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RESUMEN

El presente trabajo tiene la finalidad de otorgar a la Asociacion de
Municipalidades del Ecuador la iniciativa legislativa para presentar proyectos de
ley en el ambito de sus competencias especificas, para lo cual es necesario
una reforma al articulo 145 de la Constitucion Politica del Estado Ecuatoriano,
basado en el conocimiento de la formacién de las leyes en el pais y los criterios
para realizar las reformas a la Carta Politica, en la historia, formacion y
desarrollo a través del tiempo de los municipios y del gran adelanto vy
capacidad de defender la autonomia municipal por parte de la Asociacion de
Municipalidades del Ecuador, para lo cual es necesario la investigacion
exhaustiva de las leyes, de la doctrina y de los documentos elaborados por
instituciones publicas, para concluir que es viable y necesario reformar la

Constitucion y dar la facultad de presentar proyectos de ley por parte de AME.
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1. CAPITULO |

INTRODUCCION

El Articulo 145 de la Constitucidn Politica de la Republica establece taxativa y
exclusivamente quienes tienen la iniciativa para presentar proyectos de ley ante

el H. Congreso Nacional.

Los Municipios se han convertido, a través de los alcaldes como autoridad
ejecutora, y de los Concejos Municipales como el érgano legislador, en la
solucion de los problemas de los ciudadanos en sus respectivas

circunscripciones territoriales en uso de las atribuciones que les otorga la ley.

A través de la Ley Organica de Régimen Municipal, publicada en Registro
Oficial Suplemento No. 331, del 15 de octubre de 1971, en el Titulo XIi
“Organismos de Asistencia y Coordinacion”, Capitulo | “De la Asociacion de
Municipalidades Ecuatorianas, Seccidén 12. “De la Institucion y sus fines”, Art.
559, reformado por Ley No. 104, publicada en Registro Oficial 315 de 26 de
Agosto de 1982, y por la Ley No. 44, publicada en Registro Oficial Suplemento
No. 429 de 27 de Septiembre del 2004, se cred la Asociacion de
Municipalidades del Ecuador la cual representa a los 219 municipios del pais,
la misma que, desde su origen, ha logrado cumplir un rol sobresaliente al
canalizar, frente al Gobierno Central, los problemas y necesidades de cada uno
de los cabildos pero, adicionalmente, presentando ante éste, los proyectos para

satisfacer los anhelos de los ciudadanos.
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Con esta consideracion, es menester que se produzca la reforma constitucional
al art. 145 de la Carta Magna, para otorgar a la Asociacion de Municipalidades
del Ecuador la facultad de presentar, ante el H. Congreso Nacional, proyectos

de ley en la materia que corresponda a sus atribuciones especificas.

Estableceré, por lo tanto, dos objetivos principales: el desarrollo del proyecto de
reforma constitucional al articulo mencionado en lineas anteriores, y la
posibilidad de que esta tesis sea acogida por uno o varios legisladores del H.

Congreso Nacional y presentada para su tratamiento de manera formal.

2. CAPITULO I

LA LEY

[I. ASPECTOS GENERALES.-

21. LALEY

2.1.1. Concepto.-

El Estado de Derecho encuentra su base y fundamento en la ley, ya que el

Estado de Derecho no es sino un poder limitado por el derecho. Al Estado

generalmente se lo define como la sociedad civil juridica y politicamente

organizada. Si se analiza el origen del Estado como forma de organizacion
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politica, el cual surge de la necesidad de los hombres, seres intrinsicamente
sociales, de agruparse y convivir en cierto grado de armonia, entonces la ley vy,
por ende, el sistema juridico, es el mecanismo que permite al Estado cumplir su
cometido: garantizar la convivencia y los derechos de los seres humanos. La
ley, por si misma, y como ordenamiento juridico de un sistema de derecho

constituye el armazon del Estado de Derecho.

La ley cumple un objetivo primario basico que es el de delimitar el libre albedrio
de las personas dentro de la sociedad y que regula la conducta de las mismas.
Para que esta ley tenga fuerza impositiva es necesario que emane de autoridad
competente, y esa autoridad es el legislador en su calidad de autoridad publica.
La autoridad legislativa, en un acto soberano, dicta un precepto, el cual manda,
prohibe o permite, enmarcado en los preceptos de justicia y equidad cuyo
objetivo primordial es lograr el bien comun. Para cumplir con este objetivo la ley
es esencialmente obligatoria en cuanto a su cumplimiento. De ahi que
podamos afirmar que en sentido material la ley es un precepto social obligatorio
emanando de autoridad competente. Desde un punto de vista formal, en
cambio, la ley seria toda disposicidon sancionada por el poder legislativo de

acuerdo a preceptos constitucionales.

Estas consideraciones nos llevarian a establecer las caracteristicas
fundamentales de la ley. En primer lugar debe ser de origen publico ya que
emana del legislativo; al ser dictada para regular las relaciones de los

individuos en sociedad, es una norma social; tiene un elemento intrinseco de
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coactividad; y por ultimo es obligatoria en su cumplimiento ya que su fin

ultimo es el bien comun.

Rubén Ortega Jaramillo cita a Santo Tomas de Aquino quien enuncia una
definicion de ley (como norma juridica) bastante acertada pero en la que
faltarian ciertos elementos de acuerdo a lo expuesto anteriormente: “Precepto
racional orientado hacia el bien comun, promulgado por quién tiene a su cargo
el cuidado de la comunidad.” ' La obligatoriedad de la ley, como ya dijimos, es
una de las caracteristicas fundamentales de la ley, ya que si carece de este

elemento, pierde por completo su efectividad.

Otra definicién muy interesante, desde un punto de vista material, la da Rafael
Oyarte Martinez cuando dice: “La ley es el acto normativo aprobado por el
organo legislativo competente, mediante el proceso de creacién previsto en el

texto constitucional.” 2

Seria acertado hablar de la ley como un precepto racional orientado hacia el
bien comdn, emanado de autoridad competente que de forma obligatoria

manda, prohibe o permite.

El Cddigo Civil inicia estableciendo lo que podria tenerse como una “definicién”

de lo que es la ley:

! Ortega Jaramillo, Rubén, Introduccién al Derecho, UTPL, Loja, 2006, pg. 85.
2 Oyarte Martinez, Rafael, Curso de Derecho Constitucional, Andrade & Asociados, Quito, 2005, Tomo
I1, pg. 63.
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Art. 1.- La ley es una declaracion de la voluntad soberana que, manifestada en
la forma prescrita en la Constitucion, manda, prohibe o permite” A decir de
Juan Larrea Holguin, “No se trata de una definicion doctrinaria sino
simplemente practica, o de valor legislativo, cuya finalidad es ensenar que

normas deben ser tenidas por leyes.”

En este precepto legal se encuentra recogido un principio basico de
democracia constituido por la voluntad soberana del pueblo. La soberania de
un Estado radica en ultima instancia en el pueblo, tal como lo establece el Art.
1 de la Constitucion Politica del Estado, quien designa a sus representantes
mediante elecciones pluripersonales para que conformen el Congreso Nacional
que es el encargado de crear y expedir leyes con sentido social y nacional de
acuerdo con esa voluntad soberana a la que representa. De ahi que las leyes
no son sino la expresion del pensar, del sentir y de las necesidades de los

ciudadanos y su fin ultimo es el bien comun de los mismos.

Tomando en cuenta todo lo analizado anteriormente y los conceptos que se
han elaborado a propésito de la ley con los elementos intrinsecos a estos, en
forma concreta se puede establecer que la ley tiene ciertas caracteristicas
permanentes e inmutables, propias de su naturaleza y que son las siguientes:

- En el concepto de ley dado por el Art. 1 del Cédigo Civil se establece

que la ley manda, prohibe o permite, por lo tanto, la ley es imperativa.

¥ Larrea Holguin, Juan, Manual Elemental de Derecho Civil del Ecuador, Corporacién de Estudios y
Publicaciones, Quito, 1998, pg. 19
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- La ley no sale de la nada; en su creacion se observa un procedimiento
establecido en preceptos constitucionales y esto lo realiza la autoridad
competente por lo que la ley esta revestida de legitimidad.

- Sila ley no contendria en si misma fuerza coactiva para hacerla cumplir,
perderia su esencia y objetivo. Toda ley es coercitiva ya que tiene que
prever su posible incumplimiento.

- La ley es normativa en cuanto regula un conjunto de hechos y

quienquiera que esté bajo su ambito de aplicacién queda sujeto a ella.

2.1.2. Naturaleza Juridica.-

Ley natural es aquella que precede o sirve de fundamento para la ley positiva.
Constituye un precepto moral anterior al hombre mismo ya que es universal y
esta dictada por la razén y la légica. En los hombres, seres racionales, la ley
se halla en su razén y se realiza a partir de su voluntad y de su libertad. Santo
Tomas establece la ley natural como aquella que ordena hacer el bien y
prohibe hacer el mal. La ley natural es racional porque la dicta la razén y
natural porque la razéon es propia de la naturaleza humana y por ende, es la

misma para todos.

Esta ley natural, si bien establece preceptos y principios de convivencia social,
no puede determinar la vida en sociedad; esto solo es posible sobre la base de
un ordenamiento juridico, de normas legales que regulen las relaciones y las

actuaciones humanas y asi se origina la ley positiva con base en la ley natural.
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La ley positiva es aquella que hemos analizado anteriormente y que debe
emanar del legislativo como autoridad competente. El conjunto de normatividad
positiva constituye el ordenamiento juridico de un Estado con la Constitucion
como norma primordial de derecho de la cual derivan todas las demas leyes
que lo componen. Se considera que la Constitucion es la ley con mayor rango
dentro del ordenamiento juridico y por ende, la fuente suprema de derecho de

un Estado.

