS Y RACIO-
NALIZACION DE LA ADMINISTRACION MUNICIPAL PARA MEJOR MANEJO DE SUS
RECURSOS.

Los 136 municipios en 1.984 suman un presupuesto total de s/. 17 .
221.465 millones. Nimero de empleados y trabajadores 26.137. Rubro de
remuneraciones s/.4.822.574 millones. Salarios y jornales s/.3.011.56l
millones. E1 rubrc de beneficios sociales suma s/.794.309 millones. Se
registra para el afio 1.984 un ingreso corriente total de s/.8.370.8426

millones.
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Los ingresos municipales tienden a crecer, aunque no en la medida y pro
porcidn en que crecen las nccesidades de cada una de las circunscripcio
nes territoriales que conmprenden el Cantdn. Se nota por otra partegran
des diferencias de rentas entre las municipalidades del Fcuador, algu -
nas han logrado asignaciones presupuestarias especiales por intermedio
de sus respectivos legisladores o por gestiones directas ante el Gobier
no Central.

Se observa Lambién la creciente dependencia econdmica de los municipios
ante el Gobierno Central, incrementdndose constantemente las rentas vy
asignaciones provenicntes de éste y el estancamiente o crecimiento 1i-
mitado de las rentas propias, hecho que estd provocando un paternalismo
negative desde todo punto de vista.

Nuestras instituciones municipales deben corregir los errores y vicios a
notados para aprovechar eficientemente todos los recursos econdmicos cen
que cuentan, que aplicados correctamente, pueden hacer cambiar la fiso-
nomia de la mayoria de los concejos cantonales del pals, convirtiéndose
estos organismos en instrumentos de progreso y desarrollo local. (on una
administracion eficiente, certera, integral, de los recursos municipa -
les, el cabildo ecuatoriano, dejaria de ser un eterno mendigo de los Go-
biernos de turno, en la consecuencia de ayudas econdmicas momentdneas ,
que no permite la planificacidn y ejecucidn de obras fundamentales por
falta de un financiamiento inadecuado. Con una buena politica financie
ra aprovechando 1os recursos gue en forma suficiente los establece 1la

Ley, se conseguird un autofinanciamiento real de Tos municipios ecuato-

rianos y con ello, la vigencia pltena de la autonomia municipal.
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CAPITULO VII

LA ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA Y EL PRESUPUESPUESTO MUNICIPAL

A.  ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA

La organizacidon administrativa de cada municipalidad estard de acuer
do con las necesidades peculiares que debe satisfacer, la importancia de
Tos servicios pablicos a prestarse, la cuanlia de la hacienda municipal,
¥y responderd a una estruciura que permifa alender todas y cada una de las
funciones que a ella competen para el mejor cumplimiento de Tes fines mu-
nicipales.

E1 articulo 170 de la Ley de Régimen Municipal determina los siguientes
niveles administrativos que deberan contemplar lasmunicipalidades en su

organizacion:

a. Directivo : Se encarga de tomar las decisiones, impartir las ins
trucciones para que ellas se cumplian, coordinar en forma general
las actividades y supervigilar el eficiente cumplimiento de Tas mimas ;
estd representade por el alcalde o por el presidente del concejo.

b. Asesor: Brinda asistencia técnica tanto al nivel directivo como

al operativo.

c. Operativo: Le compete la ejecucion de las distintas funciones en
cada una de las ramas propias de la actividad municipal.

En base a los niveles administrativos establecidos B organizacidn de la
administracidn de cada municipalidad se ajustard, en t&rminos generales,
a la estructura administrativa basica debiendo en cada caso adaptarse a

las caracteristicas propias de cada municipio.
La Ley que requla al Gebierno municipal determina que el nivel operativo de

los concejos cuyas rentas anuales sean superiores a 5 millones, inclut -

ran basicamente, las siguientes dependencias:

- 6] -
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a. De servicios piblicos.

b. De obras plbiicas.

c. Financieras.

d. Administraliva.

e. De higiene y Salubridad.

f. De educacidon y cultura.
Las municipalidades que cuentan con rentas anuales inferiores a 5 millo-
nes de sucres, deberdn inciuir en su nivel operativo las siguientes de-
pendencias:

a. De obras y servicios plblicos.

b. Financieras.

c. Administrativa

d. De servicios sociales.

B. FORMULACION DEL PRESUPUESTO, APROBACION Y SANCION.

E1 presupuesto es un acto del Gobierno Municipal que contiene el plan
anual operativo preparado de conformidad a los planes de mediano y largo
plazo que indica el origen y monto de 10S recursos que Se espera recau -
dar y el costo de las funciones, programadas y subprogramadas de la muni
cipalidad, expresados en término de los resultados que se pretenden al-

canzar y de los recursps necesarios para lograrles.

£1 presupuesto municipal incluye las siguientes partes: ingresos, egre-
sos y disposiciones generales; contiene ademds un anexo con el detalle ,

del distributivo de sueldos y jornales.
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Los ingresos presupuestarios se dividen en: ingresos distributarios, que
pueden ser los impuestos, tasas y contribucidn especial de mejoras. In-
gresos no tributarios que incluyen: rentas patrimoniales, transferen -
cias y aporte, venta de activos e ingresos varios; y, los empréstitos que
pueden ser internos y externos.

Egresos: Los egresos del Fondo General se agrupardn en funciones, pro -
gramas y subprogramas, determinandose las actividades corrientes y los -
proyectos de inversidn, atendiendo a la naturaleza econdmica predominan-
te de los gastos. Corresponde al CONADE velar por la adecuada aplica -
cidon de lo consignado en los programas y subprogramas.

Los egresos que se produjeren en el ejercicio del gobierno municipal de-
ben clasificarse en una de las siguientes funciones: servicios generales,
servicios sociales, servicios comunales, servicios econdmicos, servicios
inclasificables.

La Ley de régimen Municipal en su articulo 520 determina que "todas 1las
dependencias municipales deberdn preparar hasta el 20 de Junio de cada

afno, un programa de trabajo para el ano siguiente de conformidad con los
procedimientos y sistemas administrativos de planificacidon adoptados, de

terminando 1os recursos necesarios para su cumplimiento.

£E1 articulo 522 determina que corresponde a la Unidad Financiera de 1la

municipaltidad efectuar antes del 30 de Abril, una estimacidn provisional
de los ingresos para el préximo ejercicio financiero. Para este cdlculo
se establecerd el promedio de los ingresos de recaudacién de los 4ltimos
3 afos, mds la recaudacidon efectiva dei afio inmediato anterior. En base
a esta estimacidn provisional de ingresos, el alcalde o presidente  del
Concejo, con asesoria del jefe de la unidad financiera, establecerda un

calculo definitivo de ingresos y senalard a cada dependencia hasta el 15
de Mayo los Timites del gasto, al cual deberdn sefiirse en la formulacion
de sus respectivos proyectos de presupuesto.

Sobre la base del calculo de ingreso y la previsidn del gasto en que in-
currirdn las diferentes dependencias asi como por la prestacidn de servi
cios, el Jefe de la Unidad Financiera, prepara el anteproyecto de presu-

puesto v 1o presenta a consideracion del Alcalde o Presidente del Conce-
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Jjo hasta el 20 de Julio. De inmediato el maximo ejecutivo municipal con
la asesoria del Jefe Financiero, elabora y presenta al Concejo el proyec
to definitivo del presupueste hasta el 31 de Julio.

