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MUNICIPIO

Un Municipio es una sociedad politica nece-
saria, organica y total establecida en un territo-
rio determinado, dotada de autonomia pero su-
bordinada al orden juridico constitucional del
Estado, con personalidad legal definida y que
tlene como objetivo la realizaciéon de los fines
publicos que, trascendiendo la esfera de la fa-
milia, no llegan a ser aquellos que competen a
otras instituciones de caracter politico. Es el
organismo mas descentralizado del Estado y,
por ende, el mas préximo a la sociedad civil; es
una institucién politica representativa de la
sociedad local, con un Concejo de eleccién po-
pular que puede legislar y un ejecutivo encabe-
zado por un alcalde electo directamente que
administra sus propios recursos. Teéricamente
tiene todos los atributos del poder politico pero
carece de los medios para ejercerlo, es decir que
puede hacer casi todo sin estar obligado a hacer
nada. '

La municipalidad supone una triple segmen-
tacion: del Estado (municipio), del territorio
(cantén) y de la sociedad en su conjunto
(sociedad local). Ignacio Mejia Maya dice: "El
Municipio, siguiendo la historia de su desarrollo
en todos los paises, puede definirse como un
grupo de familias unidas por el interés comun,
que se establecen sobre un pequeno territorio.
Politicamenle es una célula del organismo na-
cional. Administrativamente es un ntcleo del
servicio publico. Geograficamente es una parte
del territorio”. Para Fernandez de Velasco el
Municipio es la institucién juridico-politica que
personifica con facultades pablicas y capacidad
civil una o varias comunidades de familias, enti-
dades, bienes y trabajo, la cual estd emplazada
en un territorio legalmente circunscrito al que
" extiende su poder jurisdiccional e integrada en
el Estado como érgano final de su jerarquia
administrativa territorial*. Rafae] Machado se-
nala: "Se reconoce que el Municipio, como enti-
dad, es la empresa de servicios mas importanie
del pais. La ciudad, no como hecho fisico sino
como mecanismo de relaciones sociales, eco-
némicas y politicas, es el medio mas adecuado
para la existencia de las actividades y para el
desarrollo social y cultural del pais”.

Fernando Carrion Mena

Tarea del Municipio en una sociedad mo-
derna.- Tradicionalmente el Municipio ha sido
concebido y definido para llevar a cabo las ta-
reas de ordenacién urbanistica y realizar cier-
tas inversiones en equipamiento territorial y
servicios colectivos, o sea que se lo restringia a
una concepcion fisica y territorial. Sobre esta
base, y con la experiencia adquirida y los estu-
dios realizados, en la actualidad se busca que el
Municipio sea un factor del desarrollo integral y
que, por tanto, su accién se oriente hacia la
consecucién del fortalecimiento de la sociedad
local, la promocioén del desarrollo econémico-
social y la potenciacion de la identidad. En de-
finitiva, convienen al Municipio los conceptos
de totalidad, en el sentido de que abarca una
multiplicidad de tareas, y de globalidad, porque
no puede excluirse del ambito nacional e inter-
nacional.

Actualmente se ha generalizado la tesis de
que la finalidad del Municipio es la satisfaccion
de las necesidades de la ciudadania y de que su
soberania y legitimidad descansan en la cons-
truccion de una hegemonia mayoritaria. En
otros términos, no existe como un ente abs-
tracto y supranatural y alejado de la ciudadania
sino que es una convergencia de sus formas de
organizacién y expresion social, economica,
politica y cultural. Manleniéndonos dentro del
criterio de que el Municipio es de naturaleza
socioeconémica —pese a ciertas opiniones
legales en contrario—, encontramos que sus
finalidades no se reducen a esquemas mera-
mente administrativos que se resolverian po-
niendo al alcance de la comunidad admi-
nistrada una infraestruclura material presta-
taria de servicios para satisfacer sus nece-
sidades, sino que las finalidades de la munici-
palidad tienen que adecuarse a las demandas de
una sociedad cada vez mas avanzada
compleja. De todos modos, tales objetivos, como
lo senala la Ley de Régimen Municipal, se
orientan a la satisfaccion de las necesidades
colectivas del vecindario, que no son otras que
las destinadas a asegurar la vida humana y su
reproducciéon en las mejores condiciones
materiales y culturales.
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MUNICIPIO

Municipalidad y federalismo.- Frecuente-
mente se habla de relaciones intergubernamen-
tales para referirse a las que existen entre los
diversos niveles de gobierno. En el caso de los
estados federados tal relaciéon toca el limite,
pues virtualmente hay una separaciéon de las
distintas esferas de gobierno y una superposi-
cién de intereses prevalecientes que fortalecen
las autonomias de los estados y municipios
frente a Ja nacion.

