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Descentralizacion politica y juridica del Ecuador en base a experiencias
practicas de gobiernos seccionales hasta el 2007 y la nueva tendencia en

la Asamblea Nacional Constituyente

RESUMEN

La investigacion realizada en el presente trabajo, tiene como objetivo central el
identificar el marco juridico que permite el desarrollo y evolucion del régimen
seccional autonomo del pais para establecer los beneficios de este sistema de
organizacion politico administrativo e institucional. Los aspectos metodolégicos
que se implementaron fueron el de investigacion; que comprende lectura de
bibliografia pertinente, asi como de normas de caracter nacional e
internacional, jurisprudencia, y el deductivo; que comprende el andlisis y
desarrollo de los temas asi como la asistencia a debates y conferencias

relacionadas y entrevistas con expertos en la materia.

Del trabajo realizado, se concluye basicamente que la descentralizacion en el
Ecuador es un proceso practicable, debido a que se cuenta con la base del
ordenamiento juridico-constitucional que favorece el camino de su desarrollo, y
que se sustenta con actitudes y la dinamica de los agentes y de las
instituciones locales y provinciales, permitiendo asi, un pais mas democratico y

participativo.
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INTRODUCCION

En el Ecuador el avance de la descentralizacion en base a experiencias practicas
de gobiernos seccionales durante las ultimas décadas, ha tenido una relativa, pero
importante trascendencia tanto para las politicas publicas, cuanto para el accionar
de la sociedad civil, el desarrollo del mercado, la elaboracion de textos legales, la
administracion de justicia y el rediseno del Estado. Experiencias éstas que se han
sustentado en los principios de descentralizacion estatal, la participacion
ciudadana, el control social y la gobernabilidad democratica que bien establecen

los preceptos constitucionales.

'El Ecuador es un estado social de derecho, soberano, unitario, independiente,
democratico, pluricultural y multiétnico. Su gobierno es republicano, presidencial,
electivo, representativo, responsable, alternativo, participativo y de administracion

descentralizada.

2El Ecuador es un Estado, constitucional de derechos y justicia social,
democratico, soberano, independiente, unitario, pluricultural y laico. Se organiza

en forma de republica y se gobierna de manera descentralizada.

El Ecuador adopté un régimen de organizacion territorial por provincias, cantones
y parroquias, y una division politico-administrativa expresada en el Gobierno
Central y los Gobiernos Seccionales Auténomos (provinciales, cantonales y

parroquiales) que constituyen el denominado Régimen Seccional Auténomo.

Esta forma de organizacion territorial y de divisidn politico-administrativa se ha
mostrado totalmente insuficiente para responder el desarrollo econdémico y al

progreso social del pais y del pueblo ecuatoriano, respectivamente; y, mas bien,

' Constitucion Politica de la Republica del Ecuador ( 5 de junio de1998), art. |
Constitucion Politica de la Repiiblica del Ecnador ( 20 de octubre del 2008), art. 1
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ha permitido configurar un Estado que se muestra anejo, desfasado e
incompetente para responder a los desafios que le plantea una realidad social y
nacional inmersa en un acelerada proceso de cambios al influjo de las revolucion
cientifico-técnica y de las nuevas formas de institucionalizacién y relacion de las

sociedades contemporaneas.

Esto explica que en el pais hayan emergido corrientes y dinamicas socio-politicas
que demanda una nueva forma de organizacion del Estado ecuatoriano, que
ponga al viejo Estado centralista y genere un sistema de organizacion territorial y
de division politico-administrativa que esté mas cerca de la poblacion, que
escuche sus verdaderos anhelos y demandas, que posibilite hacer realidad los

derechos y garantias establecidos en la Norma Suprema del Estado.

En esta busqueda ha cobrado una importante dimensiéon la descentralizacion,

entendida como

un medio para democratizar la sociedad. En la medida en que la
descentralizacion trae consigo una distribucion geografica mas equitativa de los
recursos se democratiza econémicamente la sociedad, y se enriquece la vida
democratica al facilitarse la participacion directa de los ciudadanos en los

problemas politicos.”

Por tanto, la descentralizacion se presenta como necesidad y demanda social,
como un proceso que garantice el debido cumplimiento de los fines y deberes del
Estado, de los derechos y garantias de los ciudadanos, asi como un espacio
democratico y participativo en el diseno e implementacion de soluciones reales

para los problemas diarios de la comunidad.

La descentralizacion en el Ecuador es un proceso o proyecto totalmente factible,

* Oswaldo Hurtado, Descentralizacion y gobiernos municipales. Quito, CORDES, 1993, pag. 15
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puesto que las condiciones estan dadas, tanto como expresion subjetiva de la
sociedad unanimemente demostrada, cuanto como expresion objetiva de un
ordenamiento juridico-constitucional que ha sentado las bases para que este

proceso camine con fuerza.

Concebida asi la descentralizacion, se muestra como un proceso que no se limita
unicamente al poder de las normas juridicas, sino que se sustentan
fundamentalmente en las actitudes y dinamica de los agentes y de las
instituciones locales y provinciales, ya que es a este nivel donde surgen las
nuevas alternativas, donde el pueblo acude, se interesa, participa y se construyen

las nuevas alianzas con el Estado, la democracia auténticamente participativa.

Se comprende, entonces, que la descentralizacion no es un asunto estrictamente
técnico sino fundamentalmente politico, porque redistribuye el poder y es por esto
que en cada coyuntura se redefine el proyecto en funcion de los cambios que se
dan en la correlacion de fuerzas, haciendo que el proyecto avance, retroceda o

cambie drasticamente.

No puedo dejar de acotar en esta introduccién, que el pais esta inmerso en una
expectativa de cambios estructurales. La Asamblea Nacional Constituyente,
reunida en Ciudad Alfaro, ha elaborado una nueva Constitucion que, con todas
sus virtudes y defectos, incidira profundamente en la realidad social y nacional,
especialmente en cuanto hace relaciéon con el fortalecimiento local y la gestion
democratica. La orientacion de estos cambios tiene que ir al encuentro de las
propuestas y las experiencias reales, a fin de que las reformas tengan logica,
sentido y posibilidad de contribuir ciertamente al bien comun. En este contexto, es
importante que concluya transcribiendo las expresiones del economista Alberro

Acosta, presidente renunciante de la ex Asamblea Constituyente, quien sefialo:



‘La idea es dar a los gobiernos locales y seccionales un mayor papel en el
proceso de desarrollo, de movilizar capacidades y recursos de toda indole no
utilizados por las trabas derivadas del centralismo, de manera de potenciar
también la participacion de la poblacion y detener su emigracion. En fin, se trataria
de reconocer y ayudar a constituir otros actores sociales. Ello significa modernizar
instituciones, cambiar las formas y contenidos de la asignacion de recursos y
hacer otra politica economica. Pero tengamos en cuenta que la descentralizacion
y la autonomia son parte de un proceso de emancipacion y recuperacion de la

soberania.

CAPITULO 1. LA DESCENTRALIZACION EN EL ECUADOR

1.1 Antecedentes y consecuencias de las reformas constitucionales de
1998.

Desde 1830, ano en que nace formalmente el Ecuador y adopta el estatus politico
de Republica, pasando por distintas épocas, con obstaculos a superar, se fue
construyendo progresivamente el caricter de Estado nacional. En las ultimas
décadas el Ecuador se ha ido definiendo como un estado social de derecho, con
tendencia a implantar mecanismos y férmulas institucionalizadas que fortalezcan

su estructura y organizacion democratica.

Esta tendencia ha ido desarrollaindose con diferente dinamica y resultados,
alcanzando una proyeccion de largo plazo desde inicios de los aiios setenta e
inicios de los aiios ochenta, en el contexto de un lapso que empieza desde lo que
se denomin6 “el retorno a la democracia”, que deja de lado las reiterativas
dictaduras militares e inicia un proceso de construccion democratica que se
mantiene hasta hoy y en el que se dio un espacio real de inicio y auge a la

descentralizacion en el Ecuador. En los afios noventa hay que anotar que se dio

* http://acuerdopais.com/blogs/alberto acosta/2007/09/04/lo-nuestro-lo-mas-moderno-la-solidaridad/



un paso trascendental en materia constitucional y legislativa y desde ahi el
caminar ha sido de beneficios aunque de un lento desarrollo para la

descentralizacion.

Un primer concepto y esbozo de descentralizacion se incorporé a partir de la
constitucion de 1979 que tenia un caracter reformista y progresista. La historia del
constitucionalismo en nuestro pais sin embargo nos provee de importantes
contenidos con respecto a la organizacion politico administrativa y al régimen

seccional a partir de que >

Los Departamentos del Azuay, Guayas y Quito quedan
reunidos entre si formando un solo cuerpo independiente con el nombre de Estado

del Ecuador”

Como sefale en la introduccion, desde la Constitucion de 1830

°El territorio del Estado se divide en departamentos, provincias, cantones y
parroquias. El gobierno politico de cada departamento reside en un Prefecto, que
es el agente inmediato del Poder Ejecutivo. El gobierno de cada provincia reside
en un Gobernador; cada canton o la reunion de algunos de ellos en circuito por
disposicion del Gobierno, sera regido por un corregidor; y las parroquias por

tenientes. ..