Siendo la Constitucién la norma suprema por excelencia, emana de ella un
sistema jerarquizado de normas juridicas. Se impone la necesidad de
establecer una prelacién en la normatividad juridica con el fin de evitar el caos.
La jerarquizacion de las leyes establece el fundamento de validez de las
normas juridicas. De ahi que de la norma fundamental, de la Constitucion,
emanen normas ordinarias, y de estas emanen normas reglamentarias. Hans
Kelsen fue quien mejor estructuro la jerarquia de las normas mediante el uso
de la piramide. Se basa en el concepto juridico de la unidad del Derecho. Este
forma un todo uniforme y ordenado en el que sus diversos elementos
dependen uno de otro para formar un todo ordenado y légico. Ubica a la
Constitucion en el grado mas alto, y de ella emana todo el ordenamiento
juridico hasta llegar a los hechos juridicos que ocupan la ultima posicién. Los
preceptos que se encargan de regular lo mas general estan en la parte mas
alta y segun van descendiendo se van particularizando en cuanto a la materia

que tratan y a lo concreto de su contenido.
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Kelsen ubica en la cuspide de la piramide a la Constitucion como ley suprema
del ordenamiento juridico; a continuacion se encuentran los Convenios
Internacionales que constituyen instrumentos juridicos internacionales y que
prevalecen sobre toda ley; en tercer lugar encontramos las leyes organicas que
son de caracter especial y a continuacién las leyes ordinarias que son de
caracter tipico. En el quinto piso de la piramide estan los reglamentos que son
aquellos instrumentos juridicos que permiten la aplicacion de las leyes; a
continuacion los decretos dictados por el ejecutivo o por el legislativo y que son
resoluciones con fuerza de ley; a continuacion encontramos en orden,
acuerdos ministeriales, resoluciones, ordenanzas, estatutos y por ultimo,
planes de manejo que no son sino planes operativos que contemplan la
ejecucion, elaboracién, prevencion e implantacion de sistemas para el
desarrollo de unidades operativas o proyectos a fin de cumplir con la legislacion

y garantizar que se alcancen los estandares establecidos.

La jerarquia de las normas juridicas tiene intima relacién con el concepto de
ambito de aplicacion de la ley que nos hace distinguir entre los conceptos de
norma especial y norma general o abstracta. Las normas especiales son
aquellas que se han individualizado a partir de una situacién en concreto y a
este proceso de individualizacion se le denomina aplicacion. A decir de Garcia
Maynez, “Toda situacion juridica hallase condicionada por una norma

abstracta. Las de general observancia, que en relacion con los actos juridicos
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son condicionantes, encuéntrense, a su vez, condicionadas por otros preceptos

de mayor rango.”

Como ya hemos dicho, las leyes o normas juridicas emanan de la Constitucién,
pero para que puedan ostentar la calidad de tales es preciso que concurran en
ellas ciertos requisitos externos de formalidad o de solemnidad. Estas

solemnidades son la legitimidad y la formalidad.

La legitimidad viene dada formalmente por los preceptos constitucionales que
establecen la potestad normativa al 6rgano o autoridad que las emiten. Es
decir, que la Constitucién o una ley emanada de esta, concede autoridad a un
organo o poder, como por ejemplo el poder legislativo, 0 a una autoridad para
emitir una norma juridica. Pero también implica el principio de legitimidad, que
el contenido de la ley o norma tenga estricta sujecion a los principios
establecidos en normas de caracter superior. Una norma juridica emanada de

la Constitucidon no puede contrariar un precepto valorado en la misma.

La segunda solemnidad a tener en cuenta se refiere a los requisitos de
formalidad, es decir, la observancia del procedimiento establecido en la ley
suprema para elaboraciéon de las normatividad juridica. De ahi que para
creacion de una ley debe observarse el siguiente procedimiento: iniciativa,
discusién, sancion y la promulgacién. Con la promulgacion una ley adquiere su

calidad de tal lo cual la convierte en obligatoria para todos por igual.

* Garcia Méynez, Eduardo, Introduccién al Estudio del Derecho, Editorial Porrua, Argentina, 1998, pg.84
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2.1.3. Clasificacion de las leyes: organicas y ordinaria.-

Como hemos visto, la jerarquizacion de las leyes establece que por sobre la ley

ordinaria se encuentra la ley organica.

Las leyes ordinarias son las leyes normales o tipicas, que se dictan en materias
no reservadas a leyes organicas, sin especiales requisitos para su elaboracion,
que se aprueban por mayoria simple de los miembros del Congreso, de
acuerdo a lo que manda el Art. 152 y 153 inciso 6 de la Constitucion.’> Las
leyes ordinarias constituyen normas infraconstitucionales por encontrarse

jerarquicamente subordinadas a la Constitucion.

Constituyen instrumentos juridicos de rango legal, sancionados por el
Congreso Nacional de conformidad con la facultad de legislar que se consagra

en la Constitucion.

Las diferentes ramas del derecho requieren ser normadas para poder concretar
su aplicacién y pasar de lo tedrico a lo practico, esta normatividad la logra el
legislativo mediante la expedicion de leyes ordinarias.

En la jerarquia juridica del Estado, la ley ordinaria se encuentra, por lo general,

en el tercer escalén, por debajo de la Constitucidn y de las leyes organicas.

® Art. 152.- En el segundo debate, el proyecto sera aprobado, modificado o negado por el voto de la
mayoria de los concurrentes a la sesién, salvo en el caso de las leyes organicas.

Art. 153 inciso 6to.- En los casos sefialados en esta disposicion y en el Art. 152, el nimero de asistentes a
la sesion no podra ser menor de la mitad de los integrantes del Congreso.
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Las leyes organicas son aquellas que sirven para organizar los poderes
publicos o para desarrollar los derechos constitucionales y las que sirvan de
marco normativo a otras leyes, es decir, esta clase de leyes reglamentan,

plenamente una materia sefialada expresamente por la Carta Politica.

El fundamento de la ley organica radica en la necesidad de que la Constitucion
Politica de un Estado no sea excesivamente reglamentaria sino que seran las
leyes organicas las que deban desarrollar los contenidos constitucionales. Muy
bien lo expresa Oyarte Martinez, “En definitiva, se protegen las materias al
incluirlas en una ley organica y, a la vez, se tiende a evitar el detallismo de la
Ley Suprema que mina su estabilidad llamando a continuas reformas

constitucionales.”®

En el Ecuador, en 1998 se incorpora dentro del sistema juridico la
denominacion de leyes organicas. Antes de la citada fecha no se habia
realizado distincion alguna entre las normas juridicas, simplemente se las

denominaba leyes.

Las leyes organicas tienen ciertas caracteristicas formales en cuanto al
procedimiento de su formacion; y caracteristicas materiales en lo relacionado al

contenido del cual trataran dichas leyes.

¢ Oyarte Martinez, Rafael, Curso de Derecho Constitucional, Andrade & Asociados, Quito, 2005, Tomo
I1, pg. 68
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Las caracteristicas formales de una ley organica la diferencian de una norma
ordinaria ya que en lo que se refiere al procedimiento que debe observar el
legislativo en su expedicién tienen relevancia el quérum de aprobaciéon que de
acuerdo al Art. 143 inciso 1 de la Constitucién sera la mayoria absoluta de los

integrantes del Congreso Nacional.

En cuanto a las caracteristicas materiales hacen referencia al contenido de la
ley organica, esto es, aquellas que taxativamente determina la Constitucion.
(Art. 142). Unicamente por mandato constitucional se dara el caracter de ley
organica a la materia que deba ser tratada como tal, a esto se lo conoce como
reserva de ley organica, que para Bascufian Rodriguez implica “el
reconocimiento de un ambito de competencia cuya regulacién se reservaba a la
potestad legislativa, implicaba la posibilidad de invalidar las normas sobre
materias de ley establecidas en ejercicio de otras potestades, aplicando como

principio el de la competencia.”’

El Art. 142 de la Constitucidon establece:

“Las leyes seran organicas y ordinarias.

Seran leyes organicas:

1. Las que regulen la organizacién y actividades de las Funciones Legislativa,
Ejecutiva y Judicial; las del régimen seccional auténomo y las de los

organismos del Estado, establecidos en la Constitucién;

" Bascufian Rodriguez, Antonio, El principio de la distribucion de competencia como criterio de solucién
de conflictos de normas juridicas, en revista chilena de Derecho, nimero especial, Santiago, Pontificia
Universidad Catdlica de Chile, 1998, pg. 34
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2. Las relativas al régimen de partidos, al ejercicio de los derechos politicos y
al sistema electoral;

3. Las que regulen las garantias de los derechos fundamentales y los
procedimientos para su proteccion; vy,

4. Las que la Constitucion determine que se expidan con este caracter.-

Las demas seran leyes ordinarias.

En conclusidn, si la Constitucién Politica de la Republica, determina que cierta
materia debe ser regulada a través de una ley organica, el legislador no puede
darle la calidad de ordinaria pues incurriria en una inconstitucionalidad formal.
Del mismo modo, tampoco podria darle caracter de organica a una ordinaria

sino no esta prescrita en la Carta Magna como tal.