En los estados unitarios ese tipo de relacio-

nes tienen otro caracter y se sithan, general-
mente, en niveles de organismos pertenecientes
al gobierno central: ministerio o subsecretaria,
departamento u oficina ministerial dependien-
tes del Ejecutivo nacional. En los estados uni-
tarios descentralizados se crean concejos o
comités asesores de las autoridades regionales
y locales, con atribuciones suficientes en las
areas de planificacién, presupuesto, personal y
recursos, entre otras. La existencia de un orga-
nismo supraestatal y supramunicipal consti-
tuye un importante regulador y coordinador de
las relaciones intergubernamentales. En los
paises de Ameérica Latina desempenan seme-
jante funcién la oficina de planificacién, el mi-
nisterio de gobierno o del interior o las secreta-
rias de articulacion con los estados y munici-
plos, segun el caso.
Federalismo y descentralizacién.- Mientras
una corriente de pensamiento considera que los
estados que forman parte de una federacion
solo representan un mayor grado de autonomia
en la descentralizacion, hay otra que plantea
que existe una diferencia de naturaleza entre
ese tipo de Estado y las entidades descentrali-
zadas. Mas io que queda en claro es que los es-
tados miembros de una federacién ejercen po-
der por derecho propio y las entidades descen-
tralizadas lo hacen de manera derivada, que los
primeros gozan de una autoorganizacién mien-
tras las segundas carecen de ella. El federa-
lismo distingue al Estado por el fin nacional que
persigue en tanto que las colectividades descen-
tralizadas buscan un fin local.

La descentralizacion es la forma de adminis-
trar que desplaza el poder de decisién adminis-
trativa desde el niicleo hacia organismos pe-
riféricos. Para que ese poder sea efectivamente
ejercldo se requiere el concurso de circunstan-
cias muy especiales y concretas, tales como go-
zar de la potestad de nombrar a los agentes de
la administracion (funcionarios y empleados)
sin interferencia del poder central, contar con
personalidad juridica independiente del Estado
aunque subordinada a él, disponer de un patri-
monio propio destinado a alcanzar los objetivos
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del organismo y tener una finalidad publica es-
pecifica.

La descentralizacién puede asumir diversas
formas seguin la estructura juridica de la que de-
pende. Por ejemplo, en el ambito de la compe-
tencia puede haber una descentralizacion de
indole territorial (municipios, consejos provin-
ciales, autoridades portuarias, organismos re-
gionales de desarrollo) o de caracter funcional
(en el caso del Ecuador, los institutos naciona-
les de Recursos Hidraulicos, Electrificacion, Se-
guro Social y Obras Sanitarias —INERHI, INE-
CEL, IESS, IEOS—, Banco Ecuatoriano de la Vi-
vienda y Junta Nacional de la Vivienda —BEV-
JNV).

El Municipio en América Latina

Antecedentes.- Es tal la relacion entre
Municipio y ciudad que se los confunde como si
se tratase de conceptos inseparables, pues no
hay ciudad en el mundo que no cuente con un
gobierno local y menos aun se da la situacién
inversa. Esa concepcioén puede inducir a error al
momento de aplicar semejante principio a los
origenies de las ciudades: en efecto, los primeros
asentamientos humanos que posteriormente se
organizaron en ciudades son las ciudades-esta-
dos. Lo caracteristico de ellas es el hecho de que
su gobierno abarca todos los Ambitos y por ello
no necesita delegarlo a un poder local puesto
que ni la circunscripcion territorial ni el niamero
de habitantes justifican su existencia. En ese
periodo no encontramos indicios de existencia
de una institucién municipal.