Esta misma Carta Politica del Estado ecuatoriano sefiala que "“Habra Concejos
Municipales en las capitales de provincia....” No muy tarde, en la promulgacion de
la segunda carta politica exactamente se reconocio que el territorio del Ecuador
8«comprende estas provincias: Quito, Chimborazo, Imbabura, Guayaquil, Manabi,
Cuenca, Loja y Archipiélago de Galapagos. Sus limites se fijaran por una ley de
» 10

acuerdo con los Estados limitrofes.” *“En cada provincia habra un Consejo...

“Habra Municipalidades en todas las cabeceras del cantdn donde puedan

¥ Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, 23 de septiembre de 1830, Art. 1.
® Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, 23 de septiembre de 1830, Art. 53.
" Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, 23 de septiembre de 1830, Art. 56.
¥ Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, 13 de agosto de 1835, Art. 1.

® Constitucion Politica de la Repiblica del Ecuador, 1 de abril de 1843, Art. 80.

" Constitucién Politica de la Republica del Ecuador, 23 de febrero de 1851. Art. 98.



establecerse. Leyes especiales arreglaran todo lo relativo al régimen municipal.”
Las subsiguientes constituciones de esta fase naciente del Ecuador basicamente
proclaman los mismos principios hasta que en la constitucion del 6 de septiembre
de 1852 se elimina el capitulo referente al régimen municipal que bien se
prescribia. En éste proceso de formacion del estado republicano y en medio de un
agitado ambiente politico muy propio de estas décadas se elabora una séptima

constitucion en la cual se establece que:

"El territorio de la Republica se divide en provincias, cantones y parroquias, y se
reserva a cada provincia y a las secciones territoriales el régimen municipal en
toda su amplitud, quedando al Gobierno General las facultades y funciones que se

le atribuyen por esta Constitucion.

?En cada provincia habra un Gobernador que sera agente inmediato del Poder
Ejecutivo, en cada cantéon un jefe politico y en cada parroquia un Teniente: la ley
determinara sus atribuciones. Todos los agentes mencionados seran elegidos por
sufragio directo y secreto; debiendo, en cuanto al primero, formarse por las Juntas

provinciales...

®Habra Municipalidades provinciales, cantonales y parroquiales. La ley
determinara sus atribuciones en todo lo concerniente a la policia, educacion e
instruccion de los habitantes de su localidad, sus mejoras materiales, recaudacion,
manejo e inversion de las rentas municipales, fomento de los establecimientos
publicos y demas objetos y funciones a que deban contraerse. Las parroquias en
que no se puedan establecer municipalidades quedaran sujetas a los acuerdos de

la del canton.

La denominada Carta Negra, constitucion de 1869 conservo los mismos principios

referentes al régimen de administracion interior que en el Ecuador se venian

""Constitucién Politica de la Republica del Ecuador, 10 de abril de 1861, Art. 94.
"2 Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, 10 de abril de 1861, Art. 95.
13 Constitucién Politica de la Republica del Ecuador, 10 de abril de 1861, Art. 96.



procurando, sin embargo, en la Novena Constitucion expedida por la Asamblea de
Ambato en 1878, se establece que: '“Para la administracion de los intereses
seccionales habra Camaras Provinciales en los lugares que determine la ley, y
Municipalidades en todos los Cantones, sin mas dependencia que la establecida

por ella o por la Constitucion...”

“No se ejecutan los acuerdos municipales en todo lo que se oponga a la
Constitucién o a las leyes; y, caso que, sobre ésta materia se suscitare alguna
controversia entre la Municipalidad y la autoridad politica, se decidira por la Corte

Suprema de Justicia.

Las constituciones que se dictaron en 1884, y posteriormente la primera
constitucion liberal de 1897 mantienen los mismos principios que las que
anteceden inmediatamente, no asi durante esta misma revuelta liberal se emite
una doceava constitucion ltamada la Carta Liberal emitida en 1906 y en la que se

establece:

®Las Municipalidades, en el ejercicio de sus funciones privativas, seran
absolutamente independientes de los otros poderes, pero sin contrariar en ningun
caso las leyes generales del pais; y sus miembros seran responsables por los
abusos que cometan, colectiva o individualmente, ante los Jueces competentes

respectivos.

""“En cada capital de provincia habra un Consejo Provincial, cuyas atribuciones

seran las siguientes...”" por lo tanto en esta constitucion ya se sefalan

expresamente las competencias especificas que le corresponden a este

18«

organismo seccional de nivel intermedio y también prescribe: Las

Municipalidades son autébnomas en el ejercicio de sus funciones e independientes

' Constitucién Politica de la Republica del Ecuador, 6 de abril de 1878, Art. 104.

' Constitucion Politica de la Repiblica del Ecuador, 6 de abril de 1878, Art. 105.

' Constitucion Politica de la Repiiblica del Ecuador, 23 de diciembre de 1906, Art. 114.
' Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, 24 de marzo de 1929, Art. 139.

" Constitucion Politica de la Repiiblica del Ecuador, 24 de marzo de 1929, Art. 141,



de los otros Poderes Publicos...” Por su parte la Constitucion de 1945 dispuso que:
"“E| Poder Publico dedicara preferente atencion a la defensa y progreso del
Archipiélago de Colon y de las provincias fronterizas, sobre todo de las del
Oriente, asignando para ello fondos especiales en el presupuesto del Estado.”

“Dos o mas Consejeros Provinciales pueden unirse, transitoria o

2« Las

permanentemente, para alcanzar objetivos comunes o regionales.
Municipalidades son auténomas en el ejercicio de sus funciones, conforme a lo
dispuesto por la Constitucion y las leyes. La ley determinara sus atribuciones y

deberes.” 2

En los municipios cuyas rentas excedan del limite que fije la ley podra
haber, para dirigir la gestion municipal, un Alcalde elegido por votacién popular,

quien presidira el Concejo.”

ZCada Concejo Cantonal, para crear ambiente propicio al bienestar colectivo y
solucionar los problemas de la vida urbana, esta obligado a tener un plan estable
de urbanizacién, al cual ha de someterse el desarrollo de las poblaciones. La Ley
de Régimen Municipal determinara la forma de las expropiaciones necesarias para

estos fines...

24| as Municipalidades de una o mas provincias podran asociarse, transitoria o

permanentemente, para realizar sus finalidades comunes.”

%Los Consejos Provinciales, para el cumplimiento de sus fines, disponen de las
rentas que se les asignen y pueden contratar empreéstitos y establecer impuestos
especiales, de acuerdo con la ley. En titulo especial del presupuesto del Estado
constara obligatoriamente un porcentaje de las rentas producidas por cada
provincia, destinado a las obras publicas de la misma. El sesenta por ciento,

cuando menos, de los ingresos municipales producidos por cada parroquia rural,

"% Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, 6 de marzo de 1945, Art. 98.

% Constitucién Politica de la Repiblica del Ecuador, 6 de marzo de 1945, Art. 101.
?! Constitucion Politica de la Repiiblica del Ecuador, 6 de marzo de 1945, Art. 102.
*2 Constitucién Politica de la Republica del Ecuador, 6 de marzo de 1945, Art. 103.
** Constitucion Politica de la Repiiblica del Ecuador, 6 de marzo de 1945, Art. 104.
* Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, 6 de marzo de 1945, Art. 105.
¥ Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, 6 de marzo de 1945, Art. 110.
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se invertira en obras de la misma. La intervencion de los Consejos Provinciales y
Parroquiales en la inversion de las rentas respectivas sera determinada por la ley.
%8« a ley determinara la integracion y funcionamiento de las Municipalidades y de
los Consejos Provinciales y Parroquiales. También establecera las garantias de la

autonomia municipal y las del individuo frente al municipio.”

La Decimoquinta Constitucion (1946), denominada por algunos tratadistas del
Derecho Constitucional ecuatoriano como la Carta de la Estabilidad, preceptuo

que:

2’El Estado garantiza la relativa autonomia de las Provincias, de acuerdo con la
Ley. Para la distribuciéon de los egresos fiscales en los servicios y obras publicas
especiales de las Provincias, se tomaran en cuenta sus necesidades, la capacidad
productora y la distribucion de todas y cada una de ellas. La Ley determinara todo
lo relacionado con las Provincias, para el cumplimiento de sus fines economicos y

administrativos.
Ademas, se incorporaba que:

%1 as Municipalidades son auténomas e independientes de las otras funciones
publicas, conforme a lo dispuesto por la Constitucion y las leyes. La Ley
determinara sus atribuciones y deberes, y podra establecer, dentro de las normas
constitucionales, distintos regimenes, atendiendo a la poblacién, recursos
economicos e importancia de cada Canton... Y que ?*Ninguna ley posterior podréa
privar, en todo ni en parte, a los Municipios, del derecho que tienen sobre el
producto del impuesto a la propiedad urbana. La Ley fijara los impuestos y rentas

especificas, de manera que quede garantizada su autonomia econémica.”

% Constitucion Politica de 1a Republica del Ecuador, 6 de marzo de 1945, Art. 111.

?7 Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, 31 de diciembre de 1946, Art. 126.
2 Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, 31 de diciembre de 1946, Art. 128.
# Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, 31 de diciembre de 1946, Art. 129.
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La Constitucion de 1967 sigue los lineamientos de la de 1946 en lo relativo a los

organismos seccionales y dispone que

%0 _.en cada parroquia rural habra una Junta Parroquial, cuyos miembros seran
elegidos por votacidn popular y directa. Estas Juntas vigilaran los servicios
publicos parroquiales, determinaran obras que interesen a la parroquia y

controlaran los fondos destinados a las obras de su jurisdiccion...