2.1.4. Alcances.-
En estricto sentido juridico se tiene como momento de apariciéon de una ley el
momento en que esta entra en vigencia. El Art. 5 del Cédigo Civil claramente
establece que una ley no obliga sino a partir del momento de su promulgacién
por parte del Presidente de la Republica y después de transcurrido el tiempo
necesario para que se tenga noticia de ella. La promulgacion de una ley se
realiza con su publicacion en el Registro Oficial. En el mismo cuerpo legal, en
el Art. 6 se establece claramente que a partir de la publicacién, la ley sera

obligatoria ya que se presume conocida por todos.
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El concepto de vacancia de la ley revestia vital importancia antes de la reforma
de 1997. Antes de esta fecha la ley tenia un sistema de vigencia sucesiva, es
decir, se publicaba y entraba en vigencia en Quito, por ser la capital, y a partir
de ahi en el resto del pais. ElI Art. 6 del Cdodigo Civil anterior a la reforma
mencionada establecia: “En el cantdon a que pertenece la Capital de la
Republica, se entendera que la ley es conocida por todos y sera obligatoria
después de seis dias contados desde la fecha de la promulgacion: y en
cualquier otro cantdn, después de esos seis dias, y uno mas por cada veinte
kilbmetros de distancia entre las cabeceras de ambos cantones”. Es evidente
que con el desarrollo de las comunicaciones esta norma se volvio inutil por lo
cual la decision del legislador de reformarla es por demas acertada, ya que,
casi como regla general, se establecidé la costumbre de incluir una clausula
estilo estableciendo la vigencia de la ley el mismo dia de su publicacién..
Actualmente no hay periodo de vacancia de la ley a menos que en la misma ley

se establezca lo propio.

Se entiende que la promulgacion de la ley es el acto de notificar con la ley, a
aquellos que el legislador quiere obligar a su cumplimiento. Como muy bien lo
expresa Larrea Holguin: “...una de las finalidades de la promulgacion es dar a
conocer. Esto es algo exigido por la naturaleza misma de la norma juridica, que
tiene que ser publica, es decir, cognoscible, ya que regula los actos libres de
los hombres.” Es un principio basico de Derecho el que la ley se presume

conocida por todos, por ende, hay que darla a conocer y esto se logra con la

® Larrea Holguin, Juan, Manual Elemental de Derecho Civil del Ecuador, Corporacién de Estudios y
Publicaciones, Quito, 1998, pg. 30
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promulgacion y publicacién y esto se reafirma en el hecho de que las leyes no
obligan sino después de su promulgacion en el Registro Oficial. EI Art. 13 del
Cddigo Civil claramente establece que la ignorancia de la ley no excusa a

persona alguna de su cumplimiento.

Podemos concluir que la promulgacion de la ley constituye en si misma el inicio
de la existencia de la ley con fines publicos; y que la publicacion es el modo de
hacer publica dicha ley. Publicacion y promulgacion no son en si mismos un
mismo acto juridico pero si, dependen el uno del otro sin embargo de lo cual el

Caddigo Civil los asemeja como uno solo, en virtud de razones practicas.

Si partimos del hecho, de que la ley se presume conocida por todos y que esta
presuncion es la base para la obligatoriedad de la ley, entonces, es logico
colegir que el vigor de la ley opera unica y exclusivamente para lo futuro, para
lo venidero. Los efectos de la ley son irretroactivos debido a un principio basico
de seguridad juridica y de garantia de los derechos de la persona. El Art. 7 del
Cddigo Civil es muy claro al respecto: la ley no dispone sino para lo venidero;
no tiene efecto retroactivo. Esta misma norma legal establece ciertas reglas a
seguir cuando por efecto, sobre todo, de la promulgaciéon de una ley nueva,
esta y la anterior entran en conflicto. En este caso la irretroactividad de la ley
genera en una cuestién compleja ya que las relaciones sociales nacidas bajo el
vigor de la antigua ley no pueden desconocerse a pretexto de la existencia de
una nueva disposicién juridica. Las reglas que hemos mencionado buscan

subsanar estos problemas.
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En términos generales una ley no tiene limite temporal de aplicacién, y por
consiguiente, su vigencia se proyecta al futuro, en tanto en cuanto no se dicte

otra norma juridica que la contradiga o la derogue.

Cabe aclarar que si hay algunas leyes que llevan en ellas su plazo de vigencia,
es decir, que una vez transcurrido ese tiempo, termina su vigencia por si
misma. Si no contienen este término de vigencia, lo cual ocurre con la mayoria
de las leyes, la forma de terminacién de vigencia de la ley, es la derogacién.

Por derogacion se entiende el proceso que implica el fin de la vigencia de las

leyes.

Existen innumerables razones para la derogacién de una ley. El desarrollo de
los pueblos muchas veces requiere normas juridicas que plasmen las nuevas
necesidades de los ciudadanos; existen normas que se vuelven obsoletas y
deben ser derogadas o renovadas; también puede darse el caso de que algo
que en un momento dado era considerado como justo se haya tornado injusto;
el nacimiento de nuevas disciplinas y campos intelectuales de desarrollo
necesariamente requieren ser regulados siendo un muy buen ejemplo de esto
el desarrollo del Internet, de las telecomunicaciones, etc. Es decir, que las
normas juridicas tienen que estar en un proceso constante evolucion y

adaptacion a las necesidades sociales.
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El Cdédigo Civil establece que la derogacion de las leyes podra ser expresa o
tacita. Se entiende que es expresa cuando una nueva ley establece
expresamente que se deroga la anterior. En cambio, es tacita cuando la nueva
ley contiene disposiciones contradictorias a lo que establecia la anterior, en
cuyo caso dichas disposiciones quedan derogadas, pero permanece vigente
todo aquello que no se contraponga con la nueva norma juridica. De tal manera

que la derogacion de una ley puede ser total o parcial.

El Art. 39 del citado cuerpo legal, establece una aclaracion muy necesaria: la
ley especial anterior no se deroga por la general posterior, si no se expresa. Es
muy importante, en este aspecto, tomar en cuenta las reglas de jerarquizacion
de las leyes para asi poder determinar cuando una ley o una disposicion puede

derogar a otra de forma tacita o expresa.

Dadas las jerarquias de las leyes, resulta que una ley general nunca puede
derogar a una norma especial tacitamente. El Art. 143 de la Constitucion
Politica establece claramente en su inciso segundo que una ley ordinaria no
podra modificar una ley organica ni prevalecer sobre ella, ni siquiera a titulo de

ley especial.

El tramite para la derogacion de las leyes suele ser el mismo que para su
expedicion, pero existen salvedades a este respecto. El Art. 143 de la Carta
Magna, en su inciso primero establece un requerimiento especial para la

derogacion de leyes organicas, que consiste en el requerimiento del voto de la
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mayoria absoluta de los integrantes del Congreso Nacional para tal fin. Es
decir, que una ley organica no puede ser derogada por mayoria simple y asi lo
establece el Art. 152 del citado cuerpo legal, al respecto del tramite ordinario

para la expedicion de las Ieyes.9

2.2. PROYECTOS DE LEY.-

2.2.1. Base Juridica.-
Si la norma juridica establece los preceptos y principios que una sociedad
organizada debe seguir, siendo estos el reflejo de sus necesidades, pues
entonces es esa misma sociedad la que debe dictarlos, y esto, en la realidad,
se cumple ya que la autoridad competente para emitir leyes no es sino la

misma que representa al conglomerado social de un Estado.

Estas leyes, para ser tales, deben agotar un tramite establecido en la
Constitucion Politica y en el ordenamiento juridico. Este procedimiento tiene su
base en la necesidad que se presenta en un contexto determinado de que una
situacion se regule para garantia de los ciudadanos. La forma de hacerlo es la

elaboracién de un proyecto de ley.

La Constitucion Politica establece que el 6rgano legislativo del Estado es el
Congreso Nacional, que representa al poder legislativo y que esta conformado

de manera unicameral.

® Constitucién Politica, Art. 152.- En el segundo debate, el proyecto ser4 aprobado, modificado o negado
por el voto de la mayoria de los concurrentes a la sesion, salvo en el caso de las leyes organicas.
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El Art. 130 de la Constitucién establece que sera atribucién y deber del
Congreso Nacional el expedir, reformar y derogar las leyes e interpretarlas con
caracter generalmente obligatorio. EI Congreso Nacional, es por tanto, la Unica

autoridad competente con esta atribucion.

La presentacién de un proyecto de ley ante el Congreso Nacional se denomina
iniciativa y esta correspondera unicamente a quienes establece el Art. 144 de la

Constitucion:

1. Los diputados con apoyo de un bloque legislativo o de diez legisladores;
2. El Presidente de la Republica;
3. La Corte Suprema de Justicia;

4. La Comision de Legislacion y Codificacion.

En el caso de los diputados al interior de la legislatura, se ha establecido un
limitante para que, como dice Oyarte Martinez, no se recargue en exceso la
actividad del Congreso de tramitar excesivas propuestas de ley. Sin embargo,
la ley no sefiala la formalidad ha seguir para presentar el apoyo al legislador

que presenta un proyecto de ley.

La Corte Suprema de Justicia tiene iniciativa para presentar proyectos de ley
ante el Congreso Nacional después de haber cumplido con el procedimiento

establecido por el Art. 19 de la Ley Organica de la Funcion Judicial.
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La Comision de Legislacion y Codificacion es un 6rgano técnico-juridico y de
naturaleza especial ya que sus miembros no son legisladores, sino que son
externos y debido a la importancia del trabajo que realizan deben cumplir con
los mismos requisitos que se exige para ser magistrado de la Corte Suprema

de Justicia.