El Municipio romano —por tomar un ejemplo
cercano a nuestras fuentes legislativas— consti-
tuyé un nicleo de la vida colectiva que se mani-
festaba por una asamblea general en un terri-
torio determinado, con una organizacion de go-
bierno y administracién compuesta por un
cuerpo deliberante, denominado la curia, con
sus correspondientes magistrados. El Municipio
asi definido era un fiel reflejo de la organizacion
del Estado romano basada en la asamblea
popular, el senado y los coénsules. Aunque es
preciso destacar que tales instancias se en-
contraban presentes en los diversos munici-
pios, su organizaciéon era, en muchos casos, di-
ferente, debido a lo cual se regian por leyes par-
ticulares.

Origen y desarrollo.- El Municipio en His-
panoamérica tuvo su origen en los Cabildos
coloniales constituidos como instancias de go-
bierno local. Aunque seguian el modelo espanol
traido por los conquistadores, tuvieron mayor
importancia que en Espana debido a la distan-
cia que los separaba del poder central. No debe
perderse de vista que, si bien esa apreciable



autonomia se ejercio respecto de la corona y era
representativa de los grupos locales de poder
(criollos), se constituyé sin que hubiera una
clara separacion entre lo publico y lo privado al
extremo de que ambas esferas compartian el
ejercicio de la autoridad.

Fue a partir del siglo XVII, con la creacion de
las Reales Audiencias, cuando comenzé la pér-
dida de autonomia de los cabildos, proceso que
continué con las guerras por la sucesion en el
trono de la metrépoli y culminé con la designa-
cion de los corregidores y la ampliacion de las
facultades de las Audiencias. En ese proceso el
Cabildo se vio restringido por el aumento del
ntmero de regidores perpetuos, la reduccion de
sus niveles de representacion originales, la es-
casez de recursos y el fortalecimiento de orga-
nismos mas directamente vinculados con la co-
rona. Sin embargo, en los procesos de Indepen-
dencia el Municipio desempeiié un papel impor-
tante contra la dominacion colonial.

En el periodo republicano se desataron una
serie de conflictos respecto de la institucionali-
dad politica de las naciones y la conformacion
de los estados nacionales. Aunque algunas na-
ciones adoptaron el modelo federalista y otras
el unitario, respecto de la Municipalidad primé
desde aquellos dias. segun el momento y el pais,
un constante movimiento oscilatorio entre
centralismo y descentralizaciéon. En el contexto
de esa encrucijada —alta concentracién de po-
der politico y busqueda de descentralizacion y
de autonomia local— se desenvuelve el Cabildo
hasta nuestros dias: de ahi que el desarrollo del
Municipio sea una historia conflictiva que ex-
presa la contradiccion que supone la autonomia
sin independencia.

El Municipio en el Ecuador

Atribuciones y deberes.- La Constitucion
Politica del Ecuador establece, en el Titulo V,
Seccibn I11, del articuio 123 hasta el 127 inciu-
sive, el tratamiento del régimen seccional auté-
nomo. La Ley de Régimen Municipal es el cuerpo
normativo que regula de manera especial todo
lo referente a los municipios del pais. Existen
otros cuerpos juridicos que indirectamente tie-
nen que ver también con el régimen seccional,
tales como los cédigos Civil y de la Salud y las
leyes de Cooperativas, Organica de Adminis-
tracién Financiera y Control, de Presupuesto, de
Servicio Civil y Carrera Administrativa, de Ré-
gimen Administrativo, de Régimen Provincial, de
Contratacién Publica, de Medio Ambiente y
otras.

De esos textos legales se desprende, por un
lado, que la estructura.general del Estado
ecuatoriano comprende dos niveles: uno central
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y otro descentralizado funcional y territorial-
mente. E]l Municipio se encuentra en el nivel de
régimen descentralizado, auténomo y seccional
y corresponde al ambito territorial. Por otro
lado, se deflne al Municipio como la sociedad
politica subordinada al orden juridico consti-
tucional del Estado, integrada por una pobla-
cion domiciliada en un espacio geografico de-
limitado, que tiene unicidad en el gobierno y
dotada de personalidad juridica. El Municipio
esta gobernado por un Concejo deliberante
compuesto por 7 a 15 concejales, segun el ni-
mero de habitantes del cantén, y el Alcalde o
Presidente del Concejo electos popularmente.
Se deflne su fin como la busqueda del bien co-
mun local y. dentro de él, primordialmente, la
atencion a las necesidades de la ciudad, del area
metropolitana y de las parroquias rurales com-
prendidas en su territorio.