*'Pueden constituirse consorcios de estas entidades con el fin de mancomunar
esfuerzos para obras de interés colectivo, para promocion economica social,
podran asimismo establecerse entidades que, coordinadamente con el Plan

General de Desarrollo, agrupen varias provincias.

2| a autonomia que esta Constitucion garantiza a los Consejos Provinciales, a los
Concejos Municipales y a las Juntas Parroquiales, tanto en lo econémico como en
lo administrativo, no obsta a su obligacion de sujetarse al Plan General de

Desarrollo.

Blas obras y servicios publicos nacionales, provinciales y cantonales seran
atendidos respectivamente por el Estado, por el Consejo Provincial y por el
Concejo Municipal; para ello, los fondos publicos se distribuiran considerando la
capacidad productiva de las correspondientes circunscripciones, sus necesidades
y su coordinaciéon con las exigencias nacionales. Anualmente, previo estudio
realizado por la Junta Nacional de Planificaciéon y Coordinaciéon, el Congreso
Nacional distribuira los fondos publicos segun la norma establecida en el inciso
anterior, y esta distribucion se tomara en cuenta para elaborar el Presupuesto
General del Estado. En dicho Presupuesto se asignaran anualmente a la
Municipalidad de Quito fondos suficientes para atender sus necesidades de

Capital del Estado. Esto, no obstante, para garantizar la autonomia econémica de

30

Constitucion Politica de la Repiblica del Ecuador, 25 de mayo de 1967, Art. 243,
*! Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, 25 de mayo de 1967, Art. 244,
2 Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, 25 de mayo de 1967, Art. 245.
** Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, 25 de mayo de 1967, Art. 246.
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la provincia y respetando las actuales participaciones en favor de otras entidades,
se establece las rentas basicas que al final de este Articulo se indican, sin
perjuicio de las que tuviesen con arreglo a la ley. Ninguna ley posterior podra
privar total ni parcialmente de tales participaciones a las provincias, municipios o
parroquias. Las rentas basicas antes mencionadas son: 1. El diez por ciento del
impuesto a la renta en cada provincia, para su Consejo Provincial; 2. Impuesto a la
propiedad urbana y el impuesto a las ventas finales que se realicen dentro de cada
cantéon, para su respectivo Concejo; 3. El impuesto predial rustico para las

respectivas parroquias rurales....

Para 1978 después de que el pais vivib una ola de dictaduras militares
nacionalistas, se establecié un Plan de Restauracion Juridica y se sometié dos
proyectos de Constitucion a Referéndum como muestras ya de “retorno a la
democracia’, uno de los cuales fue adoptado para ser puesto en vigencia desde

1979 y en cuyo texto se expresa:

¥E| Estado propende al desarrollo arménico de todo su territorio mediante el
estimulo de las areas deprimidas, la distribucion de recursos y servicios, la
descentralizacion administrativa y la desconcentraciéon nacional, de acuerdo con

las circunscripciones territoriales...

De ésta disposicion se colige que la descentralizacion fue recogida y legislada,
por primera vez en esta Constitucion de corte progresista y reformista; sin
embargo, en este mismo cuerpo normativo constitucional no se preceptué un
asignacion de recursos y competencias y unicamente se reiteré lo que declaraban
anteriores constituciones: >*“Los consejos provinciales y los municipios gozan de
autonomia funcional, econémica y administrativa...”. En general la Constitucion de
1979, cada vez se quedaba mas corta frente a los procesos de cambios

democraticos que se suscitaban en el pais y por ese motivo tuvo varias reformas,

‘4 Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, 10 de agosto de 1979, Art. 118.
** Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, 10 de agosto de 1979, Art. 122.
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Una de ellas redefinio el Art. 1 en los siguientes términos: *® “El Ecuador es un
Estado soberano, Independiente, democratico, unitario, descentralizado,

puericultura y multiétnico...”

Considero que lo mas importante de la Carta Politica de 1978, en lo relativo a la
materia que nos ocupa, se halla contenido en los articulos 149, 153, 155, 157 y
159, que establecieron, entre otros avances, la creacion de una pre-asignacion
fiscal que, posteriormente, se conoceria como el Fondo de Descentralizacion, una
mayor amplitud en el concepto de descentralizacion y la asignacion automatica y
directa de los recursos fiscales correspondientes a los organismos seccionales. En

su orden, tales articulos determinaban:

¥Mediante la descentralizacion administrativa el Estado propende el desarrollo
armonico de todo su territorio, al estimulo de las areas deprimidas, la distribucion
de los recursos y servicios de acuerdo con las necesidades de las relativas
circunscripciones territoriales; en tal virtud: El Gobierno Central desconcentrara y
descongestionara su gestion concediendo atribuciones suficientes a los
representantes del Régimen Seccional Dependiente; los Consejos Provinciales y
los Concejos Municipales constituyen los organismos del Gobierno Seccional que
gozaran de autonomia funcional, administrativa y econémica, en sus respectivas
circunscripciones territoriales; la Constitucion y la ley senalaran las funciones y las
areas de su exclusiva competencia; Para hacer efectiva la autonomia economica,
sin perjuicio de otros recursos que se asignen a los gobiernos seccionales
autonomos, destinase el quince por ciento (15%) del presupuesto del Gobierno
central en beneficio de los consejos provinciales y municipios del pais, y sera
distribuido conforme con la Ley, en base a planes de inversion tanto provinciales

coma municipales...

f“ Codificacion de la Constitucion Politica de la Republica del Ecuador del 1979, reformada el 19 de mayo de 1996, Art.
*7 Codificacion de la Constitucion Politica de la Republica del Ecuador del 1979, reformada el 19 de mayo de 1996, Art.
149.



octubre del 2008, debido a que en la nueva constitucion si existe una presencia
importante de la tematica de la descentralizacion y las autonomias que demanda
el actual contexto politico nacional en base a una descentralizacion vy
democratizacion efectiva del Estado, sin embargo si se encuentran delineadas dos
posiciones distintas, y que para efectos de esta investigacion se realiza un analisis

mas profundo de estas dos normas supremas en adelante.
1.2 Ambito juridico de accion de los Concejos Municipales

%Cada canton constituira un municipio. Su gobierno estara a cargo del Concejo
Municipal, cuyos miembros seran elegidos por votacion popular. Los deberes y
atribuciones del concejo municipal y el numero de integrantes estaran
determinados en la ley. El Alcalde serd el maximo personero del concejo
municipal, que lo presidira con voto dirimente. Sera elegido por votacion popular y
desempenara sus funciones durante cuatro anos. Sus deberes y atribuciones
contaran en la ley. El concejo municipal, ademas de las competencias que le
asigne la ley, podra planificar, organizar y regular el tréansito y transporte terrestre,
en forma directa, por concesion, autorizacion u otras formas de contratacion

administrativa, de acuerdo con las necesidades de la comunidad.

Para precisar el alcance, incluso territorial de los Concejos Municipales asi como

sus fines y funciones:

“"El municipio es la sociedad politica auténoma subordinada al orden juridico
constitucional del Estado, cuya finalidad es el bien comun local y, dentro de este y
en forma primordial, la atencion de las necesidades de la ciudad, del area

metropolitana y de las parroquias rurales de la respectiva jurisdiccion. El territorio

* Constitucion Politica de la Republica del Ecuador de 1998, 5 de junio de 1998, Art. 234.
“TCodificacion de la Ley Organica del Régimen Municipal, 5 de diciembre del 2005, Art. 1.
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de cada canton comprende parroquias urbanas cuyo conjunto constituye una

ciudad, y parroquias rurales.
En cuanto tiene que ver con los fines municipales:

A la municipalidad le corresponde, cumpliendo con los fines que le son
esenciales, satisfacer las necesidades colectivas del vecindario, especialmente las
derivadas de la convivencia urbana cuya atencion no completa a otros organismos
gubernativos. Los fines esenciales del municipio, de conformidad con esta ley son
los siguientes: 1. Procurar el bienestar material y social de la colectividad y
contribuir al fomento y proteccion de los intereses locales; 2. Planificar e impulsar
el desarrollo fisico del canton y sus areas urbanas y rurales; 3. Acrecentar el
espiritu de nacionalidad, el civismo y la confraternidad de los asociados, para
lograr el creciente progreso y la indisoluble unidad de la Nacion; y 4. Promover el
desarrollo econdémico, social, medio ambiental y cultura dentro de la jurisdiccion.”
Como se puede apreciar de las normas invocadas, los concejos municipales
tienen competencias integrales tanto en lo urbano como en lo rural, es decir, en la
totalidad de la circunscripcion del canton; siendo el unico organismo del régimen
seccional auténomo con esta posibilidad. Identificado el ambito de accién de las
municipalidades, hay que recalcar que, al establecer la norma juridica las
competencias propias municipales no es necesario iniciar un proceso de
descentralizacion para que las pueda ejercer, es decir, aquellas aéreas de

intervencion que la ley les concede, pueden ser ejercidas inmediatamente.