La comisidon de Finanzas del Concejo estudiard el proyectoc del presupues-
to y sus atecedentes, emitiendo su informe hasta el 20 de Aqosto, pudien
do sugerir cambios,as1 como reduccidon de gastos. L1 concejo en plenc de
Le aprobar ¢l informe hasta el 10 de Septiembre.

Una ver que el proyecto del presupuesto ha sido aprobado por el concejo,
el maximo ejecutive municipal lo sometard a estudio y dictdmen del CONA-
DE hasta el 30 de Septiembre, acompaiando el plan de inversiones y todos
los demas datos que determine dicha entidad. Esta actividad permite al
CONADE controtar que las municipalidades sujeten su accidn a los planes
adoptados por el Gobierno Central, pudiendo objetar en todo o en parte ,
aquellos presupuestos que no estuvieren de acuerdo con la politica de
desarrollo establecida por el Gobierno o que no incluyan las accionacio-
nes suficientes para la realizacidn o continuacidén de programas que for-
men parte de los planes nacionales 0 regionales en cuya ejecucidén deban
intervenir las municipalidades; o podrd también objetarlos por razones
de Ordenes legal o financiera, e indicard las enmiendas que deben efec -
tuarse para corregir 1os errores de estructura o de cdbmputo. Igualmente
podrd disponer la inmovilizacidn de partida de gastos sino se hayarenple
namente justificadas o formulara recomendaciones para la financiacion de
determinados proyectos, cuando lo contemplado de los presupuestos no fue
re viablte. &) dictamen del CONADE deberd expedirse hasta el 30 de Noviem
bre; de no cumplirse con esta disposicion, se entendera que el dictamen-
es favorable.

Receptado el informe del CONADE y si tuviera observaciones, las municipa
Tidades procederan a reestructurarlos de conformidad con dicho informe ,
en un plazo de 15 dias, después de haberse puesto en su conocimiento di-
chas observaciones, previo a la sancidon por parte de las autoridades com

petentes.

Cuando el dictidmen fuere desfavorable debe procederse a la formulacidn -
de un nuevo proyecto de presupuesto y dentro de igual periodo lo enviard

nuevamente para su estudic al CONADE.
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Los proyectos de presupuestos de los Concejos para ser sancionados por
las autoridades competentes deben ajustarse a las observaciones sefala-
das en el dictdmen emitido por el CONADE; para este efecto, se remitira
una copia del informe a conocimiento de las autoridades pertinentes.

Finalmente, el presupuesto de las municipalidades serd sancionado por 1os
qobernadores de la respectiva provincia; en la provincia de Pichincha ,
1o sancionard el Ministro de Gohierno, dentro de un plazo de 8§ dias con-
tados desde la recepcidon del informe favorable del CONADE, siempre que se
cumpla con las observaciones constantes en el mismo.
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CAPITULO VIII

RELACIONES DE LOS MUNICIPIOS CON Et GOBIERNO CENTRAL

A-B. GENERALIDADES Y DISPOSICIONES LEGALES QUE ESTABLECEN ESTA RELACIO-
NES.

Sin menguar la autonomia municipal, la Ley de Régimen Municipal an
su articulo 21 dice: "Para los casos contemplades con esta Ley, las rela-
ciones entre las municipalidades y el gobierno nacional se mantendrdn por
intermedio del ministerio del ramo correspondiente". Con ésto se quiere
dar mayor radio de accion a las municipalidades, agilidad de tramite. En
la legislacidn anterior el canal obligado con el Gobierno Central, erael
Ministerio de Gobierno y Municipalidades; este portafolio de conformidad
con la Ley vigente continla manteniendo con las limitaciones del caso va
rias ingerencias en el Gobierno Municipal y para atender el tramite le -
gal respectivo, cuenta con un departamento especializado en asunto muni-
cipal y de consejos provinciales. El1 Ministerio de Gobierno con la fa -
cultad que la Ley le otorga cumple las siguientes funciones enel area Mu-

nicipal:
- Velar por la correcta y eficiente administracidn municipal.

- Absolver las consultas que le formulen Tas municipales, para el major

desempefio de sus funciones.

- Solicitar en cualquier tiempo a la contraloria general de la nacidn,
la fiscalizacidn de las tesorerias municipales.

- Denunciar ante Tos jueces competentes todo fraude, desfalco, malversa-
cion de fondos, disposiciones arbilrarias o cualquier otre abuso de di
neros publicos o privados a cargo de la municipalidad.

- Aprobar las ordenanzas sobre creaciones de parroquias, fusionar, modi-

ficar o cambiar los 1imites de @stas.

- Aprobar los traspasos de dominios de los bienes inmuebles que resuel -

van las municipalidades.
- 66 -
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Entendemos que estas disposiciones de la Ley, son saludables para Tas pro
pias municipalidades, para el Gobierno Nacional y para los vecinos de las
respectivas circunscripciones territoriales, ya que, las mismas tienden
a lograr un equilibrio en Tas atribuciones de las instituciones que cum-
plen servicio pGblico, un control adecuado para evitar abusos funestos |,
conseguir un cabal cumplimiento en la atencidn de necesidades colectivas,
prestigiar el ente municipal y sancionar a quienes ahbusen de sus atribu-
ciones y realicen gestiones negligentes, despreocupadas, contrarias a 1os
interecses de Ta comunidad.

Por su parte las municipalidades tienen el deber de cooperar a la mejor
realizacidn de los propdsitos de otras entidades de servicio piiblico,pro
vinciales, regionales, o nacionales y, reciprocamente estos colaboraran
en el cumplimiento de los suyos.

Para evitar interferencias, dispendios, las municipalidades se comunica-
ran entre si y especialmente con consejos provinciales y demds entidades
Yy organismos de Servicio plblico para coordinar e integrar sus activida-
des.

Las municipalidades deberé&n preparar programas y proyectos que garanti -
cen Ta consecucidon de sus fines, debidamente coordinados con los organis
mos del Estado.

Si coincidieren diversas entidades en los planes de obras y servicios y
que la Ley les imponga realizar o mantener, las municipalidades se aso -
ciardn necesariamente 0 concurrirdn con 10$ recursos indispensables para
ejecutarlos y administrarlos en comin (corregir la asociacidn no es de
las municipalidades, sino de las entidades que deban dar los servicios o
realizar las obras proyectadas).

Se considera interesante indicar que para los efcectos del sistema de pla
nificacidon nacional, las municipalidades deberdn preparar programasy pro
yectos que garanticen la consecucidn de sus fines, los cuales serdn in -
corporados en el plan general de desarrollo, los que deberan ser puestos
en ejecucidn por las propias municipalidades Tas que, para el efecto pro

porcionardn los recursos necesarios que aseguren la completa realizacidn
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de las metas establecidas en el plan general. Para preparar estos pro-
yectos y programas, las municipalidades se consultardn con los organis-
mos técnicos del Estado.