La competencia municipal comprende el
conjunto de deberes y atribuciones senalados
por la Ley de Régimen Municipal y otros textos
legales que se refieren al cumplimiento de los
fines del Municipio. Existe una intima relacion
entre finalidad y competencia, dado que la pri-
mera expresa los objetivos que quieren alcan-
zarse en tanto que la segunda tiene que ver con
los mecanismos o medios utilizados para el lo-
gro de aquéllos.

La competencia municipal y, en general, la
competencia publica, debe estar expresamente
determinada por la ley. Fernandez senala que "la
competencia es comparable a la capacidad de
las personas en el Derecho privado, aunque
existe una diferencia sustancial, porque mien-
tras en el Derecho privado la capacidad es la
regla y la incapacidad la excepcion, en Derecho
administrativo sucede todo lo contrario: la
competencia es la excepcién y la incompetencia
es la regla”. A este respecto es importante sefna-
lar ia existencia de dos tipos de competencias
municipales posibles: a. Las de caracter general.
que son ias que estan presentes en todos los
municiplos de las mas diversas épocas y luga-
res y tienen que ver con el bienestar inmediato .
de la comunidad, tales como la dotacién de
agua, energia eléctrica alcantarillado, higiene,
planificaciéon y desarrollo fisico de la comuni-
dad, asi como obras publicas, ornato y estética
de la ciudad, construccién. mantenimiento y
adecentamiento de calles, parques, plazas y las
normas relativas a la moralidad y las buenas
costumbres. Podrian definirse estas competen-
cias como primarias, elementales, indelegables
e Inherentes a la naturaleza mas inmediata del
Municipio; b. Las de caracter particular, que son
las que estan presentes en determinados mu-
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nicipios de ciertos paises, épocas o circuns-
tancias especiales. Muchas veces se han man-
tenido como consecuencia de la costumbre o del
nivel de desarrollo de los pueblos, del grado de
descentralizacion del Estado, de las nuevas ne-
cesidades que se presentan debido a los avan-
ces técnicos y cientificos —por ejemplo, la pre-
servacion del medio ambiente, que antano no
constituia una finalidad necesaria del Munici-
plo— e incluso competencias generadas por los
cambios en la mentalidad social e individual de
los miembros de la comunidad.

Estructura del Municipio en el Ecuador.-
El articulo 26 de nuestra Ley de Régimen Muni-
cipal dispone que "El gobierno y la administra-
cion municipales se ejercen conjuntamente por
el Concejo y el Alcalde o Presidente del Cabildo,
quienes con funciones separadas estan obliga-
dos a colaborar arménicamente en la obtencién
de los fines del Municipio”. El mismo articulo
establece el principio rector de la gestion mu-
nicipal: mientras el Alcalde o Presidente del
Concejo es la cabeza de la funcion ejecutiva del
Municipio, con casi todas las atribuciones ad-
ministrativas, el Concejo asume la funcién
legislativa en una suerte de reproduccion, a
nivel local, de la divisién tradicional de poderes
del régimen adoptado por el Estado ecuato-
riano. El gobierno del ayuntamiento se ejerce a
través de direcciones, asesorias y empresas
mientras que para sus actividades el Concejo
cuenta con sesiones en pleno, comisiones
permanentes y comisiones especiales.

Cabe recordar aqui que, en épocas anterio-
res, la forma de goblerno municipal de nuestro
pais reproducia en su totalidad la del sistema
francés segun el cual el Ejecutivo central tenia
una presencia directa en el gobierno municipal
mediante un representante que era su adminis-
trador y por cuyo intermedio ejercia un estrecho
control sobre los ayuntamientos y establecia un
solido eslabon centralizador del poder nacional
en los municipios. En el articulo 26 arriba ci-
tado se advierten restos de esa influencia con la
diferencia de que el Alcalde o el Presidente del
Concejo preside la asamblea deliberativa o
Concejo Municipal pero no es delegado del po-
der central.

Caracteristicas de los municipios en el
Ecuador.- El ayuntamiento es una institucién
de extraordinaria importancia no sé6lo en nues-
tro pais sino en el mundo entero. Baste recordar
que, histéricamente, es anterior al Estado y que
de la unién de varios municipios surgieron los
estados nacionales y naci6 el Estado moderno.
Semejante calegoria histérico-juridica se ha re-
conocido siempre en las constituciones del pais
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y en la Ley de Régimen Municipal a lo largo de
nuestra vida republicana. Pero es en la Ley ac-
tual, expedida en el 1966 y publicada en el Re-
gistro Oficial N2 680, donde se establece con ca-
racteres relevantes esa superioridad juridica
como organismo descentralizado del Estado
nacional.