“SSon funciones primordiales del municipio, sin perjuicio de las demas que le
atribuye esta ley, las siguientes: 1. Dotacion de sistemas de agua potable y
alcantarillado; 2. Construccion, mantenimiento, aseo, embellecimiento vy

reglamentacion del uso de caminos, calles, parques, plazas y demas espacios

* Codificacion de la Ley Organica del Régimen Municipal, 5 de diciembre del 2005, Art. 11.
* Codificacion de la Ley Organica del Régimen Municipal, 5 de dicicmbre del 2005, Art. 14,
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publicos; 3. Recoleccion, procesamiento o utilizacion de residuos; 4. Regular
controlar la calidad, elaboraciéon, manejo y expendio de viveres para el consumo
publico, asi como el funcionamiento y condiciones sanitarias de los
establecimientos y locales destinados a procesarlos o expenderlos; 5. Ejercicio de
la policia de moralidad y costumbres; 6. Control de construcciones; 7. Autorizacion
para el funcionamiento de locales industriales, comerciales y profesionales; 8.
Servicio de cementerios; 9. Fomento del turismo; 10. Servicio de mataderos y
plazas de mercado; 11. Planificar, coordinar y ejecutar planes y programas de
prevencion y atencion social; 12. Planificacion de desarrollo cantonal; 13. Regular
el uso de la via publica en areas urbanas y suburbanas de las cabeceras
cantonales y en las aéreas urbanas de las parroquias rurales del canton; 14.
Ejercer el control sobre las pesas, medidas y calidad de los productos que se
expenden en los diversos locales comerciales de la jurisdiccion; 15. Promover y
apoyar el desarrollo cultural, artistico, deportivo y recreacion, para lo cual podra
coordinar con instituciones publicas o privadas afines; 16. Prevenir y controlar la
contaminacion del medio ambiente en coordinacion con las entidades afines; 17.
Contribuir al fomento de la actividad productiva y su comercializacion, a través de
programas de apoyo a actividades como la artesania, microempresarias y
productoras de la pequefa industria entre otros, en coordinacién con organismos
nacionales, regionales, provinciales y parroquiales; 18. Colaborar y coordinar con
la Policia Nacional, la proteccion, seguridad y convivencia humana; 19. Podra
planificar, organizar y regular el transito y transporte terrestre, en formas de
contratacion administrativa, en coordinacion con los organismos de transito
competentes, de acuerdo con las necesidades de la comunidad; 20. Exigir y
controlar en toda obra publica o privada que suponga el acceso publico, en los
edificios publicos o privados, en los lugares que se exhiban espectaculos publicos
y en las unidades de transporte publico se disefien, establezcan, construyan y
habiliten accesos, medios de circulacion e instalaciones adecuadas para personas
con discapacidades; y, 21. Ejercer el control de la venta en espacios y vias

publicas de toda obra artistica literaria, musical o cientifica, en cualquier formato,
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producida, reproducida o distribuida, que se encuentren protegidas por la Ley de

Propiedad Intelectual.
A éstas, habria que adicionar las atribuciones y deberes del Concejo Municipal,

%La accion del concejo esta dirigida al cumplimiento de los fines del municipio,
para lo cual tiene los siguientes deberes y atribuciones generales: 1. Ejercer la
facultad legislativa cantonal a través de ordenanzas; dictar acuerdos o
resoluciones, de conformidad con sus competencias; determinar las politicas a
seguirse y fijar las metas de la municipalidad; 2. Conocer los planes, programas y
proyectos de desarrollo cantonal presentados por el alcalde, debiendo aprobarlos
o reformarlos; 3. Dirigir el desarrollo fisico del canton y la ordenacion urbanistica,
de acuerdo con las previsiones especiales de esta Ley y las generales sobre la
materia; 4. Aprobar los planes reguladores de desarrollo fisico cantonal y los
planes reguladores de desarrollo urbano, formulados de conformidad con las
normas de esta Ley; 5. Controlar el uso del suelo en el territorio del canton, de
conformidad con las leyes sobre la materia, y establecer el régimen urbanistico de
la tierra; 6. Aprobar o rechazar los proyectos de parcelaciones o de
reestructuraciones parcelarias formulados dentro de un plan regulador de
desarrollo urbano; 7. Autorizar la suspensién hasta por un afno del otorgamiento de
licencias de parcelacion de terrenos y de edificaciones en sectores comprendidos
en un perimetro determinado, con el fin de estudiar el plan regulador de desarrollo
urbano o sus reformas; 8. Aprobar el plan de obras locales contenidas en los
planes reguladores de desarrollo urbano, todas las demas obras que interesen al
vecindario y las necesarias para el gobierno y administracion municipales; 9.
Decidir cuales de las obras publicas locales deben realizarse por gestion
municipal, bien sea directamente o por contrato o concesion, y cuales por gestion
privada y, si es el caso, autorizar la participacion de la municipalidad en

sociedades de economia mixta; 10. Decidir el sistema mediante el cual deben

* Codificacion de la Ley Orgénica del Régimen Municipal, 5 de diciembre del 2005, Art. 63
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ejecutarse los planes de urbanismo y las obras publicas; 11. Declarar de utilidad
publica o de interés social los bienes materia de expropiacion, sin la intervencion,
en el proceso, de organismo alguno del gobierno central; 12. Regular y autorizar la
adquisicion de bienes, la ejecucién de obras, la prestacion de servicios o el
arrendamiento mercantil con opcién de compra, de conformidad con la ley; 13.
Expedir la ordenanza de construcciones que comprenda las especificaciones y
normas técnicas y legales por las cuales deban regirse la construccion,
reparacion, transformacién y demolicion de edificios y de sus instalaciones; 14.
Aprobar el programa de servicios publicos, reglamentar su prestacién y aprobar
las especificaciones y normas a que debe sujetarse la instalaciéon, suministro y uso
de servicios de agua, desagle, aseo publico, bomberos, mataderos, plazas de
mercado, cementerios y demas servicios a cargo del municipio, con excepcion de
lo que dispone en el numeral 17 de este articulo; 15. Reglamentar de acuerdo con
la ley lo concerniente a la contratacion y concesion de servicios publicos; 16. De
acuerdo con las leyes sobre la materia fijar y revisar las tarifas para consumo de
agua potable y demas servicios publicos susceptibles de ser prestados mediante
el pago de las respectivas tasas, cuando sean proporcionados directamente por el
municipio. Para los efectos senalados en el inciso anterior, tratandose de servicios
prestados directamente por las municipalidades, el concejo esta facultado para
crear tasas retributivas de servicios y para establecer contribuciones especiales de
mejoras, sujetandose a las limitaciones determinadas en esta Ley; 17. Autorizar la
constitucién de empresas municipales en companias de economia mixta, para la
prestacion de servicios publicos; 18. Autorizar y reglamentar el uso de los bienes
de dominio publico; 19. Reglamentar la circulacion en calles, caminos y paseos
dentro de los limites de las zonas urbanas y restringir el uso de las vias publicas
para el transito de vehiculos; 20. Designar representante ante los consejos
provinciales de transito y transportes terrestres, de acuerdo con la ley; 21. Solicitar
a la autoridad competente la adjudicacion de las aguas subterraneas o de los
cursos naturales que necesite para establecer o incrementar los servicios de agua

potable y alcantarillado. La adjudicaciéon para estos servicios tendra prioridad; 22.
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Resolver, en segunda y ultima instancia, de acuerdo con la ley, sobre el
establecimiento de servidumbres gratuitas de acueductos para la conduccion de
aguas claras y servidas y servidumbres anexas de transito; 23. Aplicar, mediante
ordenanza, los tributos municipales creados expresamente por la ley; 24. Crear,
modificar y suprimir tasas y contribuciones especiales de mejoras que los
propietarios estan obligados a pagar para costear las obras publicas, de acuerdo
con la ley; 25. Reglamentar los sistemas mediante los cuales ha de efectuarse la
recaudacion e inversion de las rentas municipales; 26. Aceptar herencias, legados
o donaciones. Si fueren condicionales, modales u onerosas, los aceptara o
repudiara atendiendo a las conveniencias corporativas. Las herencias, legados y
donaciones se entenderan aceptadas con beneficio de inventario. Por lo tanto, el
ayuntamiento no respondera sino hasta por el monto que aquellos representen;
27. Aprobar, mediante ordenanza, hasta el 10 de diciembre de cada afo, la
proforma de presupuesto general municipal, el mismo que debera guardar
obligatoria concordancia con el Plan de Desarrollo Cantonal y Plan Operativo
Anual, que regira en el siguiente ejercicio econdémico. En caso de que el concejo
no emitiere la ordenanza que contenga la aprobacion de la proforma del
presupuesto general municipal, hasta la fecha senalada, se tendra por aprobada la
proforma presentada por el alcalde, sin modificaciones. Cuando se inicie el
periodo del alcalde, el presupuesto se aprobara hasta el 10 de febrero de ese ano,
con los mismos efectos sefalados en el inciso anterior, si el concejo no lo aprueba
en el plazo indicado; 28. Aprobar la liquidacién presupuestaria del afo inmediato
anterior, con los respectivos anexos, hasta el 31 de marzo de cada afo; 29.
Aprobar la contratacion de empréstitos internos y externos, ajustados a los planes
y proyectos, de acuerdo con la ley; 30. Acordar la venta, permuta o hipoteca de
bienes del dominio privado, previas las autorizaciones legales del caso; 31. Donar
al Gobierno Nacional terrenos para la construccion de hospitales y centros de
salud, previo dictamen de los organismos correspondientes; 32. Disponer la
compra de inmuebles con los propositos que esta Ley sefnala; 33. Determinar la