El Art. 146 de la Carta Politica, como es légico, otorga el derecho de iniciativa

O Claro que se debe

para presentar proyectos de ley a la sociedad civil. !
cumplir con ciertos requisitos ya que no cualquier persona puede hacerlo sino
que se requiere un determinado numero de ellas que ademas deberan estar en
goce de los derechos politicos establecidos por el Art. 26 del mismo cuerpo de
ley, no gozando los extranjeros de estos derechos. En este caso, y como la
Constitucion otorga el derecho, a quienes presenten un proyecto de ley, a estar
presentes en los debates, se sefalara por parte de la ciudadania, dos personas
para que los representen en los mismos. Existe una limitante adicional
referente a las materias sobre las que versara el proyecto de ley, y es que en

este caso, no podra tratar sobre temas penales ademas de las reservadas

unicamente a la facultad del Presidente de la Republica.

También tienen iniciativa el Tribunal Constitucional, el Tribunal Supremo

Electoral, el Contralor General del Estado, el Procurador General del Estado, el

10 Constitucion Politica, Art. 146.- Podran presentar proyectos de ley, un nimero de personas en goce de
los derechos politicos, equivalente a la cuarta parte del uno por ciento de aquellas inscritas en el padrén
electoral.

Se reconocerd el derecho de los movimientos sociales de caracter nacional, a ejercer la iniciativa de
presentar proyectos de ley. La ley regulara el ejercicio de este derecho.
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Ministro Fiscal General, el Defensor del Pueblo y los superintendentes, pero
unicamente en las materias que correspondan a sus atribuciones especificas,
es decir, que la Constitucion, limita el derecho de iniciativa a estos entes
publicos cuando en el caso del Art. 144 el derecho de iniciativa es un poder
general ya que el proyecto de ley puede versar sobre cualquier ambito o

materia que se considere pertinente.

La iniciativa para presentar proyectos de ley que creen, modifiquen o supriman
impuestos, aumenten el gasto publico o modifiquen Ila division politico-

administrativa del pais es privativa y exclusiva del Presidente de la Republica.

El Art. 148 de la Constitucion establece los requisitos formales para la

presentacion de un proyecto de ley. Estos son:

1. Los proyectos de ley deberan referirse a una sola materia. De otro modo se
estaria afectando la uniformidad del ordenamiento juridico y el orden que

debe primar en todo sistema legal.

2. El proyecto de ley debe estar debidamente motivado. Es decir que debe
establecerse claramente los fines y objetivos que se pretende alcanzar con
dicha ley, lo cual sera tomado en cuenta por el legislador para su

aprobacion.

3. El proyecto debera ser presentado al presidente del Congreso.
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2.2.2. Tramite.-
Una vez que se ha presentado el proyecto de ley ante el Presidente del
Congreso, este debera ordenar que se lo distribuya a los diputados, lo cual
debera realizarse dentro de los ochos dias subsiguientes al dia en el cual el

Presidente recibi6 dicho proyecto.

El legislador consider6 necesario e importante que la ciudadania tenga
conocimiento de los proyectos de ley presentados ante el Congreso Nacional
para su discusion y posible promulgacién; de tal manera que incluyé en el Art.
150 de la Carta Politica un requisito para lograr este objetivo: el Presidente del
Congreso debera disponer que se publique un extracto del proyecto de ley en
el Registro Oficial dentro del plazo mencionado anteriormente. EI mencionado
extracto debe hacer referencia a los motivos y el objetivo principal del proyecto.
De esta forma, puede cualquier persona, pronunciarse al respecto del proyecto
ya sea para apoyarlo o para hacer valer derechos que se crea, el proyecto

podria afectar.

El Presidente del Congreso Nacional, dentro de estos ocho dias, debe también
enviar el proyecto a la Comision del Congreso Nacional respectiva. El decidira
a que comisién corresponde el analisis del proyecto teniendo en cuenta la
materia y su contenido. La Comisién cuenta con veinte dias de plazo, a

contarse a partir de la recepcion del proyecto, para iniciar el tramite respectivo.
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Es ante la Comision y dentro de estos veinte dias que se receptaran los puntos
de vista de los ciudadanos con respecto al proyecto, ya sea en forma de un
escrito o de manera oral. Los legisladores también presentaran sus opiniones
referentes al proyecto en este plazo y la comision procedera al analisis

correspondiente.

La Comision, una vez recibidas todas las opiniones ya sea de la ciudadania o
de los legisladores, las acogera o desechara de forma motivada y procedera a
elaborar un informe. Este informe, en primer lugar, debe referirse a la
constitucionalidad del proyecto, es decir, que este no contravenga
disposiciones o preceptos establecidos en la Constitucion Politica. Debe
referirse también a la conveniencia del proyecto de ley, tal como lo establece
el Art. 92 del Reglamento Interno de la Funcién Legislativa. El informe
contendra las observaciones que haya juzgado la comision necesario incluir y
los criterios de los legisladores al respecto del proyecto. También debe tomarse
en cuenta las impugnaciones o enmiendas que al respecto del contenido del
proyecto se hayan planteado. Este informe debe incorporar ya el texto del

proyecto que se debatira en el pleno del Congreso Nacional.

Los legisladores reciben este informe y pueden realizar observaciones por
escrito que se adjuntan al mismo. Una vez recibidas estas, se incorporan al
informe definitivo que sera materia del primer debate. Los legisladores reciben
este informe con por lo menos veinticuatro horas de antelacion al inicio de la

sesion de primer debate.
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Puede ocurrir que la Comision emita un informe desfavorable en cuyo caso se
deshecha el proyecto de ley. Si la minoria de los miembros de la Comisién ha
emitido un informe favorable, entonces se requiere que la mayoria absoluta de
concurrentes en el pleno del Congreso den voto favorable para el tratamiento
del mismo. De no existir esta mayoria el informe de la minoria sera desechado.
Una vez iniciada la sesion los legisladores pueden manifestar sus
observaciones o su juicio al respecto. Podran hacerlo, en primer lugar, aquellos
legisladores que formularon observaciones referentes al informe de la comision
y tendran también derecho a replica. Los demas legisladores podran opinar a

continuacién y no podran replicar.

Las observaciones que los legisladores presenten al respecto del proyecto
versaran ya sea, al respecto del informe, del texto del proyecto o acerca de
modificaciones o impugnaciones acerca de alguna disposicion concreta del
proyecto. “En el primer debate pueden votarse los criterios referenciales del
proyecto (la idea de legislar), a pedido de un numero de legisladores que
represente por lo menos el diez por ciento del total de congresistas, para que la
comision elabore el texto del proyecto con arreglo a los criterios aprobados, sin
perjuicio que en segundo debate los criterios se modifiquen con el
planteamiento de textos alternativos del o de los articulos presentados por

escrito”!

1 Oyarte Martinez, Rafael, Curso de Derecho Constitucional, Andrade & Asociados, Quito, 2005, Tomo
11, pg. 109
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Las observaciones y criterios que los legisladores emiten durante el primer
debate son recogidos y el proyecto vuelve a la Comision, la cual elabora un
nuevo informe y el texto legal respectivo observando los mismos parametros
legales que se aplicaron en el primero, esto es, la constitucionalidad y la
conveniencia del proyecto, y recogera los criterios de los legisladores o las

impugnaciones que estos hubieran planteado respecto del proyecto.

En este caso, la ley no establece un plazo para que la comision elabore el
informe. En todo caso, una vez que la comisién concluye el informe lo remitira
al Presidente del Congreso quien, a su vez, debe entregarlo a los legisladores
con veinticuatro horas de anticipacion a la sesidbn en que se realizara el
segundo debate. Esta sesion requiere un quérum de la mitad de los integrantes
del Congreso para su instalacion. Los legisladores realizaran sus
observaciones siguiendo el mismo orden que se establece para la sesion del
primer debate, y la votacidn se realizara sobre el texto completo del proyecto.

Al término del segundo debate, el Presidente del Congreso Nacional ordenara
al Secretario General tomar votacion de tal manera que los legisladores se
pronunciaran por la aprobacion, modificaciéon o negacién del referido proyecto
de ley. En el caso de leyes ordinarias, para la aprobacion del proyecto se
requerira votacion conforme de la mitad mas uno de los legisladores presentes.
Si se tratara de leyes organicas, se requerira mayoria absoluta del Congreso,

es decir, minimo cincuenta y uno votos para su aprobacion.
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Si el numero de diputados presentes en una sesion es impar, para establecer el
numero de votos que se requiere para la aprobacion del proyecto de ley, se
entendera que si de la operacion matematica la fraccidn resultante es cinco o
superior a cinco se necesitara el numero inmediato superior; al contrario, si
fuera la fraccion inferior a cinco, el numero requerido sera el inmediato inferior.

Si el Congreso Nacional aprueba el proyecto lo enviara inmediatamente al
Presidente de la Republica para que lo sancione u objete. Puede darse el caso
que el Congreso considere necesario enviar previamente el proyecto a la
Comision de Redaccién la misma que presentara el texto definitivo al Congreso
y este a su vez, lo enviara al Presidente de la Republica. La ley no establece
una sancion a aplicarse en el caso que el Congreso Nacional no remita

‘inmediatamente” el proyecto al Ejecutivo.