C. COORDINACION INTERGUBERNAMENTAL.

En la préactica, debido a la estructura actual del Fstado Ecuatoriano
existen numeroses organismos e instituciones del Gobierno Central que en
forma directa o indirecta tienen relacidn con la aclividad municipal del
pais entre las principales podemos mencionar: Ministerio de Gobierno, Mi
nisterio de Finanzas, Ministerio de Salud (ICOS), Ministerio de Educacidon
CONADE, BEDE, Banco Central del Ecuador, INECEL, Contraloria General del
Estado, Ministerio de Agricultura, Procuraduria General del Estado, Minis
terio de Bienestar Social, Ministerio de Trabajo, Ministerio de Obras PQ
blicas, entre otros.

Esta realidad impone la necesidad de que se establezca un sistema de coor
dinacibn permanente entre estas instituciones para evitarse duplicacidn

de recursos humanos, econdomicos y en la realizacidon de obras y servicios.
Es necesario mencionar, que esta situacidn provoca resistencia y reaccio
nes de 1os personeros municipales del Ecuador que acusan a un exagerado

centralismo absorbente que entorpece la labor municipal y que atentaa la
autonomia de los organismos seccionales del Ecuador provocandose con fre

cuencia posiciones radicales de enfrentamiento con el poder central.

Desde hace varios meses se vienen realizando esfuerzos para implementar
un real sistema de coordinacion, habiéndose en principio, bajo el auspi-
cio del BEDE y CONADE principalmente, integrado una comisidn interinsti-
tucional de asesoramiento que busca racionalizar los tramites, simplifi-
carlos y a través de semirnarios, cursos, reuniones especializadas, pro-
porcionar un asesoramiento permanente en diferentes campos a todos 1los
Concejos Contonales del pals, con miras a Tograr su robustecimiento me
diante una auténtica independencia det Gobierno Central y mejor adminis
tracion de todos sus recursos.
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Se considera de fundamental importancia el robustecimiento de este siste
ma de coordinacidn permanente entre todos 10s Organismos que tienen rela
cidn con la actividad municipal en el Ecuador e inclusive con mirasa fun
dir en un solo organismo las principales funciones y actividades que el
Gobierno Central realiza en el drea municipal y, eliminar otras, casocon
trario de continuar una ingerencia discriminada en la actividad munici -
pal podria gestarse un movimiento como genio de defensa de la Institucién
Municipal con caradcter de enfrentamiento radical que traeria graves con-
secuencias, ya que una paralizacion de la actividad municipal en el Ecua
dor ocasionaria la interrupcién de obras y servicios que insiden directa
mente en la satisfaccion de necesidades b&sicas del pueblo ccuatoriano .
Por 1o que el Gobierno Central estd obligado a reorientar su politica en
torno al tratamiento que se le viene dando a los gobiernos seccionales -
del pafis.

D. LA FIGURA JURIDICA DE LA INTERVENCION EJERCIDA POR EL GOBIERNG CEN-
TRAL.

E1 articulo 20 de la Ley de Régimen Municipal establece que el Go -
bierno Nacional por intermedio del Ministerio de Gobierno podra suplirla
gestidn municipal en casos de comprobada paralizacidn de ésta y podrd in
tervenir en la prestacidon de un servicio municipal si se demostrare sude
ficiencia. Esta intervencion no puede durar mds tiempo que el indispen-
sable para normalizar la gestidn municipal o para corregir la deficien -
cia del servicio. Como paso previo para ejercitar la indicada interven-
cidn debe existir una peticidon expresa del Gobernador de la respectiva
provincia, con el dictamen favorable del Consejo Provincial.

Consideramos necesario manifestar que esta facultad, el Gobierno Central
a través del Ministerio de Gobierno, la ejerce con mucha prudencia y en
casos estrictamente necesarios, cuando se ha comprobado plenamente que
la respectiva corporacion Municipal ha caido en una situacion de total
acefalia o de crisis econdmica y administrativa de tal naturaleza, que
no puede atender con normalidad elementales servicios plblicos y obras
prioritarias del Cantdn que caen dentro de su competencia y esfera.
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E1 Ministerio de Gobierno, previo el cumplimiento del procedimiento indi-
cado, expide un acuerdo ministerial, debidamente motivado, designando a
un interventor municipal, fijandole, las funciones que deben cumpliryel
tiempo que deben durar las mismas, ejercicio que como se ha indicado es
corto no pudiendo en ningln caso ser demasiado Targo por cuanto atcenta -
ria con el alcance de la disposicidn legal mencionada y ocn  todo caso sc
prestaria para abusos y arbitrariedades por parte del interventor, ade-
més en la praclica se eslaria violando la autonomia municipal. Por Q1LI
mo consideramos saludable que esta intervencion necesariamente debe apli
carse por excepcidn y en casos estrictamente indispensables, como una co
laboracién del Gobierno Central a fin de que el respectivo Concejo logre
dentro de la Ley integrarse debidamente y superar su etapa conflictiva.
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CAPITULO IX

COMENTARIOS A LA LEY DE REGIMEN MUNICIPAL VIGENTE DEL ECUADOR

A. APRECIACIONES GENERALES

La Ley de régimen municipal vigente, tiene como antecedente fundamen
tal ia que fué promulgada en el registro oficial nimero 680 del 31 de Ene
ro de 1.966, anterior a csta fecha regia en el pais la Ley codificada
por la comisidn legislativa permanente el primero de Octubre de 1.959.

La Ley de 1.966 fué elaborada por una comisidn integrada por representan
tes de varios sectores vinculados al problema municipal sirviendo de ba-
se varios proyectos de reforma a la Ley del 59, intervienen tambiien ex-
pertos extranjeros con experiencia en su materia. Si bien la Ley de ré-
gimen municipal anterior, cumplié su finalidad como norma para regular la
vida municipal del Estado Ecuatoriano, se hacia indispensable introducir
reformas radicales, acordes con la realidad del Pais y las crecientes -
exigencias de las comunidades modernas, se hacia necesario incorporar a
la legislacidon municipal, principios modernos, con la finalidad de con-
vertir a estas instituciones en instrumentos de progreso y desarrollo, co
mo ya anotamos.

Esta Ley ha sido objeto en forma sucesiva de numerosas reformas, buscdn-
dose su perfeccionamiento, reformas que préacticamente culminaron con la
expedicidn de una Ley reformatoria a la Ley de Régimen Municipal, la que
se encuentra promulgada en el Registro Oficial No.315 del 26 de Agosto de
1.982. Dentro de este proceso de reformas se han robustecido algunas ins
tituciones y figuras tipicas del Régimen Municipal, habiéndose realizado
ensayos interesantes que en algunos casos por su ineficacia se han deja-
do sin efecto, como el caso de las vice-alcaldias que funcionaron de ma-
nera esporadica; la eliminacidén de Ta aprobacion de los presupuestos mu
nicipales por parte de la antigua junta nacional de planificacidn y coor
dinacion econdmica, en la actualidad, CONADE, ha recuperado esta facul -
tad; como el de la institucidn de la alcaldia en donde se ha realizado

interesantes experimentos, a los que nos referimos mas adelantes; asi como
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el de la eleccidn en forma popular y directa de ios vocablos de las Jun-
tas Parroquiales que no did resultado positivo, en la actualidad corres-
ponde al respectivo Concejo Cantonal designar a los vocales de las Jun-

tas Parroquiales, volviéndose en consecuencia al sistema anterior.