forma en que la municipalidad debe contribuir al desenvolvimiento cultural del
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vecindario, de acuerdo con las leyes sobre la materia y el plan integral de
desarrollo de la educacién; 34. Exigir que en toda urbanizacion, parcelacion,
lotizacién, division o cualquier otra forma de fraccionamiento que le corresponda
autorizar en las zonas urbanas y de expansion urbana, se destine un porcentaje
para zonas verdes y areas comunales, que no excedera del veinte por ciento del
area Util de la superficie total del terreno. El concejo mediante ordenanza,
establecera las superficies dentro de las cuales no se aplica la exigencia de
destinar este porcentaje para areas verdes y comunales; 35. Dictar las medidas
que faciliten la coordinacion y complementacion de la accién municipal en los
campos de higiene y salubridad y en la prestacion de servicios sociales y
asistenciales, con la que realiza el gobierno central y demas entidades del Estado;
36. Adoptar los perimetros urbanos que establezcan los planes reguladores de
desarrollo urbano y fijar los limites de las parroquias de conformidad con la ley; 37.
Crear, suprimir y fusionar parroquias urbanas y rurales, cambiar sus nombres y
determinar sus linderos, con aprobacion del Ministro de Gobierno, Culto, Policia y
Municipalidades; 38. Establecer la policia municipal; 39. Decidir sobre la
asociacion con otros municipios o con entidades publicas; 40. Acudir al Tribunal
Constitucional, al Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo o al Tribunal
Distrital de lo Fiscal, en los casos a los que se refiere el Art. 18 de esta Ley; 41.
Normar la organizacion y funcionamiento del concejo, para lo cual dictara su
reglamento interno; organizar e integrar las comisiones y conceder licencia al
alcalde y a los concejales. El concejo, en forma obligatoria concedera licencia con
remuneracion o dietas, segun corresponda, para los casos de maternidad, hasta
por noventa dias; 42. Decidir sobre las inhabilidades, excusas e incompatibilidades
de los concejales; 43. Acordar la convocatoria a sesiones del cabildo ampliado; 44.
Velar por la rectitud, eficiencia y legalidad de la administracion y por la debida
inversion de las rentas municipales, para lo cual ejercera el control politico y fiscal
sobre el desarrollo de la gestion administrativa; 45. Conocer y resolver sobre las
actuaciones del alcalde, cuando éstas puedan afectar las disposiciones de la

Constitucion, de las leyes generales o de las disposiciones que con este caracter
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haya dictado el propio concejo, o puedan comprometer de alguna manera la
programacion técnica por él aprobada. Los afectados con las resoluciones del
alcalde, para agotar la via administrativa, podran recurrir ante el respectivo
concejo municipal, para obtener la modificacion o la insubsistencia de las mismas.
En el caso de no interponer este recurso dentro del termino de diez dias, contado
desde que se les comunico la respectiva resolucion, ésta se considerara
ejecutoriada; 46. Conocer y resolver sobre las reclamaciones que presenten
instituciones o personas particulares, respecto de las resoluciones de orden
municipal que les afectaren, y que se encuentren consideradas dentro de las
disposiciones de esta misma Ley; 47. Intervenir, conforme a la ley, en la fijacion y
control de precios de los articulos de primera necesidad, y en la imposicion de
penas por violacion de las disposiciones pertinentes; 48. Contribuir a la
formulacién de politicas de proteccion, seguridad y convivencia ciudadana, asi
como a la definicion de las normas de coordinacién de la municipalidad con la
Policia Nacional y otros organismos responsables de acuerdo a las leyes vigentes;
y, 49. Ejercer las demas atribuciones que le confiere la ley y dictar las ordenanzas,
acuerdos, resoluciones y demas actos legislativos necesarios para el buen

gobierno del municipio.

Por tanto, el articulo 19 de la Ley de Régimen municipal identifica las
competencias descentralizables a un nivel especifico del régimen seccional
autonomo, habria que excluir aquellas que ya las tiene por disposicion legal, vy,
aquellas que corresponden al ambito legal de accién delimitado para las
municipalidades no podrian ser objeto de descentralizacién a favor de consejos

provinciales o juntas parroquiales.

El Art. 9 de la Ley de Descentralizacion y Participacion Social identifica
expresamente las competencias que deben transferirse al régimen seccional local

desde el gobierno central, dice:
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*ILa funcién ejecutiva transferira definitivamente a los municipios las funciones,
atribuciones, responsabilidades y recursos, especialmente financieros, materiales
y tecnologicos de origen nacional y extranjero, para el cumplimiento de las
atribuciones y responsabilidades que se detallan a continuacion: a) Planificar,
coordinar, ejecutar y evaluar, bajo parametros de eficiencia, calidad total y
mejoramiento continuo, programas integrales de salud, nutricibn y seguridad
alimentaria, de atencién y prevencion de la violencia domestica, con énfasis en los
grupos de mayor riesgo social: nifos(as), jovenes, mujeres embarazadas,
personas con discapacidad y de la tercera edad, entre otros, garantizando la
participacion activa de la comunidad, de las organizaciones de salud formales y
tradicionales, y de otros sectores relacionados; b) Construir, dotar, equipar y
mantener la infraestructura fisica de los servicios de atencion primaria de salud
garantizando la aplicacion de las normas de bioseguridad, c) Construir, dotar,
equipar y mantener la infraestructura fisica en los establecimientos educativos en
los niveles preescolar, primario y medio; d) Coadyuvar a la preservacion y
conservacion de los bienes patrimoniales culturales y naturales en coordinacion
con los organismos competente y en funcion de las politicas correspondientes y de
acuerdo con la Ley de Patrimonio Cultural; e) Construir, dotar, mantener y equipar
instalaciones deportivas, de educacion fisica y de recreacion; f) Controlar,
conservar y administrar puertos y muelles fluviales no fronterizos; g) En
coordinacién con el respectivo Consejo Provincial de Transito, los municipios
podran planificar, regular, supervisar y tomar acciones correctivas, respecto de la
calidad del servicio que prestan los medios de transporte publico de caracter
cantonal e intercantonal, con excepcion de las competencias previstas en leyes
especiales que se refieren a esta materia. La Policia Nacional ejercera el control
del transito vehicular y el transporte terrestre de conformidad con la Ley de
Transito y Transporte Terrestre y su Reglamento, con la misma excepcién antes
sefialada; h) Planificar, ejecutar y administrar programas de vivienda de interés

social urbano marginal y rural, de acuerdo con las politicas nacionales que se

! Ley de Descentralizacion y Participacién Social, 8 de octubre de 1997, Art. 9
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dicten al respecto; i) Controlar, preservar y defender el medio ambiente. Los
municipios exigiran los estudios de impacto ambiental necesarios para la ejecucion
de las obras de infraestructura que se realicen en su circunscripcion territorial; j)
Velar y tomar acciéon para proteger la inviolabilidad de las aéreas naturales
delimitadas como de conservacion y reserva ecologica; k) Administrar el catastro
rural cantonal con sujecion a las dispersiones legales vigentes; |) Fortalecer la
planificacion, ejecucién, control y evaluacion de proyectos y obras de saneamiento
basico; m) Construir, mantener y administrar caminos vecinales al interior de los
respectivos cantones; n) Planificar, coordinar, ejecutar y evaluar en el respectivo
canton las actividades relacionadas con el turismo; y o) Las demas que le

correspondan conforme a la ley.

Entonces, estas competencias minimas a ser transferidas a las municipalidades,
sirven como punto de partida para los procesos de descentralizacion integrales por
sector, y constituyen competencias no descentralizables a consejos provinciales ni

juntas parroquiales.
1.3 Ambito juridico de accion de los Consejos Provinciales

2En cada provincia habra un Consejo Provincial, con sede en su capital. Se
conformara con el numero de consejeros fijados por la ley, en relacion directa con
su poblacion y desempenaran sus funciones durante cuatro anos. Los mismos
seran elegidos por votacion popular, directa y secreta pudiendo ser reelegidos. El
prefecto provincial sera el maximo personero del Consejo que lo presidira con voto
dirimente. Sera elegido por votacion popular y desempenara sus funciones
durante cuatro anos. Sus atribuciones y deberes constaran en la ley. El Consejo
Provincial representara a la provincia y, ademas de las atribuciones previstas en la

ley, promovera y ejecutara obras de alcance provincial en vialidad, medio

%2 Constitucion Politica de la Repiiblica del Ecuador de 1998, 5 de junio de 1998, Art. 233.
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Bl a entrega de recursos a los organismos del régimen seccional auténomo
debera ser directa, oportuna, automatica bajo la responsabilidad del Ministerio de
Finanzas sus rentas se incrementaran anualmente en la misma proporcion que el

presupuesto del Gobierno Central...

*Los organismos a que se refiere esta Seccion, tienen las siguientes atribuciones:
Ejercer las funciones y prestar los servicios publicos basicos que les corresponde
de acuerdo con la Ley. Dictar ordenanzas, en uso de su facultad legislativa;
Establecer mediante ordenanzas, las tasas y contribuciones especiales de
mejoras necesarias para el cumplimiento de sus funciones; Participar en las rentas
nacionales en forma equitativa mediante transferencias realizadas en la forma
sefalada en el articulo 153; Administrar e invertir los recursos de propia
generacion y los asignados dentro del Presupuesto del gobierno Central; y, Las

demas que le senalen la Constitucién y la Ley.