La Ley, al definir el Municipio como una so-
ciedad politica, expresa un reconocimiento de lo
que fue y es: el resultado de la unién juridica or-
denada de elementos esenciales que le transfie-
ren ese caracter superior. Supone la sociedad,
con la presencia del hombre como sujeto social,
y no puede concebirse un Municipio sin la exis-
tencia permanente y activa del vecindario {(Art.
3); la sociedad politica supone, a su vez, la exis-
tencia de un elemento territorial (Art. 1) y la
consagraciéon de un fin trascendente, el bien
comun, que se senala con precisiéon en el mismo
articulo y se concreta en los Arts. 12 y 14. No
puede dejarse de lado el gobierno como ele-
mento sustancial de la sociedad politica, al que
esta dedicado todo el Titulo 11 de la Ley.

La sociedad politica asi comprendida y de-
finida solo se diferencia del Estado en cuanto no
tiene la soberania de que éste goza, puesto que
se halla subordinada al orden juridico consti-
tucional del Ecuador (Art. 1). Entre los factores
que determinan tal subordinacién cabe senalar
la sujecién a la ley reguladora de la actividad
municipal asi como a todo el orden juridico del
Estado, el sometimiento al control estatal y el
hecho de depender, para su existencia, modifi-
cacion y exiension, de actos estatales, siendo el
primero de ellos la creacion del Municipio, por
parte del Estado, mediante una Ley. Sin em-
bargo. lanto la Constitucion (Art. 125) como la
propia Ley de Régimen Municipal (Arts. 1 y 17)
atribuyen al Municipio el calificativo de auté-
nomo.

Principales problemas del Municipio en
el Ecuador.- Las caracteristicas concentrado-
ras y excluyentes del modelo de desarrolio y del
tipo de Estado dominantes son causa de los
principales problemas del Municipio ecualo-
riano en la medida en que conforman las moda-
lidades del proceso de urbanizacion —alta po-
larizaciéon socioeconémica, politica y territo-
rial— y determinan una municipalidad débil,
con pocas compelencias reales y escasos re-
Cursos.

El agudo proceso de urbanizacién muestra
ciertas limitaciones del Municipio a través de
una doble expresion: primero, la generalizacion
del fenomeno urbano a la totalidad del territorio
nacional, nos lleva a concluir que el Ecuador se
ha convertido en un pais de ciudades. Y. se-



gundo, la creciente concentraciéon de la pobla-
cion en las ciudades permite concebir al pais
como predominantemente urbano. Esta acele-
racién de la urbanizacién plantea, sin duda, un
nuevo problema al municipio ecuatoriano: el
desborde de su capacidad de repuesta que, in-
cluso, la supera al Estado en su conjunto. Es un
desborde por el crecimiento de la poblacién y su
distribiucién, pero también por la presencia de
nuevas formas de organizacién y representa-
cién sociales.

Las caracteristicas del proceso de urbani-
zacion transforman las estructuras tradiciona-
les de la administracion municipal en un con-
texto de redefinicion del poder estatal en su
conjunto. El Municipio va dejando de ser el or-
ganismo encargado por antonomasia de la ges-
tion urbana y ha asumido un papel secundario
en un marco institucional concurrente de com-
petencias, en el que desempena una funcién
marginal y de intermediacion del poder central
hacia la poblacién e incluso de amortiguador de
los conflictos locales. La gestion de las ciudades
se hace en el marco de un complejo institucio-
nal publico/privado en el cual el Municipio es
una institucién mas. En cada caso, y segin las
caracteristicas de la ciudad y la afinidad poli-
tica de la representacion de la hegemonia local
con la nacional, cada ayuntamiento ira encen-
trando su peso especifico en la coyuntura.