La Ley de régimen municipal vigente tiende a facilitar Ta incorporacion
del ente municipal al proceso de desarrollo nacional y muchas de sus pre
visiones estan encaminadas a buscar la forma de utilizar mds cabalmente,
a las autoridades locales;capaciléndolas y orienldndolas a actuar con ma
yor responsabilidad en el cumplimiento de las actividades que realizanen
sus jurisdicciones cantonales, para lograr de manera armdnica las melds
de desarrollo econdmico y social. Consideramos que la Ley tiende a ro -
bustecer al méximo la institucidn municipal para ponerla en condiciones
de atender eficientemente Ta creciente demanda de servicio piblico, de -
manda sin precedentes que se presenta a causa de la explosion demografi
ca y del é&xodo rural hacia los centros urbanos, aspectos que se agudizan
mas en las grandes ciudades, como Quito y Guayaquil.

La Ley sefiala las obligaciones que corresponden tipicamente a la munici-
palidad, estableciendo una clara distincidn con aquellas que correspon -
den a otros niveles gubernativos, pero introduciendo a la vez la obliga-
toriedad que tiene de coordinar sus actividades con las de todos los or-
ganismos que realicen tareas dentro de la jurisdiccidn cantonal.

Como se manifestd en el capitulo respectivo, la Ley garantiza la autono-
mia municipal, dandole contenido al precepto constitucional y otorgdndo-
le adecuada garantia mediante la proteccidn que se da a los actoes funda -
mentales de Gobierno y administracidn , contra todo intento de anularlos
0 desconocerlos por parte de cualquier funcidn del Estado o de autoridad
extrana a la municipalidad y, mediante la limitacidn, que se establece -
de los casos en 10s cuales el Gobierno Nacional podra suplir la gestidn
municipat.

La Ley vigente dispone gue el Concejo Cantonal reclamard por cualquier

violacidn de la autonomia municipal, ante el Congreso o, en receso dees
te ante el Tribunal de Garantias Constitucionales; contempla también la
reclamacidn ante los mismos organismos cuando sea una Ley la que contra
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viniere, y amplia la facultad de apelacién cuando se trata de un acuer -
do, resolucidn o de una orden emanada de una autoridad piblica que infrin
giere alguno de los preceptos de la autonomia en cuyo caso la reclama -
¢idn se presentara ante ia Corte Suprema de Justicia, con el efecto de que
desde 1a fecha en que ella se presente hasta la expedicion del falleg, los
impugnados quedaran en suspenso.

Como consecuencia de esta autonomia cada municipalidad constituye una per
sona juridica de derecho publico, con facultad para ordenar los servicios
y actividades a su cargo y con patrimonio propio, independiente de los fon
dos comunes deo la nacidn, todo lo cual represenla un factor decisivo pa-
ra impulsar el progreso de 10$ municipios.

La Ley determina funciones especificas para cada una de Tas estructuras
administrativas en la corporacion municipal, al respecto consideramos a-
certadas las disposiciones pertinentes toda vez que Ta Ley es ftexibleen
este campo, se limita a sefalar una estructura basica, que deberd servir
de guia para organizar la administracidn de cada municipio, debiendo ade
cuarlas a las caracteristicas propias de la municipalidad y a las cam -
biantes necesidades de la administracidon. En definitiva la conformacion
de las dependencias municipaies obedece a las necesidades peculiares que
deba atender la respectiva municipalidad, a la importancia de los servi-
cios pilblicos que presta y a la cuantia de Ta hacienda municipal; esto
permite que los Concejos vayan incrementando sus departamentos y depen -
dencias a medida que aumenta el volumen de exigencias de la colectividad
es decir, que siempre la municipalidad contara con una administracidén 1i
mitada a la importancia y demanda real de la respectiva Tocalidad.

Como ya se indicd cuando hablamos del plan regulador, por la importancia
que la planeacidon fisica tiene para estimular y ordenar el crecimiento
de las ciudades, 1a Ley dedica un capitulo completo sobre esta materia,
en el cual se establece una serie de previsiones que constituyen un ver-
dadero instrumento de planificacién y proporciona los elementos indispen
sables de accidn control y promocidn.
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Como aspecto nuevo en nuestra legisiacidn, la lLey introduce el concepto
de centro de desarrollc urbano de emergencia, que podra aplicdrsele a
cualquir ciudad de mds de 25.000 habitantes, que vea afectado su normal
desarrollo por falta de planeamiento, elevado déficit de vivienda y cre
cimiento demogrdfico extraordinario. Esta nueva concepcidn, permitirad
que por fmperdlivos de desarrollo urbanos se pueda declarar una zona co
mo urbdna de promocion inmediata, con 1o cual se podrd contrarrestar la
especulacidon de los precios de compra-venta de terrenos, evitar el cre-
cimiento desordenado de la urbe y facilitar la recestructuracidn parcela
ria y la racional aplicacidn de lassoluciones urbanisticas.

La Ley contempla una serie de reglas para facilitar el funcionamiento -
del Concejo que van desde la determinacidn cuorum reglamentario para la
aprobacion de los distintos actos municipales hasta la obligatoriedad
que se establece de pubiicar en el Registro Oficial las ordenanzas sobre
asuntos tributarios.

Consideramos interesantes las disposiciones claras que se refieren a la
forma de elaboracidn, procedimiento, aprobacidn y sancidn del presupues
to municipal que se tratd anteriormente con bastante amplitud. En igual
forma el mejoramiento que se ha experimentado en torno a la tenencia ,
clasificacidon, venta, permuta, donacidn, hipoteca, de los biene munici-
pales. Se dividen en bienes de dominio pUbTico y de dominio privado ;
los bienes de dominio piblico se subdividen en bienes de uso piblico y
bienes afectados al servicio piublico. Se dan reglas para su adquisicion
uso, conservacion, venta o permuta que las consideramos las mds adecua
das para los intereses de la hacienda municipal y el provechoso manejo
de sus actives.

Por 11timo ya nos referimos con bastante amplitud al importante aspecto
de los recursos e ingresos municipales del Ecuador.

8. CRITERIOS SOBRE LA MODALIDAD ADOPTADA PARA EL CARGO DE ALCALDE Y SU
IDENTIFICACION CON LA DEL PRESIDENTE DEL CONCEJO.

La Ley en este campo ha establecido innovaciones interesantes, se de
termina que el Gobierno Municipal se ejerce conjuntamente por el conce-



jo y el alcalde, quienes tienen funciones separadas pero estdn obligados
a colaborar armdnicamente en la obtencién de los fines del municipio. Pa
ra la eleccidn del Concejo se conserva el principio de representacidn dg
mocrdtica mediante la designacion de los ediles por sufragio universal y
secreto.

En cuanto a la designacidn del Alcalde, se ha experimenlado procedimien-

tos directos e indirectos de su eleccidn.