“Corresponde, ademas, al Consejo Provincial: Coordinar las gestiones de los
diferentes municipios en cada provincia y dirimir las controversias entre estos, en
los casos senalados por la Ley; Propenden al progreso de la Provincia y a la
vinculacion con los onanismos centrales; Promover ejecutar obras provinciales

prioritarias; y, Promover ejecutar las obras de interés intercantonal.

'Corresponde, ademas, al Concejo Municipal: Planificar- el desarrollo cantonal;
Dotar de la infraestructura, equipamiento y servicios basicos para el desarrollio
urbano y rural; Determinar en forma exclusiva el uso de los espacios; y el uso y
ocupacion de la areas de asentamientos poblaciones y organizar su

administracion; Dictar las normas necesarias para el control, preservacion y

* Codificacion de la Constitucién Politica de la Republica del Ecuador del 1979, reformada el 19 de mayo de 1996, Art.
"]95(3:;)diﬁcacién de la Constitucion Politica de la Republica del Ecuador del 1979, reformada el 19 de mayo de 1996, Art.
41Osé.odiﬂcaci(')n de Ja Constitucion Politica de la Repuablica del Ecuador del 1979, reformada el 19 de mayo de 1996, Art.
411sé‘odiﬁcacién de la Constitucion Politica de la Republica del Ecuador del 1979, reformada el 19 de mayo de 1996, Art.
159.
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defensa, del medio ambiente, delimitando las areas de conservacion y reserva
ecologica; Incentivar el desarrollo comunitario a través de las organizaciones
barriales; Preservar los culturales promover sus manifestaciones; y, Coordinar sus

actividades con el Consejo Provincial.

Finalmente, la descentralizacion constituyé un componente importante en el
proceso de la reforma democratica por parte del Estado en 1998; la Constitucion
aprobada por la Asamblea Nacional Constituyente amplia y modifica el horizonte
de la descentralizacion por cuanto le da un significado diferente; no como un fin
sino como un medio para la consecucion del desarrollo integral del pais con
infinitas posibilidades y con caracter progresivo en las areas descentralizables
para los organismos territoriales locales y la distribucion de los ingresos publicos y

de la riqueza.

Refiriéndose a la descentralizacion normada en la Constitucion Politica de la
Republica de 1998, el tratadista doctor Juan Larrea Holguin senala: “El proceso de
descentralizacion tendra que seguir adelante con prudencia, para evitar enconadas
disputas entre las provincias y cantones y no afectar a la unidad nacional. Principio
basico de la descentralizacion, que debe orientar completamente esta accion, es el
de la solidaridad en beneficio de los mas necesitados, por tanto, a favor de las
zonas del pais menos desarrolladas y esto si ha quedado muy rotundamente

plasmado de la reforma a la Constitucion”.

Me permito coincidir totalmente con el tratadista Larrea Holguin, porque la
descentralizacion debe ser uno de los importantes instrumentos para combatir el
desarrollo relativo profundamente asimétrico del pais, en el cual existen regiones y
provincias que acaparan la mayor parte de la renta nacional, mientras existen
otras que apenas tienen para cubrir los egresos que demanda la burocracia local y
provincial, quedandoles muy pocos recursos para inversion; para corregir las

profundas desigualdades que se observa en la Ley de Distribucion del 15% del



Presupuesto del Gobierno Central a los Gobierno Seccionales, reformandola en el
sentido de redistribuir esta pre-asignacion en relacion con las necesidades basicas
insatisfechas y la proporcion de poblacion rural. Es decir, la descentralizacion
podra cumplir su papel si esta sustentada en una equitativa matriz de distribucion
de los recursos fiscales que nutren al Presupuesto General del Estado y de alli al
Fondo de Descentralizacion. Asi mismo, sera exitosa si logra el predominio de la
planificacion de mediano y largo plazo en la gestion de los organismos
descentralizados auténomos y se regula un sostenido proceso de control y
rendicion de cuentas. Lo contrario no seria otra cosa que una nueva frustracion de
profundas consecuencias para el presente y futuro del pais. Tengo la conviccion

que no sucedera asi. El pueblo ecuatoriano no lo permitira.

1.2. Evolucién de la legislacion en materia de descentralizacion.

La legislacion en materia de descentralizacion se agrupa, por decirlo asi, en las
normas o leyes especificas que se ocupan de este tema y por otro lado en los
cuerpos normativos que regulan todas la areas en las cuales deben aplicarse los
principios descentralizadores que establece la Constitucion Politica de Ila
Republica del Ecuador, sin embargo se analizara las leyes especificas que mayor
trascendencia han logrado de modo que del analisis integral de las mismas
podamos colegir en un panorama de evolucidon de la descentralizacién claro.
Visualizar y posicionar los importantes avances que contiene la Constitucion
Politica de la Republica del Ecuador resaltando su superioridad jerarquica frente a
las demas leyes, la Ley del Fondo de Desarrollo Seccional, la Ley de
Modernizacion del Estado aprobada en 1993, la Ley de Finanzas Publicas, Ley
Organica Reformatoria a la Ley de Régimen Municipal aprobada en el 2004
particularmente en materia de desarrollo local, rol de las municipalidades,
descentralizacion y construccion de gobiernos locales, Ley Organica de Régimen
Provincial y la Ley Organica de Juntas Parroquiales, que por su caracter de

organicas estan por sobre todas las leyes ordinarias, la Ley de donacion voluntaria
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del 25% del impuesto a la renta, la Ley especial de distribuciéon del 15% del
Presupuesto General del Estado para los gobiernos seccionales que permite una
descentralizacion economica y administrativa si interferencia alguna, la Ley
especial de Descentralizacion del Estado y de Participacion Social, y el

Reglamento a la Ley de Descentralizacion y Participacién Social.

1.3. Transferencia de competencias del Gobierno central a los
gobiernos seccionales
Se parte desde una premisa fundamental, todas las competencias del gobierno
central son descentralizables, con excepcion de las expresamente excluidas por la
Constitucion Politica del Ecuador, en esta linea, el modelo de descentralizacion

ecuatoriano, en la carta politica de 1998 sefialaba:

“?l as competencias del gobierno central podran descentralizarse excepto la
defensa y la seguridad nacional, la direccion de la politica exterior y las relaciones
internacionales, la politica econdmica y tributaria del estado, la gestion de
endeudamiento externo y aquellas que la constitucion y los convenios
internacionales expresamente excluyan. En virtud de la descentralizacién, no
podra haber transferencia de competencias sin transferencia de recursos
equivalentes, ni transferencia de recursos, sin la de las competencias. La
descentralizacion sera obligatoria cuando una entidad seccional a solicite y tenga

capacidad operativa para asumirla.

Al tenor de la norma transcrita, queda descartado cualquier argumento del
gobierno central de que no es descentralizable una competencia distinta de las
excluidas expresamente. Ahora bien también es preciso sefialar que no todas las
competencias son descentralizables a cualquier nivel de gobierno seccional
auténomo y por eso es necesario analizar de manera integral el régimen juridico

que delimita las facultades de accién y delimitacion de circunscripcion de cada uno

2 Constitucion Politica de la Republica del Ecuador de 1998, 5 de junio de 1998, Art. 226



17

de ellos, en este sentido, la propia Constitucion asi como las correspondientes
Leyes Organicas de Régimen Municipal, Provincial y de las Juntas Parroquiales
aportan con disposiciones expresas que procuran evitar una superposicion de
funciones, y le dan un fundamento de racionalidad al ejercicio de las facultades
propias de cada nivel, de lo contrario, la descentralizacion lejos de cumplir con su

objetivo de permitir **

...el desarrollo armédnico del pais..” propiciaria conflictos de
competencias innecesarios. Asi, un municipio, un consejo provincial, 0 una junta
parroquial, no por recibir competencias, dejan de ser tal, ni puede salirse del

régimen juridico que le es propio.

La normativa constitucional de 1998 claramente establece que **La ley
establecera competencias de los 6rganos del régimen seccional autonomo, para
evitar superposicion y duplicidad de atribuciones, y regulara el procedimiento para
resolver los conflictos de competencias,” Resulta indispensable entonces,
determinar claramente cuales son esos limites y ambitos en cada nivel y
consecuentemente, identificar lo que puede y lo que no puede transferirse a cada
uno de ellos por parte del gobierno central no por no ser descentralizable sino por
no ser descentralizable a ese nivel, es decir, por corresponder su transferencia a

otro organismo del régimen seccional autonomo. Para el efecto, cabe recalcar:

45Sin perjuicio de lo previsto en esta Constitucion, la ley determinara la estructura,
integracion, deberes y atribuciones de los consejos provinciales y concejos
municipales, y cuidara la aplicacion eficaz de los principios de autonomia,

descentralizacion administrativa y participacion ciudadana.

Estos principios establecidos por la Constitucion Politica de la Republica de 1998,
vigente al tiempo de la realizacion de esta investigacion, han quedado en firme no

obstante que dicha Norma Suprema del Estado dejo de regir desde el 20 de

¥ Constitucion Politica de la Republica del Ecuador de 1998, 5 de junio de 1998, Art. 226.
* Constitucion Politica de la Repiblica del Ecuador de 1998, 5 de junio de 1998, Art. 236.
# Constitucién Politica de la Repiblica del Ecuador de 1998, 5 de junio de 1998, Art. 230.
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ambiente, riego y manejo de las cuencas y micro cuencas hidrograficas de su

jurisdiccion ejecutara obras exclusivamente rurales.