El Art. 153 le otorga al Presidente de la Republica la facultad de sancionar, esto
es aprobar, o de objetar total o parcialmente el proyecto de ley que le ha

enviado el Congreso Nacional.

El Ejecutivo tiene un plazo de diez dias para sancionar la ley. “La sancién es
una facultad constitucional del Presidente de la Republica. Mediante ella, la ley
completa su tramite, una vez que es aprobada por el Presidente de la
Republica.”’® Una vez sancionada, la ley sera promulgada de inmediato en el
Registro Oficial. Una vez mas existe un vacio en la ley ya que no se establece

un plazo para que el Presidente promulgue la ley en el Registro Oficial con lo

12 Zambrano Chiriboga, Galo, El Proceso de Formacién de la Ley, en Temas de Derecho Constitucional,
Ediciones Legales, Quito, 2003, pg. 120
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cual se puede demorar la entrada en vigencia de la misma. Como bien lo
sefala Oyarte Martinez, la Constitucion de 1945 si establecia un plazo de diez
dias contados desde la sancién de la ley, para su promulgacién. Si esto no se
realizaba, la promulgacién la efectuaba la Comision Legislativa Permanente del

Congreso Nacional.

Tiene también, el Presidente de la Republica la facultad de vetar u objetar
totalmente el proyecto de ley. Este veto puede estar fundamentado, ya sea en

la inconveniencia del proyecto o en razén de inconstitucionalidad.

Si el Primer Mandatario considera que el proyecto es inconveniente, el
Congreso Nacional podra tratarlo nuevamente, unicamente transcurrido un afio
desde la objecion. Cumplido este plazo, el Congreso podra ratificarlo en un
solo debate pero con una mayoria calificada, esto es las dos terceras partes de
sus miembros. Si se aprueba, el proyecto sera enviado al Registro Oficial para
su promulgacién, es decir, que no requiere enviarse nuevamente al Presidente

de la Republica.

El Art. 154 de la Carta Politica prevé un tramite especial en caso de que la
objecién del Presidente de la Republica este motivada por consideraciones de
orden constitucional, es decir, que el proyecto, parcial o totalmente sea
inconstitucional. En este caso, sera enviado al Tribunal Constitucional para que
este emita su dictamen, para lo cual la ley le otorga un plazo de treinta dias. El

Tribunal Constitucional puede bien, o pronunciarse por la inconstitucional o no
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del proyecto. En el primer caso, el proyecto sera archivado si se considera la
inconstitucionalidad total del proyecto; si fuera parcial, el proyecto sera remitido
al Congreso Nacional para que este realice las enmiendas necesarias y a su
vez, lo remita al Ejecutivo para que lo sancione, es decir, que subsanada la
inconstitucionalidad, el Presidente ya no puede objetar el proyecto, sino

sancionarlo y promulgarlo.

El Tribunal Constitucional puede considerar que el proyecto no reviste
inconstitucionalidad alguna en cuyo caso el Congreso sera quien ordene su

promulgacion.

La objecion del Presidente de la Republica al proyecto, puede ser parcial en
razon de la inconveniencia del mismo, de tal manera, que presentara al
Congreso Nacional su objecion fundamentada y un texto alternativo. Este
debera examinarla para lo cual cuenta con un plazo de treinta dias contados a
partir de la fecha en que le fue entregada la objecion presidencial. Si el
Congreso, en este plazo no se pronuncia el Presidente de la Republica

promulgara la ley con el texto alternativo enviado por él.

La legislatura puede allanarse al veto presentado por el Ejecutivo y aceptar el
texto alternativo para lo cual requiere una mayoria simple, es decir, el voto de
la mayoria de asistentes a la sesién. El Congreso envia el proyecto al Registro

Oficial para su promulgacion.



Pagina 36 de 109

Si el Congreso Nacional considera no pertinente la objecién presidencial,
debera contar con el voto de las dos terceras partes de sus miembros para
ratificar el proyecto original. De aprobarse con esta mayoria el proyecto, el

Congreso lo remitira para su promulgacion.

2.2.21. LA REFORMA CONSTITUCIONAL

¢La Constitucion Politica puede ser reformada? Esta es la interrogante que por
muchos anos ha sido analizada por los mas grandes tratadistas del mundo ya
sea desde un punto de vista ideoldgico (corrientes reaccionarias vs. corrientes
radicalmente revolucionarias) o desde la perspectiva de la praxis politica

(utilizacion de las ciencias y la tecnologia).

La Ley Fundamental es vital en el desarrollo de los ciudadanos de un pais,
porque son las normas juridicas que regulan “las relaciones de vecindad, el
régimen de trabajo en nuestra empresa, las tarifas tributarias, el sistema
educativo o de seguridad social, la organizacion de los servicios comunales, al
definir si la actividad gubernamental se centraliza o se pluraliza...”"; por lo
tanto, la Carta Magna es fundamental porque cercanamente rige los destinos
de la vida de todas las personas pertenecientes a un Estado. Es por eso que

una reforma a la Ley Suprema supone un cambio en las reglas de juego en las

actividades diarias que realizan los ciudadanos.

¥ SACHICA, Luis Carlos, Reforma Constitucional y Constituyente, Editorial Libreria del Foro de la
Justicia, Bogota, Colombia, 1982. Pag. 4
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Por lo tanto, siendo tan importante un cambio en determinadas actividades
reguladas por la Carta Magna, es indispensable tener claro las que preguntas
que platea Luis Carlos Sachica: “que se reforma, que es lo reformable, por que

se reforma, en qué, para qué, y para quienes se reforma”'*

Existen corrientes que defienden la teoria de que la Constitucidon debe tener la
posibilidad de ser reformada en cualquier tiempo, entre ellos, se encuentran el
tratadista Hans Kelsen, quien considera al cambio constitucional como

113

connatural, “...pues la Constitucion, por dificl que sea su reforma, es
continuamente renovadora para ponerla de acuerdo con las necesidades del
tiempo, por lo cual tiene que ser desbordado incesantemente el marco rigido de
la codificaciéon contenida en el documento constitucional...”’®. En esta misma
linea, se encuentra el tratadista Loewestein, quien razona sobre este tema
expresando: “Cada Constitucidén es un organismo vivo, siempre en movimiento,
como la vida misma, y que esta sometida a la dinamica de la realidad que
jamas puede ser captada a través de formulas fijas”'® De acuerdo a estos
criterios que respaldan la teoria mencionada en este parrafo, es indispensable
que la Ley Suprema pueda ser reformada en cualquier momento para que las

normas juridicas estén acorde a las necesidades sociales que cambian a cada

instante y asi reflejar la realidad de los pueblos.

' SACHICA, Luis Carlos, Reforma Constitucional y Constituyente, Editorial Libreria del Foro de la
Justicia, Bogota, Colombia, 1982. Pag. 6

1> KELSEN, Hans, Teoria general del Estado, México, Editora Nacional, 1959, Pag. 331

8 LOEWESTEIN, Kart, Teoria de la Constitucion, Barcelona-Espafia, Editorial Ariel, 1965
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A diferencia de esta teoria o corriente, se encuentran los doctrinarios que
relativizan el cambio: Hermann Heller indica que “una situacion factica de poder
se convierte en una situacion de poder relativamente permanente, y con ello en
una constitucion,... sélo por el hecho de que las decisiones del depositario del
poder son obedecidas, al menos por aquella porcion de subditos mas
influyentes... porque se les presenta como normas ejemplares””. Es muy
interesante este criterio porque se concluye que el reformar o cambiar una
Constitucion esta supeditada a un lapso de tiempo de un gobernante, y que
estas reformas o cambios no satisfagan las necesidades de un conglomerado
humano sino que se conviertan en el capricho de la autoridad maxima, es decir,
una determinada Constitucién se convertiria en un instrumento de poder de

sometimiento.

En conclusién relacionando los argumentos mencionados en parrafos
anteriores, se determina que una reforma constitucional es necesaria para
adecuar la norma suprema a la realidad politica, econdémica y social que, de
acuerdo a la dinamica que vive el mundo, se hace imprescindible para el
desarrollo de los pueblos, pero tomando en cuenta que las reformas
constitucionales tiene que seguir un procedimiento previsto en el ordenamiento
juridico de cada nacion y, por lo tanto, ningun ciudadano por mas dignidad o
autoridad que ostente, puede evadirlo o prescindir de ellos, porque las
modificaciones originadas en circunstancias meramente coyunturales son las

que profundizan la crisis de las Estados y hacen tambalear el Cddigo Politico.

Y HELLER Herman, Teoria del Estado, 5ta edicién, México, Editorial Fondo de Cultura Econémica,
1963, P4g. 296 y 298.
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2.2.2.2. INICIATIVA
El articulo 281 de la Carta Politica determina quienes tienen iniciativa privativa

para presentar proyectos de reforma constitucional:

“Articulo 281.- Podran presentar proyectos de reforma constitucional ante el
Congreso Nacional, un numero de diputados equivalente al veinte por ciento de
sus integrantes o un blogue legislativo; el Presidente de la Republica, la Corte
Suprema de Justicia, el Tribunal Constitucional o un niamero de personas en
ejercicio de los derechos politicos cuyos nombres consten en el padrén

electoral y que equivalga al uno por ciento de los inscritos en él.”

Este principio es recogido en las diferentes leyes organicas que regulan el
funcionamiento de las instituciones y funciones nombradas anteriormente, asi
por ejemplo podemos citar el articulo 74 de la Ley Organica de la Funcién

Legislativa, a saber:

“Articulo 74.- Pueden proponerse reformas a la Constitucion Politica de la
Republica por los legisladores, por el Presidente de la Republica, por la Corte

Suprema de Justicia, por el Tribunal Constitucional y por iniciativa popular.