La Ley que se expidit en 1.966 en su articulo 149 establecia: "Encada Mu
nicipio habrd un Alcalde elegido por el Concejo de su seno o de fuera del
mismo. Si la eleccifn recayere en uno de sus miembros, &ste ejercerd, de
hecho, la calidad de Concejal, al tomar posesidn del cargo de Alcalde, y
en tal caso se Tlamard al respectivo suplente. Sin embargo de lo dispues
to en el inciso anterior, el concejo podrd decidir que las funciones de
Alcalde sean ejercidas por el Presidente del Concejo, con retencidn dees
te 4ltimo cargo. En tal caso, tendrad todas las atribucicnes y responsa-
bilidades que esta Ley establece para ambos funcionarios, inclusive en
cuanto a remuneracion. E1 Presidente con funciones de Alcalde tendrd vo
to dirimente, carecerd del derecho al voto y la duracién de sus funcio -
nes sera de cuatro aiias".

ET Alcalde es un funcionario remunerado a tiempo completo y se exige a
mas de otros requisitos, poseer una formacidn académica o experiencia en
asuntos administrativos, publicos o privados.

Como se puede observar la Ley cambia radicalmente el sistema tradicional
que siempre rigid para las alcaldias del pais. A este cargo se lo gquie-
re transformar en un ejecutivo bastante fuerte, &gil, con suficiente po-
deres para llevar a la practica las directivas y planes que le entreque

el Concejo o Camara de Liberativa; se le quiere dar un cardacter mas téc-
nico y menos politico, al terminar con Ta designacidon directa por parte
del pueblo. Se trata de implementar el sistema imperante en la mayoria
de municipalidades de los Estados Unidos de Norteamérica, desde Tuego ,

guardando las proporciones del caso. Para conciliar varios criterios y

entendimientos, con la finalidad de evitar mayores criticas por abolicibn
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del sistema tradicional tan araigado en nuestro pais, se establecid una
modalidad bastante amplia en la designacidn del principal ejecutivo mu-
nicipal, ya que, el concejo podia elegir alcalde de entre sus miembros,
fuera de su seno, o al presidente del concejo darle esas funciones. Co-
mo se nota,la Alcaldia se extiende a todas las municipalidades de la re

piblica y ya no se limita solamente a 10s Cantones, Capitales de Provin
cias.

Este sistema es avanzado, responde a las caracteristicas de nuestra &po
ca con el mismo se pretendia erradicar la politica (politigueria) y con-
tar con todas las municipalidades, con un cjecutivo que on forma dinami-

ca, planificada y permanente atienda la administracidn municipal. Se pre
tendia en definitiva, cambiar la fisonomia de nuestros concejos, trans-
formdndolos de entidades tradicionales en organismos capacitados para

responder al llamado de los pueblos que luchan por su superacidn, por

desterrar la miseria y estados infrahumanos de Tos miembros de la res-
pectiva comunidad; se trataba de extender los beneficios del desarrollo
a todas las secciones territoriales del pais y que el mismo no se expe-

rimente solamente en unas pocas localidades o regiones.

Pero este sistema durd poco tiempo, la asamblea nacional constituyente
de 1.967 mediante decreto legislativo publicado en el Registro Oficial,
No. 51 del 26 de Mayo de 1.967, dispone que: "sélo en las ciudades ca-
pitales de provincias habrd alcalde que serdn elegidos por votacidn po-
pular directa y tendrdn las funciones que la Ley concede tanto a los al
caldes como a los presidentes de los concejos cantonales. Las demds mu
nicipalidades tendrdn por ejecutivo al presidente de la corporacidn, fun
cionario que tendrd también las atribuciones y deberes que la Ley conce
de al alcalde."

bs decir, gque con pequenas modificaciones, se ha regresado al sistema -
tradicional que siempre ha imperado en el Estado Ecuatoriano. Lo conve
niente habria sido aplicar el sistema que en principio establecid la Ley
por unos afios mas, para observar en la practica su efectividad o fraca-
s0 en nuestro medio. Como indicamos, muchos paises en el mundo ponen

en practica constantemente nuevos sistemas en el campo municipal, con

el afdn de buscar el sistema mds efectivo y certero que se ajuste a las
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realidades cambiantes de la época actual.

En todo caso, podemos afirmar que en Ta actualidad la Ley reformatoria,
a la ley de Régimen Municipal, que enuncidramos anteriormente, busca in
novaciones en la institucidén de la alcaldia, extendiéndola no solo a los
cantones que son capitales de provincias, sino a aguellas municipalida-
des, cuyas cabeceras cantonales pasen de 50.000 habitantes; ademds la ley
trata de robustecer al primer ejecutivo municipal, cn todos los canto

nes del pais, ya que, practicamenle fdenlifica casi en su totalidad las
funciones de alcalde con las de presidente del concejo, aspecto que es-

timamos convenicnte, referirnos con mayor amplitud.

La Ley establece que: "Para dirigir la gestion municipal habrd en los con
cejos de las capitales de provincia y en los cantones, cuyas cabeceras
pasen de 50.000 habitantes, un alcaide, elegido por votacién popular vy
secreta, quien presidird la municipalidad y tendrd voto dirimente". Afa
de que: "E1 alcalde serd funcionario remunerado, ejercerd sus funciones
a tiempo compieto y tendra un periodo de 5 afios". Sobre el periodo, con
las reformas constitucionales, debemos indicar que nuevamente se redujo
a 4 anos.

Para desempefiar el cargo de alcalde, Ta Ley determina varios requisitos
entre 10s que podemos citar: ser ecuatoriano por nacimiento, estar en go
ce de los derechos de ciudadania, fener 30 afios de edad, ser afiliado y
patrocinado por un partido politico, no haber ejercido anteriormente la
funcidn objeto de la candidatura, ser vecino del cantdn, entre otros

En la actualidad, ya no se exige la formacidn académica o experiencia en
asuntos de administracidon piblica o privada.

Tradicionalmente el sistema municipal ecuatoriano, ha diferenciado las
funciones de alcalde con las de presidente de concejo, principalmente
en la forma de eleccidn, en la remuneracidn, en la obligatoriedad dcel
ejercicio del cargo a tiempo completo, con la prohibicién de ejercer o-
tro cargo o profesidn. Este principio se viene modificando con el pro-
greso y desarrollo que experimentan la mayoria de cantones del pais ,

hecho que determina, un cambio estructural de la institucidn municipal.
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Se did el primer paso ai ampliar las alcaldias a las municipalidades que
cuenten con un nimero determinado de poblacidn {(50.000 habitantes, en la
cabecera cantonal) y un presupuesto considerable aunque no sean capitales
de provincia. E] articulo 71 de la Ley de Reégimen Municipal al referir-
se al presidente del concejo, establece: "Los concejos de los cantones
que no sean capitales de provincia, excepto los cantones cuyas cabeceras
pasen de 50.000 habjtantes, serdn regidos por un presidente elegido por
¢l cabildo, funcionario gue Lendra Lambl&n las atribuciones y deberes que
la Ley concede al alcalde", afiade que el presidente del concejo serd fun
cionario remunerado y durarid dos afios y medio en el ejercicio de sus fun
ciones, pudiendo ser reelegido.