Esta logica ha conducido a la existencia de
una diversidad de municipios que llega a poner
en tela de juicio la generalizacion extrema de
concebirlos con la denominacién genérica de “el
municipio ecuatoriano”. Semejante situacién
plantea, por lo menos, tres problemas: 1. Gran
parte de las condiciones municipales dependen
de las relaciones coyunturales con el poder cen-
tral; 2. La Ley general de Régimen Municipal, que
no reconoce la heterogeneidad que se des-
prende de su tamano, tradicién, insercion re-
gional, composicion social, etc., da un trato
igual a los diferentes municipios, con lo cual se
acrecientan sus desigualdades; 3. La importan-
cia de lo puramente coyuntural y una concep-
cién de régimen seccional igualitario llevan a
una competencia desigual y excluyente entre
municipios, que debilita a los mas pequenos y a
la institucién municipal como tal. De ahi que
ésta adolezca de un numero excesivamente alto
de problemas de la mas diversa indole, que pa-
ralizan su desarrollo, traban el cumplimiento de
sus objetivos e impiden la aplicaciéon de inicia-
tivas orientadas a sustraer al Municipio de su
marasmo, revitalizarlo y activar su potenciali-
dad, situacién que lo ha convertido en un ente
meramente administrativo, pesadamente buro-
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cratico e incapaz de asumir su papel histérico.

A todo ello se suma el camulo de fenémenos
propios de una sociedad moderna, dinamica.
cambiante pero que mantiene estructuras ana-
cronicas, caoéticas e injustas y con recursos mal
distribuidos y pésimamente administrados. El
aumento de la poblaciéon, la migracién campe-
sina, los errores administrativos, la desocupa-
cion y el subempleo, la delincuencia, la prosti-
tucién, la drogadiccién, la contaminacién y
destruccién del medio ambiente, el crecimiento
del tugurio y de barrios no planificados, la de-
manda cada vez mayor de servicios, los nuevos
avances clentificos y técnicos constituyen de-
safios permanentes para la institucién edilicia.
Comoquiera que sea conviene senalar los pro-
blemas mas importantes a que hacen frente los
municipios ecuatorianos:

Politicos.- La incapacidad de reconocer la
naturaleza politica del Municipio conduce a te-
ner de él una concepcién meramente adminis-
trativa en cuanto productor de servicios, lo que
entrana un grave peligro para su existencia
misma.

Las tendencias centralizadores limitan en
exceso el ambito de la autonomia municipal al
condicionar su funcionamiento a las circuns-
tancias o intereses del gobierno ceniral o al
tratar de sustituirlo por entidades u organismos
que son parte de la administracién central, lo
que pone en grave riesgo la existencia del régi-
men local auténomo. Si bien ningun gobernante
ha cuestionado la existencia del régimen sec-
cional auténomo, se lo debilita sobremanera
mediante la asfixia econémica, la presion poli-
tica y medidas administrativas restrictivas de
su accion.

La dependencia del gobierno central en ma-
teria de recursos econémicos, la centralizacion
de las competencias y la busqueda de legitimi-
dad politica de las autoridades locales y nacio-
nales introdujeron el clientelismo intraestatal
como proyeccion del clientelismo politico. La
soberania y la legitimidad de base ciudadana
fueron sustituidas por el privilegio de las rela-
ciones con el poder central, asumiendo el Mu-
nicipio esa funcién de amortiguador de conflic-
tos y de intermediario del poder central hacia la
poblacién y no, como deberia ser, la de repre-
sentante de la sociedad en el Estado para la re-
solucion de sus problemas.

Econémico-financieros.- El Municipio ecua-
toriano es débil y pobre. Para la gestion de la
ciudad comparte responsabilidades con otros
organismos publicos y privados y la suma de los
presupuestos del conjunto de municipios no
llega a constituir el 10% de los ingresos totales
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del sector publico, sus ingresos proplos no
alcanzan al 30% de los ingresos totales y su ca-
pacidad de inversién es inferior al 40%. Estos
datos no hacen sino confirmar su gran depen-
dencia respecto de los recursos externos y su
minima capacidad de gestion local. Mas, como
esta situacion es de orden general, en muchos
casos la falta cronica de recursos llega al ex-
tremo de no poder cubrir siquiera los gastos que
requiere la administracion y sostenimiento del
aparato municipal, lo que es consecuencia de la
crisis econémica nacional pero también de las
deflcientes politicas economicas y financieras
municipales y nacionales. Sin embargo, es justo
reconocer también que, por un lado, el cliente-
lismo politico impide a los municipios recaudar
los recursos locales que deberia y, por otro, la
pesada estructura administrativa y la baja ca-
pacidad técnica disminuyen la capacidad de
gasto e inversion.