Los proyectos de reformas a la Constitucion Politica de la Republica se

presentaran en la forma prevista para los proyectos de ley”
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De las normas citadas anteriormente, se concluye que los requisitos para
presentar proyectos de ley por parte de los legisladores son mas exigentes que
para la iniciativa legislativa, asi lo analiza de manera correcta OYARTE
MARTINEZ: “ya no sera un congresista con el apoyo de u bloque legislativo o
de diez diputados, sino un numero de diputados que equivalga al veinte por
ciento del Congreso Nacional. De otra parte, a diferencia de la presentacion de
proyectos de ley, el bloque legislativo como tal tiene iniciativa constituyente, por

'8 Es decir, que en el caso del

lo que no interviene respaldando a un legislador.
Congreso Nacional ecuatoriano se requiere la voluntad de veinte legisladores

que representan el veinte por ciento de sus representantes.

Con respecto al Tribunal Constitucional que tiene iniciativa legislativa sobre
materias especificas, la norma constitucional amplia esta facultad para
presentes proyectos de reforma constitucional sin restriccion alguna, segun lo
dispone el articulo 12 numeral 7 de la Ley de Control Constitucional que

determina:

Articulo 7.- Son atribuciones y deberes del Tribunal Constitucional-:

7. Ejercer las demas atribuciones que le confieran la Constitucion y las leyes

Con respecto a la posibilidad de que la ciudadania pueda presentar proyectos
de reforma constitucional difiere con la presentacién de proyectos de ley en dos

puntos importantes:

8 OYARTE MERTINEZ, Rafael, Curso de Derecho Constitucional, Tomo Il La Funcién Legislativa,
Editorial Andrade & Asociados, 2005, Quito-Ecuador.
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e Requisito numérico.- Para que la ciudadania presente proyecto de
ley se requiere la cuarta parte del uno por ciento del padrén y para
presentar proyecto de reforma constitucional se necesita el uno por
ciento de los inscritos.

e Requisitos de nombre.- Para la iniciativa legislativa no es
indispensable que los nombres consten en el padron, a diferencia
que para la presentacion de proyectos de reforma constitucional se

requiere de este elemento.

2.2.2.3. TRAMITE
La Constitucion Politica de la Republica puede ser reformada de dos formas de

acuerdo a lo que manda el articulo 280 de la Carta Magna, a saber:

Articulo 280.- La Constitucion Politica podra ser reformada por el Congreso

Nacional o mediante consulta popular.

De acuerdo a la norma invocada, nuestro sistema juridico contempla dos
formas para reformar la Constitucién Politica, una es la tramitada por
Parlamento Nacional, formalizandola a través del mismo procedimiento
ordinario establecido para la expedicién de la ley y la otra es el referéndum

constituyente, es decir, la consulta popular.



Pagina 42 de 109

El Congreso Nacional tiene la facultad de reformar la Constituciéon en virtud de

la facultad concedida en el articulo 130 numeral 4, el mismo que manda:

Articulo 130.- ElI Congreso Nacional tendra los siguientes deberes vy

atribuciones:

4. Reformar la Constitucion e interpretarla de manera generalmente obligatoria.

El tramite para la reforma constitucional es el mismo tramite previsto para la
formacion de ley, sin embargo, en la Constitucion Politica de 1998 se incorporo
dos diferencias con respecto al quérum de aprobacion y el plazo de espera

entre debates.

Acerca del quérum de aprobacion para que la reforma constitucional sea
aprobada se requiere el voto conforme de las dos terceras del total de
legisladores, asi lo prevé el articulo 282 inciso 1 del Cédigo Politico, que

manda:

Articulo 282.- ElI Congreso Nacional conocera y discutira los proyectos de
reforma constitucional, mediante el mismo tramite previsto para la aprobacion
de las leyes. El segundo debate, en el que se requerira el voto favorable de las
dos terceras partes de la totalidad de miembros del Congreso, no podra
efectuarse sino luego de transcurrido un afio a partir de la realizacion del

primero.
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En relacion al plazo de espera entre debates, debera transcurrir un ano entre la
realizacion del primero y el segundo, asi lo dispone el articulo 282 antes
mencionado en la parte pertinente. A esto se lo conoce como el candado

constitucional.

3. CAPITULO Il

DEL CONGRESO NACIONAL

3.1. Facultad Legislativa en cuanto a la Reforma Constitucional.-

La Constitucion Politica del Estado es la base fundamental del ordenamiento
juridico, es por esto, que contiene los preceptos basicos de los cuales se
derivan todas las otras leyes que conforman el sistema legal. La Carta Magna
establece principios basicos y fundamentales que serviran para regir un pais.

Adicionalmente la Constitucion le otorga legitimidad a todo el sistema juridica
que de ella emana, es decir, al inferior a ella. Es decir, que una reforma a la
Constitucion significa una reforma al sistema juridico, y por ende, la reforma
constitucional no puede realizarse de forma indiscriminada. Se parte del hecho
de que la Constitucion tiene que tener una cualidad de permanencia y que las
reformas que se requieran seran unicamente aquellas esenciales al desarrollo
del Estado en el tiempo. Existen Constituciones como la espanola o la
estadounidense que a lo largo de los afos han sufrido muy pocas reformas sin

que esto haya causado que se tornen obsoletas o impracticables, todo lo
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contrario. Son Estados que han logrado estructurar un sistema juridico sélido
desde todo punto de vista y en los que, sus ciudadanos, gozan de seguridad

juridica.

En el sistema juridico ecuatoriano, la Constitucion puede ser reformada
unicamente por el Congreso Nacional o mediante consulta popular. EI Art. 280
de la Carta Magna asi lo establece y es muy acertado, tomando en cuenta que
en ultima instancia la soberania radica en el pueblo y que el cuerpo legislativo

de un Estado es el representante legitimo de esa soberania.

El que el Congreso Nacional tenga la facultad de reformar la constitucion junto
con la consulta popular, exclusivamente, no quiere decir que el derecho a la

iniciativa también este limitado en esta forma.

Tienen iniciativa para presentar proyectos de ley reformatorios a la
Constitucion, los diputados, el Presidente de la Republica, la Corte Suprema de
Justicia, el Tribunal Constitucional y la sociedad civil. Estos proyectos seran

presentados ante el Congreso Nacional para su tratamiento.

Cabe recalcar que, de quienes tienen iniciativa para presentar proyectos de ley,

no todos ellos tienen derecho a la iniciativa constitucional.

Los diputados pueden presentar un proyecto de reforma constitucional siempre

y cuando cumplan con el requisito establecido en el Art. 281 de la Constitucion:
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“‘Podran presentar proyectos de reforma constitucional ante el Congreso
Nacional, un numero de diputados equivalente al veinte por ciento de sus
integrantes o un bloque legislativo....” No es el mismo numero de diputados
que se requiere para presentar proyectos de ley, sino mayor, incluso el bloque

legislativo actua como tal, ya no en apoyo a un legislador.

3.2. Competencia.-
La Constitucién Politica le otorga al Congreso Nacional, de forma exclusiva, la
competencia para conocer y tratar los proyectos de Reforma Constitucional
siempre y cuando sean presentados cumpliendo los requisitos del Art. 281 de

la misma.

El tramite que la Carta Magna, establece para el tratamiento de proyectos de
reforma constitucional, es el mismo que se establece para el conocimiento y
tramitacién de proyectos de ley, pero con una importante salvedad: el segundo
debate no puede realizarse sino después de transcurrido un ano desde la

fecha en que se realizo el primer debate.

La salvedad que a este respecto plantea el legislador para la reforma
constitucional tiene una relevancia juridica especial. Se parte del criterio base
de que la Constitucion es la base del ordenamiento juridico y por ende, para
lograr un sistema uniforme y que, sobre todo, establezca ambitos de seguridad
juridica con los cuales se manejara el sistema legal, esta no puede estar sujeta

a constantes cambios y reformas al arbitrio de las autoridades o los
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ciudadanos. De ahi que al ser la reforma constitucional, un elemento complejo
debe revestir seriedad y analisis; el plazo de un ano entre el uno y el otro

debate brinda formalidad y profundo analisis al acto reformatorio.

La Constitucion anterior a la actual no establecia esta condicionante que es
incorporada por la Asamblea Constituyente de 1998 que elaboré la Carta

Politica vigente.

Existen muchos criterios opuestos a este llamado “candado constitucional”, y
que basan su critica en el hecho de que la Constitucion tienen que evolucionar
a la par que la sociedad y sus necesidades y que el plazo de un afio torna
practicamente imposible la reforma constitucional, limitando asi la accién del

Estado y de sus gobernantes.

Si bien este es un punto para tener en cuenta, resulta que si la reforma
constitucional que se pretende realizar es lo suficientemente importante y
posee una base social y juridica poderosa, el afio de plazo no sera un limitante
para la misma; transcurrido el afio seguira teniendo en si misma relevancia y
por lo tanto sera tramitada. Una reforma constitucional que no puede sobrevivir
este lapso de tiempo y, que por ende, pierde legitimidad, seria una reforma que
no merece ser incorporada a la Carta Magna. Los preceptos de la Constituciéon
Politica no pueden tener una calidad temporaria corta o estar dirigidos a
situaciones particulares que al cambiar hacen que estos pierdan su

aplicabilidad y relevancia en un corto plazo. La Constitucién no puede ser
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reglamentaria sino que establecera los preceptos y principios generales para el

funcionamiento de un Estado a largo plazo, no para un mes, ni para un ano.