La Ley le prohibe en la actualidad al presidente del concejo desempefiar
otro cargo o ejercer profesidn alguna. Es decir, que prdcticamente se
encuentra legalmente unificada las funciones de alcalde con Tas de presi
dente de concejo, en cuanto a deberes y atribuciones; subsistiendo una
diferencia fundamental cual es la forma de designacidn: al alcaldeloeli
ge el pueblo por votacidn popular y directa, y al presidente del concejo
el respectivo cabildo de entre sus miembros. Se podria concretar otros
aspectos para concluir de manera definitiva que ya no se justifica seguir
manteniendo la diferenciacidn con el nombre de alcalde y presidente de
concejo en tas municipalidades del Ecuador, por lo que indispensable que
el articulo 121 de la constitucidon de la repiiblica guarde conformidad
con ta legislacidn municipal imperante, con la evolucidon y situacion real
que viven las municipalidades de Ta repilbliica. En la practica la desig-
nacidn de presidente de concejo en forma indirecta, se presta en la mayo
ria de los casos para traicionar la voluntad popular y para un manipuleo
politico negativo.

C. LA ASOCIACION DE MUNICIPALIDADES ECUATORIANA Y SU IMPORTANCIA PARA
EL ROBUSTECIMIENTO DEL SISTEMA MUNICIPAL ECUATORIANO.

E1 articulc 559 de la Ley de Régimen Municipal dice: “Establecése ,
con caracter permanente 1a Asociacidn de Municipalidades Ecuatorianas, de
Ta cual podrdan ser socios todas Tas municipalidades del pais. La Aso-

ciacidn serd una persona juridica de derecho pliblico con patrimonio propio



Yy tendra su sede en la capital de la replblica®.

Entre los fines que persigue la Asociacidn, podemos citar los siquientes:
a. Velar porque se preserve la autonomia municipal.
b. Promover el progreso de los municipios.
c. Representar Tos intereses comunes de las municipalidades.
d. Propender al perfeccionamiento del Gobierno Local.

e. Cooperar con el Gobierno Central, en el estudio y preparacion de
medidas que redunden en beneficio de Tlos intereses municipales.

f. Participar en certamenes internacionales, en los cuales se vaya
a tratar asuntos relacionados con kb vida municipal o con proble-
mas Tocales.

g. La asociacidn tiene como drganos directivos y de administracidn,
la asamblea general, un comité ejecutivo y un secretario general

La Ley especifica las funciones de cada uno de estos organismos.

Constitula una imperiosa necesidad la conformacion legal de la Asocia -
cidon Nacional de Municipalidades Ecuatorianas, en la mayoria de paises
Latinoamericanos se ha integrado este tipo de institucidn municipal,dan
do dptimo resultado, por cuante 105 municipios con un organismos perma-
nente cuentan, vinculado intimamente con la gestidn municipal, es un ca
nal efective para que los entes seccionales realicen una labor mancomu-
nada para beneficio mutuo para que 10s personeros municipales se conoz-
can, crucen ideas, planes, proyectos, principios, experiencias, etc.

Desde gue se conformd la Asociacidon de Municipalidades Ecuatorianas se
han realizado en las principales capitales de provincia y en otros can-
tones XI Congresos Nacionales de Municipalidades del Ecuador, demostran

dose deestamanera que la Asociacidn labora activamente cumpliendo sus
objetivos especificos, se espera que cada dia se vigorice mas se amplie
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su campo de accidn, principalmente a favor de aquellos municipios consi
derados pequefios que necesitan nutrirse de las experiencias de aquellos
que han Togrado un mejor desarroilo y ya cuentan con una organizacidn
que responde a las crecientes demandas de la colectividad de los respec
tivos cantones.

Por otra parte, la Asociacidon ha permitido que Tos municipes ecuatoria-
nos concurran a varios eventos internacionales de cardcter municipal ,
participacion que estd dando resultados positivos. Se considera que en
Ta actualidad la Asociacidn cuenta con un apreciable presupuesto, ya que
la ley delermina el uno por mil de los ingresos efectivos recaudado por
las municipalidades miembros en el ejercicio presupuestario, ingreso
gue se estima apreciable para que pueda ampliar y consolidar todos sus
programas.

En este Capitulo, considero importante resaltar Ta existencia de un or-
garnismo internacicnal denominado Unidon Internacional de Administracifn
Local (IULA) con sede en la HAYA que tiene como objetivo fundamental el
robustecimiento de 10s gobiernos Tocales, para afianzar en el mundo 1la
democracia, con un criterio de desarrollo regional adecuado, finalidad
que la cumple entre otros medios mediante realizaciones de cursos, semi
narios, talleres y mas eventos especializados en @reas en las que Tos
gobiernos locaies experimental debilidades y que requieren de un nuevo
tratamiento y enfoque, como el de Ta capacitacidn, racionalizacidn admi
nistrativa, agua potable, saneamiento ambiental (canalizacidn), vivien-
da, transporte, procesamiento de basura, comercializacidn y mercadeo, de
sarrolio de la comunidad, crecimiento urbano acelerade, etc.

A partir de 1.983, se implementa en el Ecuador el capitulo lLatinoameri-
cano de IULA, con sede en Quito, concretandose en un proyecto de coope-
racign I[0P/Ecuador/IULA, entre los gobiernos de los paises bajos y el

Ecuador, mas el apoyo de otras institucicnes nacionales ¢ internaciona-
les como la Asociacion de Municipalidades del Ecuador, la Municipalidad
de Quito, el consorcio de Consejos Provinciales del Ecuador; y fundamen
talmente, el proyecto lo apoyan el IULA Matriz y el Ministerio de Go-
bierno y Municipalidades de nuestro pais. E1 proyecto implementa basi-
camente el Centro de Capacitacidn y Desarrollo de los Gobiernos Loca-
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les, utilizando actividades como cursos, seminarios y trabajos de inves
tigacidn en general, en el campo de la capacitacidn.

E1 objetivo del centro es el contribuir al fortalecimiento del gobierno
local en América Latina, para posibilitar el desempefio de un papel cada
vez mis importante en la democratizacidn de las sociedades y en el desa
rroilo de sus comunidades. [ centro considera que la democracia y cl
desarrollo son mutuamente dependientes: 1a ausencia de democracia en

los esfuerzos para el desarrollo (identilicacion de proyeclos, planifi-
cacibn, etc.) dan como resultado un fracaso de los mismos; la ausencia
de desarrollo en las comunidades democrdticas usualmente trae como re -
sultado la existencia de una serie de tensiones sociales que invitan a
la autocracia y a la tirania.

Se puede apreciar que el centro concibe al gobierno local como el medio
mas apropiado para las aspiraciones conjuntas de democracia y desarroTig
en vista de su potencial para motivar la participacidn popular y su po-
sibilidad de detectar las necesidades reales y experimentadas de la co-
munidad. En este interesante proyecto que traerd beneficio directo pa
ra las comunidades del Ecuador, estd participando con buen criterioy de
cisidn la Asociacidén Ecuatoriana de Municipalidades.