Juridico-normativos.- La Ley de Régimen
Municipal se aprob6 en momentos en que el
proceso de urbanizacién del pais alcanzaba su
aceleracién maxima. De ahi que muy pronto
quedo6 rezagada ante el inmediato proceso de
modernizaciéon del pais, lo que equivale a decir
que a los problemas de concepcién de la Ley se
suman los problemas de orden histérico. El es-
quema juridico-normativo implantado por.los
municipios en sus respectivas jurisdicciones es,
a menudo, obsoleto o incompleto, producto de la
falta de preparacion de las personas llamadas a
elaborar esas normas y consecuencia, también,
de una ausencia de voluntad politica, por parte
de quienes ejercen el gobierno municipal, para
imponer una normatividad municipal o la apli-
cacion de medios coercitivos para su ejecucion,
por no afectar determinados intereses. De esta
manera los concejos municipales que en la Ley
son la instancia legislativa fundamental, en la
practica se convierten en espacio de tramita-
cién de lealtades compartidas.

Administrativos.- En los municipios son muy
generalizadas la falta de una politica de admi-
nistracién asi como la insuficiencia técnica y la
baja calificacion de los funcionarios y emplea-
dos municipales. Esto se debe, particularmente,
a las pobres remuneraciones que perciben en
comparacion con otras actividades u otras
instituciones del mismo nivel de requerimiento,
pero también a ciertos procedimientos de cali-
ficacién y ascenso y a la inexistencia de una
politica de formacién de personal. Mas cuando
nada de esto sucede, el personal idéneo y pre-
parado se encontrara sujeto a los vaivenes de la
politica municipal.

Las estructuras administrativas no tienen
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una clara divisién funcional de sus actividades,
al extremo de que se convierten en organizacio-
nes informales. Sea porque la tradicién su-
planta a las actividades organico-funcionales, o
porque la informalidad reinante en la sociedad
civil y la anarquia urbana permean la munici-
palidad o por los vicios que introduce el cliente-
lismo politico. Una gran improvisacién domina
el quehacer municipal y el de sus funcionarios.
El Municipio ha ido perdiendo, gradualmente, su
caracteristica omnipresencia, su definicién
multisectorial y su cualidad integradora para
dar paso a una percepcion difusa y segmentada
que anade una cara mas a la presencia confusa
del Estado en su conjunto.

Planificacién.- Los principales problemas
que enfrenta son los siguientes: la marcada se-
paracion entre la gestion y la planificacion, en-
tre la técnica y la politica y entre los técnicos y
los politicos; la ausencia de sistemas institu-
cionales e integrados de planificacién de los
municipios y de una politica urbana a nivel na-
clonal; las practicas politicas inmediatistas,
clientelares y sin perspectiva de largo plazo, que
convierten a la planificacion en una suerte de
camisa de fuerza; las necesidades crecientes
frente a recursos econémicos y técnicos esca-
sos; el fracaso de las concepciones y metodolo-
gias tradicionales de planificaciéon.

Periddicamente suelen proponerse planes
integrales de desarrollo o planes maestros que,
por lo general, adolecen de muchas deficiencias
que les restan viabilidad. Se formulan planes
globales y de largo plazo con propuestas de-
masiado onerosas, que no tienen en cuenta las
limitaciones técnicas, politicas y econdémicas
de ios municipios, o bien se hace una propuesta
de planificacidon tecnocratica, vertical, que, ba-
sada en la imposicién autoritaria, no busca
consenso ni aceptacion, prescinde de la comu-
nidad en su metodologia y soslaya los deseos y
necesidades de la ciudadania.

Soluciones.- Con todos sus problemas, el
Municipio representa la institucionalidad y la
experiencia mas importante del proceso de re-
democratizacién que se inicié a fines de la deé-
cada de los anos 70. De entonces data el nu-
mero, casi duplicado, de municipios que se han
ampliado al conjunto del territorio y de la po-
blacion. Sin embargo, la solucién de la compleja
problematica municipal no puede reducirse a la
aplicacion de determinadas férmulas, ni sim-
plemente al cambio o creacién de formas lega-
les, administrativas o econémicas municipales,
sino que debe considerarse como un proceso
amplio y profundo que abarque todos los facto-
res relativos a la corporacién municipal. Para



ello se sugieren las siguientes medidas:

a. Profundizacién y desarrollo de la relacion
Municipio-sociedad local abriendo mayores es-
pacios para la representacion y participaciéon
ciudadana, otorgando al vecino la capacidad de
proponer, exigir y decidir sobre los problemas
que atafien tanto a él como a su comunidad,
pero exigiendo, también, una propuesta de re-
distribucion de los recursos econémicos a nivel
nacional que parta de la formulacién de politi-
cas tributarias municipales y de inversion,
acordes con las necesidades y tomando en
cuenta las profundas desigualdades y las con-
diciones socioecondémicas imperantes.