Del texto constitucional transcrito en el parrafo precedente, se infiere que a cada
gobierno seccional autonomo se otorga una area territorial y funciones delimitadas
y propias de modo que en realidad no existe conflicto de competencias ni una
superposicion territorial entre los gobiernos seccionales, pues la misma
constitucion y las leyes organicas determinan el ambito de accion de cada una y
consecuentemente, las competencias que ejercen y las que puedan ser
transferidas deben enmarcarse dentro de dicho ambito. En este sentido, se da un
fundamento logico al ejercicio de las facultades propias de cada nivel, de lo
contrario la descentralizacion lejos de cumplir con un desarrollo armonico del pais,
propiciaria conflictos de competencias innecesarios. Sin embargo en la practica, si

53 “Cada canton constituira un municipio.” Y >* “En cada provincia habra un

bien en
Consejo Provincial’, mas no que cada provincia constituye uno sélo, el Consejo
Provincial como gobierno seccional autonomo se instala en la provincia y cumple
con sus competencias que dentro de la estructura politico administrativa se le
otorgan, pero también comparte su ejercicio con otras dependencias de caracter
provincial, que si bien no son de caracter seccional autobnomo, sino mas bien de
régimen dependiente del gobierno central o corporaciones dependientes, que
disponen de otros recursos administrativos y decisionales, el territorio de la

provincia no le es exclusivo. *°

“Desde una perspectiva de desarrollo y gestion
administrativo — financiera, la coexistencia del Gobernador, Prefectos y Consejos
Provinciales han demostrado ser ineficiente, por la concurrencia no delimitada de
competencias, la superposicion de funciones y la disputa por los recursos vy
territorios de accion” Asi, se ha podido evidenciar que una coordinacion vy

cooperacion entre estos organismos dependientes y los del régimen seccional

%3 Constitucion Politica de la Republica del Ecuador de 1998, 5 de junio de 1998, Art. 234.

** Constitucién Politica de la Republica del Ecuador de 1998, 5 de junio de 1998, Art. 233

% Luis Verdesoto Custode, Descentralizar, grados de autonomia para enriquecer a la democracia. Quito, Ediciones Abya
Ayala, Abnl del 2001, pag. 63.
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autbnomo son inexistentes, agudizandose principalmente los conflictos
institucionales en el nivel provincial, la superposicion de funciones y competencias,
el desperdicio de recursos y por ende un grave limitante al desarrollo nacional. Las
provincias se dividen en cantones que constituyen municipios. Por consiguiente no
existe superposicion territorial entre ellos, el territorio de cada cantén corresponde
a la circunscripcion geografica de los municipios, y el territorio de la provincia le

corresponde a la totalidad de sus cantones.

En cuanto a las aéreas de intervencion de los Consejos Provinciales, existen
principalmente cuatro y son: la ejecucion y promocion de obras provinciales de
vialidad, medio ambiente, riego y cuencas hidrograficas de su jurisdiccion, por lo
tanto actuaran en estos cuatro sectores en zonas rurales, aclaracion valida debido
a que, especialmente en el tema ambiental, los municipios tienen la facultad de
prevenir y controlar la contaminacion del medio ambiente en coordinacién con las
entidades afines, sin embargo como se ha dicho, esta es un area en la que lejos
de existir conflictos y superposicion de competencias, cada accion realizada se
suma a las que realicen otros organismos, dada la naturaleza del cuidado medio
ambiental y respetando las limitaciones que a cada uno impone la ley, lo que daria
lugar a competencias que tienen, en lo esencial, un caracter paralelo o

concurrente.

Los Consejos Provinciales tienen prohibicion constitucional de intervenir en el area
urbana, no opera esta prohibicion a la inversa, pues las municipalidades en
cambio si pueden intervenir en lo rural, tal como lo demuestran las normas

juridicas antes sefaladas. Adicionalmente, resulta relevante citar el texto que dice:

**Tiene personeria juridica y fundamentalmente, su misién es impulsar el

desarrollo social, cultural y material de la provincia, con especial atencion al sector

* Codificacion a la Ley Organica de Régimen Provincial, 20 de marzo del 2001, Art 1



30

rural, y colaborar con el Estado y las municipalidades en la respectiva

circunscripcion, para la realizacion armoénica de los fines nacionales.

De lo cual, claramente, queda establecida la relacion que se debe mantener con
las municipalidades, ya que el consejo provincial es también un colaborador en la
gestion que el municipio ejerce, por cuanto los consejos provinciales se
caracterizan por administrar un gran numero de competencias concurrentes, lo
que requiere suprema claridad en la asignacién de atribuciones y un constante
esfuerzo de coordinacion, mientras que la posicion del municipio es mas favorable
ya que gestiona competencias exclusivas. Haciendo una diferenciacion puntual

entre este tipo de competencias; °’

...las exclusivas son aquellas competencias
administradas por una sola entidad. Mientras tanto las competencias concurrentes
son gestionadas, al menos por dos entidades.” Siendo asi, los Consejos
Provinciales por ley sufren de una superposicidn de competencias con otras
entidades por cuanto

8Las principales ventajas de las competencias exclusivas consisten en que no
requieren de mayor coordinacién con otros organos; la transparencia es alta y la
responsabilidad frente a los usuarios es directa, lo que fomenta la rendicién y el
cobro de cuentas.

Mientras que >°

... las competencias concurrentes requieren de suprema claridad
en la asignacion de las responsabilidades, si no existe una condicidon minima, se
abren puertas a la descoordinacién, las superposiciones de responsabilidades y
los “vacios” entendidos como responsabilidades que ninguna entidad ejerce en la

practica.”

7 CONAM, GTZ. Competencias: ;Qué descentralizar? Un estudio de las posibilidades de la descentralizacion
administrativa en el Ecuador, mayo del 2001, pag. 16.
¥ CONAM, GTZ, Competencias: ;Qué descentralizar? Un estudio de las posibilidades de la descentralizacion
administrativa en el Ecuador, mayo del 2001, pag. 16.
¥ CONAM, GTZ, Competencias: ;Qué descentralizar? Un estudio de las posibilidades de Ja descentralizacion
administrativa en el Ecuador, mayo del 2001, pag. 16.
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Asi también, en esta linea, le corresponde al Consejo Provincial lo siguiente:

0 a) Propender al progreso de la provincia, en orden a robustecer el sentimiento
de nacionalidad; b) Prestar servicios publicos de interés provincial directamente o
en colaboracion con los organismos del Estado o de las municipalidades;
c) Realizar obras publicas de caracter provincial e interprovincial; d)
Coordinar la accion de las municipalidades de la provincia, para fines de
progreso comun; e) Procurar el cabal cumplimiento y ejercicio de los servicios y
de las obras publicas que se realicen en la provincia; f) Orientar las aspiraciones
provinciales relacionadas con el desenvolvimiento economico, promoviendo la
explotacion y fomento de las fuentes de produccion agricola, pecuaria, industrial
y minera, para lo cual acordara los planes correspondientes, encuadrandolos
dentro del Plan General de Desarrollo; g) Fomentar la educaciéon mediante la
creacion de escuelas, institutos técnicos, estaciones experimentales y de otros
centros similares, de acuerdo con la ley; h) Atender y vigilar el estado sanitario
de la provincia y propender a su mejoramiento, a través de una accion conjunta
con los organismos estatales, con los concejos municipales, y con las juntas
parroquiales de su jurisdiccion; i) Fomentar el turismo; j) Vigilar que las rentas
asignadas para las obras publicas provinciales se inviertan oportuna y
correctamente; k) Los consejos provinciales efectuaran su planificacion
siguiendo los principios de conservacion, desarrollo y aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales; y, I) Cumplir con los demas fines que les

senalen la Constitucion y las leyes.

Expresado las caracteristicas y el ambito de accion de los consejos provinciales,

vale la pena mencionar la serie de competencias que le son descentralizables.

#Codificacion a la Ley Organica de Régimen Provincial, 20 de marzo del 2001, Art 7.
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®1La Funcion Ejecutiva transferira definitivamente a los consejos provinciales
funciones, atribuciones, responsabilidades y recursos, especialmente financieros,
materiales y tecnologicos de origen nacional y extranjero, para el cumplimiento de
las atribuciones y responsabilidades que se detallan a continuacion: a) Construir,
mantener y administrar caminos vecinales y carreteras en el ambito provincial; b)
Coordinar las gestiones de los diferentes municipios y mancomunidades en cada
provincia y dirimir las controversias entre éstos en los casos que senale la Ley; ¢)
Los consejos provinciales conjuntamente con las empresas eléctricas promoveran
el desarrollo de proyectos hidroeléctricos; d) Planificar, ejecutar y coordinar con la
comunidad programas de desarrollo rural integral en el ambito de su competencia;
e) Prevenir, evitar y solucionar los impactos ambientales negativos que se puedan
producir o se produzcan por la ejecucion de proyectos de vialidad llevados a cabo
en el ambito provincial respectivo; f) Construir, mantener y operar canales de riego
en coordinacion con las entidades competentes en funcion de la materia asi como
desarrollar proyectos productivos en aquellas provincias en que no cumplan estas
actividades los organismos de desarrollo regional; g) Construir locales escolares,
excepto en la zona urbana de la capital de la provincia; y, h) Las demas que le

correspondan conforme a la Ley.