Por G1timo, se estima que la Asociacidon debe intensificar su actividad
en el campo de la capacitacidén y adiestramiento de personal asi como

en la elaboracién de normas y principios de clasificacidn, reclasifica
¢cidn y valorizacidn de puestos en todos los municipios del pais, por -
cuanto en la actualidad Te liberd del sistema nacional de clasifica -
cion (de la direccidn nacional de personal) a los servicios municipales
del Ecuador, por {1timc debe implementar mecanismos permanentes para b
grar una auténtica coordinacidn entre los municipios y el Gobierno Cen

tral.
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CAPITULO X

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

CONCLUSIONES

LT movimienlo municipalista en el mundo Liende a perfeccionarse en for-
ma incesante tratando de respender a las nuevas formas de vida, a 1os
fenomenos sociales, a la nucva tecnologia, al desarrello ciontifico, que
caracteriza al mundo actual y a su sociedad.

Todos 1os estados cuentan con leyes orgénicas y cddigos especiales que
estructuran, organizan y rodean de garantias especiales a la institucidn
municipal.

En Latinoamérica el movimiento municipalista tiende a unificarse, bus-
cando su desarrollo autdnomo, ante 1a cometida del Gobierno Central en
unos casos, la indiferencia, gquemeimportismo en otros. Frente a la com
plejidad de los problemas provocadas por el subdesarrollo, el municipio
latinoamericano, sin perder determinados principios tradicionales, tien
de a modernizarse transforméndose en instrumento y mecanismo de desarro
110 impulsando su accidn en obras de infraestructura, basicas para que
los ciudadanos o vecinos de una circunscripcidn territorial puedan sa-

tisfacer sus elementales necesidades y buscar su plena realizacion.

E1 Gobierno Central en muchos casos crea organismos de desarrollo para-
telos que absorben funciones y servicios tradicionales gue sjempre han
correspondido a la orbita municipal; poniendo obstdculos en la delaga -
cidn de funciones y en la aplicacidn de principios que signifiquen y ra
cional decentralizacidn administrativa.

En lo que se relaciona con nuestro pais, mucho hay que hacer dentro de
la vida municipal, pero creemos que ya se nota el surgir de una nueva

mentalidad, nuestros municipios tienen mayor conciencia de su identifi-

cacidn, marchan por caminos de superacidén y creemos que la Ley de Régi-
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men Municipal vigente, aplicada en su integridad, .con algunas reformas
basicas permitird el cambio de fisonomia de nuestros concejos, es una

Ley flexible que permite dentro del tratamiento generalizado que le da
a todos los municipios del pais un crecimiento adecuado y de conformi -
dad con el aumento de la poblacidn, de sus recursos econdmicos, adoptar
la estructura administrativa quec responda a la realidad de la época.

Ehla prdctica, aungue en la Ley no se establece, se distinguen tres cla
ses de munfcipios: F1 considerado grande, como Quileo, Guayaquil y Cuen
ca; el mediano como Riobamba, Ambato, Santo Domingo de los Colorados ,
Manta, Milagro, Portoviejo, Loja, entrc otros; ¢l pequefio, con caracte-
risticas rurales, como Sucumbios, Penipe, Quinindé, San Lorenzo, Quijos,
Chinchipe, etc. (Ver organigramas anexos).

Las ciudades estan demostrando y expirimentando un crecimiento urbano a
celerado, sin planificacion, en forma desarticulada, desorganizada, en
la mayoria de ellas, y en las mds grandes, con enormes acentamientos hu
manos, sin ninguna obra de infraestructura, constituyendo verdaderos cin
turones de miseria, en donde no hay accidn municipal apreciable y no se
observan ni se aplican sus reglamentaciones.

En 1a actualidad se ha mejorado la situacidn del primer ejecutivo munici
pal, al extender Tas alcaldias a los cantones que no son capitales de
provincia y al reconocer sueldo y otras remumeraciones a los presiden -
tes de Tos concejos.

A las Juntas Parroquiales no se les ha dado la importancia que tienen

en la realidad, estdan desorganizadas, no existen en la mayoria de las
parroquias. Se consideraacertada la disposicidn actual de que sean Tos
respectivos concejos quienes designen a los vocales pero no cuentan con

ninguna clase de recursos econdmicos.

Los organismos de apelacidon, en las descalificaciones o separaciones de
1os personeros municipales como son los Consejos Provinciales y el Tri-
bunal de Garantias Constitucionales, actuan con mucha lentitud, en Ja
tramitacidn de las respectivas causas, ocasionando graves problemas en-

tre los miembros de los concejos, provocandose en algunos casc auténti-
cas acefalias.
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Los recursos econdmicos, son exiguos para satisfacer la demanda crecien-
te de la colectividad.

Las rentas propias crecen lentamente, en algunos concejos permanecen es-
taticas; en cambio el aporte del Gobierno se incrementa considerablemen-
te todos f[os afios, lo que consolida un paternalismo negativo.

llos municipios orientan sus inversiones a la cabecera cantonal,descuidan
do el desarrollo de las parroquias rurales, hecho que es una de las cua-
sas para aumentar de manera desproporcionada la poblacidn urbana.

Se aprecia una creciente tecnificacidn y modernizacién de pocos munici -
pios denominados grandes, ante un nimero c¢recido de municipios pequefios,
con caracteristicas rurajes que tienen una estructura incipiente y ana -
cronica.

En los Gl1timos afios se ha producido ura proliferacién de creaciones de
nuevos cantones, sin que cumplan con 1os requisitos que la ley determina
para su creacidn, pasando a depender en la mayoria de los casos de las
rentas que se les asigna en el presupuesto general del Estado.

E1 BEDE y FONAPRE se han convertido en organismos de crédito y de aseso-
ramiento, positivos y efectivos, prestando a los organismos seccionales
una real colaboracidn y apoyo que se traduce en la recalizacidon de obras
y proyectos prioritarios.

Varios organismos y entidades regionales han absorbido determinados ser-
vicios y funciones propias de Tos municipios ecuatorianos, duplicando
recursos humanos y econdmicos.

Finalmente nos atrevemos a afirmar que los Municipios Ecuatoriancs tie-
nen una rica tradicidn democrdtica y de produndo raigambre popular, de
igual forma cuentan con una Ley de Régimen Municipal que les permite ac-
tuar con flexibilidad, adaptandose a nuevas exigencias de un sistema ad-
ministrativo que les facilita engranar en cualquier proceso de cambio o

transformacion.



- 85 -

Para su accionar cuentan con rentas propias, con instituciones estables
de financiamiento y tienen capacidad Tegal para contratar empréstitos
internacionales.

Recalcamos una vez mds que el Municipio estd 1lamada desempefiar un papel
importantisimo en el desarrollo urbano y en el bienestar de la comunidad
consideramos que nucstra Tegisiacidén municipal es avanzada ch compara -
cidon con otros sistemas de la América Hispana. Sus fundamentos persi-
guen estimutar la ccidon Tocal para lograr un progreso de desarrollo ar-
monico, dentro de un sano criterio de unidad de fines que se pretende -
alcanzar medianle la cooperacion de los distintos plancs de Gobierno -
dentro de un claro concepto de interdependencia que sin afectar a 1a au
tonomiamunicipal, es garantia de una asociacidn de esfuerzos del Gobier
no Central, con los Gobiernos Seccionales, impulsandose de esta manera
tanto al desarrollo nacional, como el local.