Una vez cumplido el plazo y realizado el segundo debate, si el proyecto es
aprobado, entonces el Congreso lo remitira al Presidente de la Republica para
su sancién u objecién, siguiendo el mismo procedimiento que el establecido

para el tratamiento de proyectos de ley.

El Art. 283 de la Carta Politica establece los casos en que se sometera a

consulta popular la aprobacién de reformas constitucionales.

En el primer caso, si el Presidente de la Republica considera que es
imprescindible una reforma constitucional la envia al Congreso Nacional con el
caracter de urgente para que este a su vez le otorgue la calidad de tal, es decir
de urgente. Este es el requisito esencial de este procedimiento. El Congreso
Nacional podra o no calificar la urgencia del proyecto. Para esta calificacion se
requiere del voto de la mayoria de sus integrantes y entonces se podra someter
a consulta popular la aprobacion del proyecto de reforma constitucional enviado

por el Ejecutivo.

El segundo caso tiene directa relacidn con el plazo que ya fue analizado, de un
ano a transcurrir entre el primer y el segundo debate del Legislativo. Una vez
vencido el plazo de una afo el Congreso Nacional en el término de ciento

veinte dias debe conocer, aprobar o negar las reformas; de no hacerlo
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procedera una consulta popular para que la ciudadania se pronuncie al
respecto de la reforma constitucional en tramite. Esta disposicion es necesaria
en cuanto a la importancia que reviste una reforma constitucional, y por ende,
el Congreso no puede demorar o ser indiferente a esta, porque de ser asi, se
establece el mecanismo que subsana esta falta: el de la consulta popular y se

evita, muy sabiamente, que la reforma quede en el limbo.

En estos dos casos de reforma constitucional a través de consulta popular, el
inciso segundo del Art. 283 es muy claro: “En ambos eventos se pondran en
consideracioén del electorado textos concretos de reforma constitucional que, de
ser aprobados, se incorporaran inmediatamente a la Constitucion.” Se debe
recalcar el uso del término “textos concretos”, queriendo establecer que no
puede una consulta popular versar sobre un tema de reforma constitucional
ambiguo o tan general que no establezca que disposicion es la que va a ser

reformada y de que forma.

3.3. Quoérum y mayoria para el tratamiento de reformas
constitucionales.-

Para el tratamiento de un proyecto de reforma constitucional, el tramite es el

mismo que se ha establecido para el tratamiento de proyectos de ley, excepto

en lo que tiene que ver con la mayoria necesaria para las votaciones.

En el segundo debate, en el caso de proyectos de ley, se requiere el voto de la

mayoria de los concurrentes a la sesion, es decir una mayoria simple. Cuando
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se tratan reformas constitucionales se requiere el voto favorable de las dos
terceras partes de la totalidad de miembros del Congreso, esto es una mayoria
calificada, siendo asi que se necesita del voto de al menos sesenta y siete
legisladores para aprobar la reforma. En el caso de un proyecto de ley puede
suceder que la sesién se haya instalado con un quérum de cincuenta y un
legisladores, es decir, que se necesitara el voto favorable de veintiséis
diputados para la aprobacion de la misma, a menos que se trate de un proyecto
de ley organica, en cuyo caso, como hemos visto anteriormente, se requerira

del voto de la mayoria absoluta para su aprobacion.

El hecho de que se exija el voto favorable de una mayoria calificada guarda
relacion con lo que hemos venido analizando en paginas anteriores acerca de
la importancia y relevancia de la reforma constitucional. No se puede dejar al
arbitrio de unas cuantas voluntades la aprobacion de wuna reforma
constitucional; por el contrario, se exige el voto de la mayoria mas extensa

contemplada en la ley.

4. CAPITULO IV

EL MUNICIPIO

4.1. DEFINICIONES
La Real Academia Espafiola, define al Municipio como el “conjunto de
habitantes de un mismo término jurisdiccional, regido por un ayuntamiento.

Entre los romanos, ciudad principal y libre, que se gobernaba por sus propias
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leyes y cuyos vecinos podian obtener los privilegios y derechos de los

ciudadanos de Roma”".

La idea iusprivatista, supone al Municipio como la “sociedad o persona
regulada por el Derecho Privado en el que sus agentes son mandatarios de los
vecinos, los actos y los contratos, y la responsabilidad del Municipio es civil

como asi también la jurisdiccién para entender los conflictos”°.

“El Municipio como expresion institucional de las relaciones de convivencia que
transcurrian en el interior de cada nucleo de poblaciéon y que significaban un

21n

punto de permanente contacto®’”, ésta era la idea de Municipio que planteaba

Luis Morell Ocafa en su obra El Régimen Local Espafiol.

La doctrina alemana situo al Municipio en el ambito publico entendiéndolo
como “una entidad corporativa integrada organicamente en el conjunto del
Estado, que participaba de su esencia sin afectar la unidad y la supremacia del
orden estatal”?. En ese mismo sentido, para Laband, Jellinek y Mayer, el
Municipio era “titular de “imperium” que podia ejercer en sus relaciones con los
sujetos privados y detentaba una autonomia administrativa diferente frente a la

Administracién estatal®®”

¥ Diccionario de la Lengua Espafiola, Real Academia Espafiola, Editorial ESPASA, Vigésima Segunda
Edicion, 2001, Espafia, Pag. 1555

% DE LA VEGA DE DIAZ RICCI, Ana M., La Autonomia Municipal y el Blogue Constitucional Local,
Editorial Ciudad de Argentina, Primera Edicion, Buenos Aires, Argentina, 2006, Pag. 70

2 MORELL OCANA, Luis, El Régimen Local Espafiol, Madrid, Civitas, 1988, Pag. 235

%2 DE LA VEGA DE DIAZ RICCI, Ana M., La Autonomia Municipal y el Blogue Constitucional Local,
Editorial Ciudad de Argentina, Primera Edicion, Buenos Aires, Argentina, 2006, Pag. 44

% DE LA VEGA DE DIAZ RICCI, Ana M., La Autonomia Municipal y el Blogque Constitucional Local,
Editorial Ciudad de Argentina, Primera Edicion, Buenos Aires, Argentina, 2006, Pag. 45
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Para Néstor O. Losa, el Municipio es la “comunidad integrada por vecinos que
conviven en un territorio determinado y que se rigen por sus propias normas
generales y locales, eligiendo a sus propias autoridades gubernativas quienes,
a su vez, deben gestionar por medio de politicas publicas, el mejoramiento de

la calidad de vida y el progreso de la ciudad y sus alrededores.?

La legislacién ecuatoriana, en el articulo 1 de la Codificacion de la Ley

Organica de Régimen Municipal, define al Municipio de la siguiente manera:

“Art. 1.- ElI Municipio es la sociedad politica autobnoma subordinada al orden
juridico constitucional del Estado, cuya finalidad es el bien comun local v,
dentro de éste y en forma primordial, la atencidén de las necesidades basicas de
la ciudad, del area metropolitana y de las parroquias rurales de la respectiva

jurisdiccion...”

Como se puede apreciar en las definiciones mencionadas en lineas anteriores,
muchos tratadistas han aportado con varios elementos para llegar a definir a un
Municipio. En el concepto europeo, donde primd la concepcion iusprivatista, se
lo enmarcaba dentro del derecho privado; por lo tanto, todos los actos,
contratos y responsabilidades eran de caracter civil. Pero en el transcurso del
tiempo se lo incorpord en la conformacion del Estado en funciéon de alcanzar

fines publicos y realizar gestiones necesarias para conseguir el bienestar de

* LOSA, Néstor Osvaldo, El Derecho Municipal y el imperio del derecho, ediciones juridicas cuyo,
Primera Edicion, Argentina, 2003, Pag. 83
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todos los vecinos; de esta manera, el Municipio se convirtié en persona juridica
publica, con obligacién de cumplir con todos los deberes impuestos por el
Estado. Un paso importante para el cumplimiento de sus deberes y el ejercicio
de sus derechos fue el titulo de “imperium”, denominado de esta manera por la
doctrina alemana, que significa que los poderes que tiene el Municipio no son
propios sino resultado de la voluntad del Estado declarados en la Constitucion

y en la Ley.

En la actualidad, los ciudadanos o los vecinos de una determinada jurisdiccion
miran a los Municipios como aquella institucion publica preparada para
satisfacer sus necesidades basicas mediante la unién, la solidaridad y la
eficiencia de sus actuaciones porque su rol de activador de conciencias,
conductas y desarrollo inyectan el animo necesario para que los vecinos se
inmiscuyan en las decisiones municipales y a la vez exigir el cumplimiento de

los fines publicos.

Por lo anteriormente expuesto y en base a los fundamentos doctrinarios y
legales presentados al inicio de este capitulo podemos definir al Municipio
como aquella persona juridica de derecho publico capaz de contraer
obligaciones y exigir derechos sometida el mandato de la Constitucién y de la
Ley cuya finalidad primordial es la satisfaccién de las necesidades basicas de

los vecinos del area metropolitana, urbana y rural.
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4.2. ANTECEDENTES

Etimolégicamente la palabra municipio, proviene del latin “Municipium”. Esta
institucion tiene su origen en el Imperio Romano. A través de este tipo de
organizacion se denominaba a las administraciones de las ciudades

conquistadas por Roma.