b. Basqueda de nuevas formas para el régi-
men seccional que, consciente de su contradic-
toria heterogeneidad, integre las realidades
particulares mediante, por ejemplo, la elabora-
cién de una ley de régimen especial que las re-
gule. Ello entrana una redefinicién global del
mapa territorial ecuatoriano en el que se defina
una divisién espacial que parta de considera-
ciones regionales para las provincias, especifi-
cidades metropolitanas para distritos especia-
les y consideraciones locales y urbanas para
los municipios y parroquias.

c. Reasignacion de competencias y distribu-
cién de los recursos conforme a sus responsa-
bilidades en el marco de la descentralizaciéon y
democratizacion necesarias para el fortaleci-
miento del poder local. Tales condiciones exi-
gen, a su vez, la modernizacién, preparacion y
tecnificacién de la administracion municipal.

d. Concepcion del Municipio como un poder
local, representante de una hegemonia (no de
una dominacion) surgida de la soberania y la
voluntad populares, para desarrollar una ges-
tion urbana multilateral y omnipresente, refor-
zando, para ello. su autonomia politica, finan-
ciera y administrativa.

e. Aumento de la eficiencia y eficacia muni-
cipal, reduciendo las trabas burocraticas, pla-
nificando y modificando los procedimientos
administrativos, propugnando la gestion 6ptima
de los recursos, y mejoramiento de la dotacion
de servicios y de la solucién de las necesidades
en el marco de una adecuada relacién con la
sociedad civil.

{. Fortalecimiento de la unidad y organiza-
cién de las entidades municipales —unidades de
desarrollo municipal, asociaciones municipa-
les, etc.— a nivel nacional y regional a fin de que
constituyan espacios de coordinacion y coope-
racién mutua.

g. Integracioén en los planes de estudios uni-
versitarios del fenéomeno de la administracién
municipal en sus diferentes manifestaciones y
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ramas, adoptando, entre otras medidas, la crea-
cion de asignaturas de Derecho municipal y
urbano, postgrados de planificacién urbana y
desarrollo local e investigaciones sobre los
problemas municipales y de tecnologia de la
ciudad.

h. Desarrollo de una planificacion real, sus-
ceptible de ser llevada a cabo, que tenga en
consideracion a la persona humana como parte
de la comunidad, su sentir y sus necesidades,
asi como la capacidad administrativa y finan-
ciera del Municipio.

i. Definicion de las funciones de los Consejos
provinciales y de sus relaciones con los muni-
cipios, por ejemplo en lo que respecta a la ju-
risdiccién urbana y rural y creacién de juzgados
competentes para la solucion de conflictos
municipales, suprimiendo la instancia superior
del Consejo Provincial.

j. Descentralizacion politico-administrativa
de los grandes municipios a fin de que manten-
gan una intima relacién con la comunidad, a
través de instalaciones, oficinas y departamen-
tos en distritos, parroquias u otros lugares que
demanden una correcta y adecuada politica de
descentralizacién y de interrelacion entre la
sociedad y el Estado.

k. Diseno, particularmente en las grandes
ciudades, de politicas de comunicacién en am-
bos sentidos, no sélo para mantener informada
a la ciudadania o tener una percepcion de las
legitimidades y necesidades sino también para
suscitar sentimientos de solidaridad, reducir los
desencantos, ampliar las ilusiones y potenciar
las identidades.

l. Superacion de la vision localista y de su
ambito de influencia supraterritorial mediante
no sélo la insercién institucional de los muni-
cipios con competencias concurrentes con
otros niveles del Estado sino también la formu-
lacion de politicas exteriores que permitan bus-
car recursos, fortalecer sus relaciones y proyec-
tar su cultura e imagen.
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