Con las recomendaciones de mejoramiento y fortalecimiento del régimen
municipal, que a continuacidn se expresan, estimamos que se fortalece Ta
autonomia municipal, a la par gque estardn en mejores condiciones para
enfrentar las acciones de los planes nacionales de desarrollo, que im-
plementan los respectivos gobiernos y para cumplir con los objetivos na
cionales y colaborar en el robustecimiento del poder nacional en todas
SUs expresiones.

RECOMENDACIONES

1. Integracidn de una comisidn interinstitucional con cardcter perento-
rio, para que dicte politicas correctivas y de mejoramiento, que ter
mine con la duplicidad de funciones y establezca en la préctica una
efectiva coordinacién con las instituciones que se han especificado
en el presente trabajo.

2. Deberia crearse en todos 1os municipios del pais el departamento de
planificacion y ejecucidon de obras para gue el desarrollo cantonal
tienda a equilibrarse con los grandes polos de crecimiento existen -

tes en algunos concejos del pais.
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CONADE debe proceder a adoptar una politica paulatina de desconcen -
tracidn administrativa, implementando, unidades regionales a mis de

la que ya existe en la ciudad de Guayaquil.

E1 Instituto Ecuatoriana de Obras Sanitarias, deberia ser un organis-
mo exclusivamente planificador, asesor y fiscalizador y el Gobiernomu
nicipal deberia convertirse en el ejecutor pues, se estima que el vu-
Tumen de obras de infraestructura que se realizan y sc hallan progra-
madas a nivel nacional, hace imposible que el IEQS L&cnica y lisica -
mente pueda satisfacer en forma oportuna y eficiente esta demanda.

Seria conveniente introducir reformas sustanciales a la Ley de Régi -
men Municipal en su titulo tercero., capitulo sequndo, referente a la
estructura "administrativa', pues se aprecia la omision de dos nive -
les basicos de gestidon, como son: el nivel ejecutivo; que deberia es
tar representado por el Alcalde y el Vicepresidente del Concejo, o el
Presidente del Concejo, segin el caso; en cambio el nivel directivo ,
que se consagra en la Ley, de acuerdo a las técnicas de organizacidn

es un cuerpo colegiado que deberia estar representado por el Concejo.

En igual forma se sugiere la conveniencia de incorporar el nivel de
apoyo que incluiria basicamente las unidades financieras y administra
tivas, que en la actualidad consta como unidades operativas, peseala
gestion que cumplen que es esencialmente de apoyo a la labor asignada
a las otras dependencias gue conforman la municipalidad.

La Ley de Régimen Municipal otorga a los concejos como funcidén secun-
daria el colaborar con la educacidn nacional, pero, por el elevado -
egreso que demanda el mantenimiento de un cuerpo de profesores, cree-
mos que definitivamente se deberia relevar de estas funciones a los
concejos cantonales a fin de que estas rentas se orienten a financiar
obras especificas de cardcler municipal. Se recomienda robustecimien
to dei plan de administracion de Ta educacidn municipal emprendido -
por el Ministerio de Educacidn, para que en breve plazo, los servicios
educativos municipales, pasen a depender de esa secretaria de Estado,
para evitar vacios de programa que podrian provocarse, el personal de

educadores municipales que ingresarian al magisterio nacional, conti-
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nuaria laborando en sus mismas zonas O areas.

La Asociacién de Municipalidades Ecuatorianas debe dictar normas y
politicas claras para implementar un sistema propio de valoriza -
cidn, clasificacion y reclasificacidn de puestos municipales; en

igual forma politicas y normas claras que permitan a las municipa-
Tidades un vigorizamiento de sus <istemas de recaudacidn y de recu
peracion de inversiones a través dec las contribuciones especilales

de meJoras y, un ascsoramiento especial para robustecer a Tos muni

cipios pequefios, con miras a impulsar otros polos de desarrollo.

Dotar de mayores atribuciones y permitir el manejo de recursos eco
nomicos Timitados a las juntas parroquiales delegidndoles funcio -
nes para que realmente se transformen en organismos auxiliares de
los respectivos concejos.

La eleccidn de los presidentes de los concejos debe ser por elec -
cidn popular y directa,permitiéndose ademds la reeleccidon de los
Alcaldes por una sdla vez, pasando un periodo. AsT mismo determi-

nar mayores atribuciones a las comisiones permanentes.

Los Municipios deben participar activamente con todas sus unidades
especializadas en la recreacion, actividades que abarquen amplios

sectores como parques, canchas deportivas, bosques, montafias, [(o-
mento de bibliotecas, programas culturales, etc., debiendo definir
se normas orientadoras para estos casos, que racionalicen el uso

del suelo urbano, elaborando ordenanzas que respondan a estos cri-
terios, e inclusive implementando expropiaciones de Ser necesarias.

La unificacidn de las principales funciones, servicios, programas,
que da el Gobjerno Central a las Municipalidades, en un s6lo orga-
nisme, ya sea creando el Ministerio de la Vivienda y Desarrollo ur
bano, o buscando otro mecanismo iddneo.
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Incremento de las rentas y eliminacidn de justificativos, mejorando
los sistemas de control y ampliando Ta modalidad de retencidn auto-
matica por intermedio del Banco Central.

Cambio de estructura del Consejo Provincial, por el de la Asamblea
Provincial, con un Comité Ejecutivo, debidamente estructurado, bus-
cdndose una real integracidn provincial. con representacidén de to-
dos los municipios de la Provincia y de las Institucioncs de desa
rrollo principales de la funcidn ejecutiva.

Se debe extender las Alcaldias no sdlo a las cabeceras cantonales de
50.000 habitantes sino también a Tas municipalidades que pasen de 1os
100.000 habitantes en todo el cantdn.

Debe especificarse y delimitarse, la accidn del Ministerio de Gobier
no, en el drea municipal, especialmente en la designacion del inter-
ventor municipal, estableciéndose un procedimiento rapido y sencillo
dicténdose para el efecto una adecuada reglamentacién.

Se deben arbitrar medidas administrativas y de reformas legales para
recuperar areas que son por tradicidon de exclusiva competencia muni-
cipal y que se han dado a otros organismos, causando duplicacidn de
funciones, dispersidn de recursos humanos y econdmicos, asi como men

gua de la autonomia municipal.

Implementar planes y proyectos pilotos en ciudades intermedias, apli
cando nuevos sistemas de crecimiento urbano, con medidas que com -
prendan planes mixtos -campo-ciudad- buscandose un desarrolio inte -
grado como @nico medio de terminar con los polos de desarrollo con -
centrados casi exclusivamente en Quito y Guayaquil y como medida real
para terminar con los barrios marginales y con la migracidn masiva
del campecino ecuatoriano.

Se aspira que las conclusiones y recomendaciones, al aplicarse en el a-

rea municipal, sean instrumentos y medidas eficaces para lograr el ro-
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bustecimiento de la institucidon municipal, que esta inmersa en 1a segu-
ridad y el desarrollo nacional; su accionar oportuno y dentro de una vi-
$i6n de la problemdtica del Ecuador actual, afianzard el cumplimiento
de 1os objetivos nacionales de Integracidon Nacional, Democracia, Justi-
cia Social, entre los principales, fortaleciéndose en definitiva el po-
der nacional en las expresiones: econdomica, politica y sicosocial.

JFV/pfy.
Marzo 3, 1.985
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