Estas serian, por tanto, las competencias descentralizables a Consejos
Provinciales, sin perjuicio de la coordinacion que deban realizar con las
municipalidades, y de la intervencion de estas en dichas areas, dado su interés y
las facultades que les otorgan normas superiores como la Constitucion y la Ley de
Régimen Municipal, pues, como se determindé anteriormente, mientras los
Consejos Provinciales no pueden intervenir en lo urbano; las municipalidades si lo
pueden hacer en lo rural; por consiguiente, en este caso, este nivel de gobierno
seccional no se beneficiaria tanto en la recepcion de atribuciones nuevas como si

lo haria el Municipio.

' Ley especial de descentralizacion y participacion social, 18 de febrero del 2000, Art. 10
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1.4 Ambito juridico de accion de las Juntas Parroquiales
La Constitucion de 1998 modificd notablemente el caracter de las parroquias, en
tanto que las integro como un nivel de gobierno seccional mas, delimitado por su
organizacion territorial, entendida no solo como el espacio geografico sino como
un espacio de interaccion, con representacion politica y mayor interés en las
parroquias de tipo rural. ® “En cada parroquia rural habra una junta parroquial de
eleccion popular. Su integracion y atribuciones se determinaran en la ley. Su
presidente serd el principal personero y tendra las responsabilidades y
competencias que senale la ley.” Al tenor de esta norma constitucional claramente
se establece que en cada parroquia rural habra una junta parroquial y; no que
cada parroquia constituye una junta. Esto lleva a las mismas correlaciones ya
expuestas anteriormente para el caso de los Consejos Provinciales. Esto es, que
las juntas parroquiales se asientan en el territorio de la parroquia rural, pero esta
circunscripcion no le es exclusiva, pues forma parte de un cantén que constituye
un municipio. Las juntas parroquiales son consideradas como gobiernos
seccionales autdbnomos pero no se determina cuales son sus potestades, razén
por la cual, resulta necesario, acudir a las leyes correspondientes, de donde se
desprende que la junta parroquial tiene practicamente una doble naturaleza

63 «

juridica: es un gobierno seccional auténomo y es una forma de participacion

social.” En este sentido y respecto de sus atribuciones,

®Corresponden a las juntas parroquiales las siguientes atribuciones: a) Plantear al
municipio, luego de receptar las propuestas de los comités o federaciones
barriales, las obras y proyectos de trascendencia para la parroquia, con la finalidad
de que sean incluidos, de acuerdo a su prioridad, en el Plan de Desarrollo
Municipal. Las solicitudes para la realizacion de obras o la prestaciéon de servicios

en la parroquia podran ser canalizadas a través de las juntas parroquiales, las que

* Constitucion Politica de la Repiblica del Ecuador de 1998, 5 de junio de 1998, Art. 233
8 ey especial de descentralizacion y participacion social, 18 de febrero del 2000, Art. 36.
* Ley especial de descentralizacién y participacion social, 18 de febrero del 2000, Art. 36.
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describiran el proyecto u obra y proporcionaran al municipio los datos basicos para
su estudio y posterior ejecucion; b) Designar de entre sus miembros, comités de
gestion y vigilancia encargados de evaluar la eficiencia, oportunidad y calidad de
las obras y servicios en ejecucion o a ejecutarse en la respectiva parroquia; c)
Formular sugerencias respecto de los programas de obras, de la respectiva
administracién municipal o provincial, segun el caso; d) Evaluar el cumplimiento de
las obras que se ejecuten en la parroquia, en funcién del cronograma de ejecucion
respectivo y formular las propuestas del caso para su finalizacion; e) Informar
periddicamente a su comunidad sobre las acciones que desarrollen en su
representacion; f) Plantear reclamos y solicitudes ante los organos de la
administracion respectiva, a nombre de la parroquia, sobre cuestiones de interés
de la comunidad los cuales deberan tener respuesta en el plazo de 15 dias; g)
Sesionar ordinariamente cada quince dias y extraordinariamente cuando lo
convoque el presidente o las dos terceras partes de sus miembros, para tratar
asuntos considerados de prioridad; h) Presentar proyectos de ordenanzas a los
municipios respectivos; e, i) Las demas que le asignen en las respectivas

ordenanzas municipales.

La ley referida ratifica el caracter participativo de las juntas parroquiales, lo que
implica en definitiva, el ejercicio de las funciones en coordinacion, supervision,
vigilancia y hasta exigibilidad con los demas niveles de gobierno y que se
concretan en aportes utiles al bien comin local. En este nivel de organizacion
territorial, la Parroquia rural conoce con mayor profundidad de sus necesidades y
puede procesar su satisfaccion, a partir del esfuerzo propio, con mayor
transparencia y con un fuerte incentivo de cumplimiento de funciones entre los
demas gobiernos seccionales. La Junta Parroquial tendra las siguientes
atribuciones para el cumplimiento de los fines y objetivos que le asignan la

Constitucion y la Ley:



35

®Para el cumplimiento de las disposiciones establecidas en la Constitucion y en la
presente Ley, la junta parroquial rural tendra las siguientes Atribuciones: a)
Cumplir y hacer cumplir la Constitucion, leyes, ordenanzas, instructivos vy
reglamentos de la Republica, asi como los acuerdos y resoluciones emitidas de
conformidad con la ley por la junta parroquial dentro de su circunscripcion
territorial; b) Convocar en el transcurso de treinta dias, a partir de su posesion, a la
conformacion de la Asamblea Parroquial que sera el espacio que garantice la
participacion ciudadana; c) Dictar, aprobar y reformar los reglamentos internos y el
Reglamento Organico Funcional; d) Gestionar ante los organismos del Estado la
transferencia oportuna de los recursos econémicos que por ley le corresponde a la
parroquia, para la ejecucion de obras publicas y prestacion de servicios
presupuestados en coordinacion con los consejos provinciales y los concejos
municipales de la respectiva circunscripcion territorial y demandar de éstos la
ejecucion oportuna de las obras constantes en el Plan Anual de Desarrollo
Parroquial debidamente presupuestado;, e) Coordinar con los concejos
municipales, consejos provinciales y demas organismos del Estado, la
planificacién, presupuesto y ejecucion de politicas, programas y proyectos de
desarrollo de la parroquia, promoviendo y protegiendo la participacion ciudadana
en actividades que se emprenda para el progreso de su circunscripcion territorial,
en todas las areas de su competencia; f) Coordinar con los consejos provinciales,
concejos municipales y demas entidades estatales y organizaciones no
gubernamentales todo lo relacionado con el medio ambiente, los recursos
naturales, el desarrollo turistico y la cultura popular de la parroquia y los
problemas sociales de sus habitantes; Para estos efectos podra recibir
directamente recursos econémicos de organizaciones no gubernamentales,
especializadas en la proteccion del medio ambiente; g) Evaluar la ejecucion de los
planes, programas, proyectos y acciones que se emprendan en el sector, llevados
a cabo por los habitantes de la circunscripcion territorial o por organizaciones que

en ella trabajen, asi como llevar un registro de los mismos para que exista un

% Ley Organica de las Juntas Parroquiales Rurales, 8 de febrero del 2001, Art. 4.
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desarrollo equilibrado y equitativo de la parroquia; h) Plantear al consejo provincial
o al concejo municipal la realizacién de obras o la prestacion de servicios en la
parroquia; i) Coordinar con la Policia Nacional y las Fuerzas Armadas las acciones
preventivas que impidan la alteracion de la tranquilidad y el orden publico y
proteger la paz y la seguridad de las personas y bienes; j) Organizar centros de
mediacion para la solucién de conflictos, conforme lo establecido en la Ley de
Mediaciéon y Arbitraje; k) Proponer al concejo municipal y consejo provincial
proyectos de ordenanzas en beneficio de la parroquia; 1) Aceptar legados,
donaciones y herencias con beneficio de inventario; m) Nombrar y remover, con
justa causa, a los empleados de la junta parroquial; n) Planificar y coordinar con
los concejos municipales, consejos provinciales y otras entidades publicas o
privadas, actividades encaminadas a la proteccion familiar, salud y promocion
popular a favor de la poblacion de su circunscripcion territorial, especialmente de
los grupos vulnerables, como la nifiez, adolescencia, discapacitados y personas
de la tercera edad; o) Formular anualmente el Plan de Desarrolio Parroquial; p)
Rendir cuentas de su gestion a la poblacion a través de la Asamblea Parroquial; q)
Promover consultas populares dentro de su circunscripcion territorial con arreglo a
lo establecido en los articulos 106 y 107 de la Constitucion Politica de la
Republica; r) Impulsar la conformacion de comités barriales o sectoriales dentro de
su circunscripcion territorial, tendiente a promover la organizacion comunitaria, el
fomento a la produccion, la seguridad sectorial y el mejoramiento del nivel de vida
de la poblacién, ademas fomentar la cultura y el deporte; s) Plantear reclamos y
solicitudes ante los diferentes 6rganos administrativos del Estado, para exigir la
atencion de obras y asuntos de interés comunitario; t) Conformar la estructura
técnica y administrativa de la junta parroquial, segun los requerimientos y
disponibilidades financieras de la parroquia; pero en ningun caso se
comprometera mas del diez por ciento (10%) del presupuesto total de la junta para
el pago de personal administrativo y demas gastos corrientes; u) Promover y
coordinar la colaboracion de los moradores de su circunscripcion territorial en

mingas o cualquier otra forma de participacion social, para la realiza