Los municipios que existen en la actualidad en América, recogen ciertos

elementos fundamentales de los griegos, romanos y espanoles, a saber:

e Grecia.- Se hereda el principio de la autonomia y la igualdad civil y politica

de los ciudadanos.

e Roma.- Se adquiere el sistema catastral y el uso de un cuerpo

administrativo municipal.

e Espafia.- Ha recogido el principio de igualdad de los vecinos ante la Ley, el
derecho de los vecinos a elegir sus mandatarios municipales y la

responsabilidad de los funcionarios en cada cabildo.

La Corona presion6 a los cabildos por una mayor recaudacion tributaria, se
acentud asi el sentimiento de independencia y autogobierno, y se presentd un
cierto nivel de representatividad de los intereses populares, o que se convirtid

desde el inicio de la época republicana en un constante enfrentamiento entre el
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gobierno central y el gobierno local, que encuentra su razon de ser en las

tendencias concentradoras de los sucesivos gobiernos nacionales.

Cuando el Ecuador formaba parte del Distrito del Sur de Colombia, en el afio
1828, el Libertador Simoén Bolivar decretd la supresion de todas las
municipalidades de la Republica, con el fin de neutralizar las tendencias
separatistas opuestas al proyecto del Estado Grancolombiano, encargando a
los jefes politicos y de policia todas las atribuciones y facultades que

correspondian a las municipalidades coloniales.

4.3. ORIGEN DEL MUNICIPIO

Mucho se ha discutido acerca del origen del municipio. Dos tendencias
opuestas se han perfilado, la sociolégica o jusnaturalista y la legalista, con
puntos de vista contrapuestos, que han gozado alternativamente de favor en el

campo doctrinario.

Ha gozado la tendencia jusnaturalista de un gran crédito, apoyandose en un
punto de vista socioldgico, y sostiene que el municipio es una sociedad natural
anterior al Estado, que se ha constituido espontaneamente por la necesidad de
la convivencia social. Débese, asientan sus seguidores, admitir el municipio
donde la naturaleza lo haya creado, sin que la ley, pueda condicionar su

aparicion; el Estado, en sintesis, debe reconocer y no crear el municipio.

Asegura la doctrina legal, por su parte, que el municipio es una mera creacion

del Estado, siendo falso que tenga un pretendido origen natural. EI municipio
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tiene su nacimiento en el Estado, expresan sus seguidores, porque éste es el
unico que tiene poder originario de mando, y, en consecuencia, mediante una
construccion legal da génesis al ente comunal. No tendra existencia juridica si
no se la concede el propio Estado mediante tina ley; por tanto, no solamente el

Estado le es temporalmente anterior, sino que es su propio creador.

Los hombres constituyen grupos sociales con localizaciones geograficas
distintas, pero solo el Estado puede acordar la personeria y revestir del

caracter de municipio a cada una de esos grupos sociales.

“Segun Cicerdn, el municipio era en -nos dice el maestro Ignacio Burgoa
Orihuela- Roma [una ciudad que se gobernaba por sus leyes y costumbres y
gozaba del fuero de la vecindad romana). Su implicacion juridico-politica, como
puede advertirse, no coincide cabalmente con la acepcion etimologica de la
palabra, que proviene de la conjuncién “munus” -oficio- y “capere” -tomar-.
Conforme al concepto romano de “municipio”, este calificativo se adjudicaba a
las ciudades conquistadas que habian sido incorporadas al Estado y cuyos
habitantes, por este motivo, se convertian en ciudadanos de Roma,
conservando, sin embargo, una cierta libertad interior, el derecho de elegir a
sus magistrados y la administracion de los negocios generales dentro de los

limites juridicos fijados por las leyes estatales.

“En Francia el municipio, desde antes de la Revolucién, equivale a la comuna,
que es una comuna que es una especie de division administrativa , territorial

dotada de sus propias autoridades administrativas o ejecutivas encabezadas
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por el alcalde -maire-, y por su 6rgano deliberativo denominado “Consejo

municipal”.

“Los paises donde se desarrollé notablemente el régimen municipal fueron los
Reinos Espafioles del Medioevo, e incluso, durante la época visigdtica, los
antiguos municipios romanos subsistieron con las naturales modalidades que

les imprimieron los godos”.

“‘Durante la dominacién musulmana en la peninsula ibérica, los municipios o
comunas espafnolas recibieron gran impulso por parte de los monarcas
cristianos, quienes establecieron ciudades y pueblos para contener los ataques

de los arabes”.

Los cabildos, llamados también ayuntamientos, municipios, concejos,
regimientos, y algunos nombres mas, aparecieron en Espafa durante la Alta
Edad Media. Las necesidades de los vecinos de tener injerencia en asuntos de
interés comun los movid a reunirse, generalmente a la salida de la misa mayor
de los domingos, para tratar tales asuntos: por eso en algunas partes de
Espana se los llamé anteiglesias. Ahi, en un régimen de democracia directa,
participaban hombres y mujeres resolviendo los problemas que agitaban a esas
comunidades. Luego se vio que un tal sistema resultaba engorroso, y se fueron
nombrando unos delegados del comun que constituian un cabildo, palabra que
viene del latin caput, que significa cabeza. Corresponde el concilium a la etapa
que se ha denominado “de cabildo abierto”. La forma de concejo abierto, de
sencilla practica, tuvo una efimera duracion, subsistiendo sélo en comunidades

municipales de pequeinas dimensiones.
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Vio la Alta Edad Media un inmenso desarrollo de esta institucion. Desde el siglo
Xl los reyes castellanos van a mostrar interés por intervenir estos érganos.
Hay unas politicas centralistas que se evidencian en algunos monarcas, que
designaran regidores en las organizaciones locales. De este modo, los cabildos
castellanos solian tener concejales y regidores, los primeros de nombramiento
popular y los segundos, de origen real. Obviamente que a las comunidades
populares no les gustaba en absoluto este intervencionismo regio. Mayor sera
éste cuando se designen corregidores, cuya maxima regulacion otorgaran los

Reyes Catdlicos.

Los nombramientos de los principales cargos municipales, ademas, que en un
principio dependian del cabildo, se vieron afectados mas tarde por la venta de
los oficios concejiles. Desde principios del reinado de Carlos V se empezaron a
conceder cargos publicos a perpetuidad, que redundaban en provecho
economico del favorito, aunque luego tales sumas pasaron a beneficiar al
tesoro publico. Los oficios municipales, por tanto, se convirtieron en una
merced real, ya a mediados del siglo XVI se vendian en publica subasta la
mayoria de los oficios de regidores, alféreces y alguaciles mayores,

procuradores generales, escribanos, fieles ejecutores y otros.

Se ha pretendido explicar la naturaleza juridica del municipio, al considerarlo
como comunidad natural; organismo descentralizado por region; ente
autarquico territorial; nivel de gobierno; poder, o bien, ente autonomo; todo ello

en atencion a las referencias histéricas y a su regulacion juridica.
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La idea del municipio como comunidad natural surge en Roma, en virtud del
creciente numero de comunidades sometidas al régimen de ciudad y con una
relacion especifica con el Estado. Administrativamente, el “municipio” resolvia
las necesidades colectivas y politicamente atendia las relaciones de su

comunidad con la entidad estatal.

En la Edad Media, el municipio espainol con fuertes raices romano-germanicas,
adquiere relevancia gracias al auxilio que presta a los reyes en su lucha contra
la nobleza. La doctrina espafiola caracterizé al municipio como una comunidad
natural que el derecho y el Estado deben reconocer, ya que en orden y tiempo,

es anterior al Estado.

44, LOS MUNICIPIOS EN LAS CONSTITUCIONES

ANTERIORES

Tras la independencia politica ecuatoriana, la Constitucion de 1830, excluye a
las cabeceras cantonales del derecho a disponer de un Concejo Municipal;
pero el Presidente del naciente Estado, general Juan José Flores, respeto la
autonomia municipal reconociendo a los electores el derecho de elegir sus
autoridades municipales y ordenaba que los gobernadores presidan los

Concejos

Los requisitos para poder sufragar eran los siguientes:

« Ser varon
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*

Tener 22 anos de edad

0

L)

» De estado civil casado

L)

« Tener la capacidad de leer y escribir

%

*

Poseer bienes econémicos

L)

La Ley Fundamental de 1835, otorgd a los gobernadores la facultad de elegir y

designar a los “corregidores” o concejales.

La Carta Magna de 1843, reconocia a los Concejos, el derecho a organizar los
municipios, los que, no obstante, deberian estar integrados por “cinco
ciudadanos honrados e independientes, nombrados por el Ejecutivo y
poseedores también de bienes de fortuna, asi lo disponia el articulo 80 de la

Constitucion Politica®.

En la Constitucion de 1845, se ignordé al municipio, el mismo que fue
reconocido como “régimen interior” antes que como un nivel de gobierno
plenamente instituido, que se encontraba previsto en el articulo 33 de la Carta

Magna de esa época®®

% Art. 80.- En cada provincia habra un Concejo compuesto de cinco a siete ciudadanos

honrados e independientes por su propiedad o medios de subsistencia, que no necesiten de
sueldo o remuneracion por sus servicios, nombrados por el Poder Ejecutivo, con acuerdo del
Consejo de Ministros, para auxiliar al Gobernador en los casos que tenga por conveniente
consultarle, y para ejercer las demas funciones que le atribuya la ley. ( Decreto Legislativo s/n,
Registro Auténtico 1843, 01/ABR/1843)

2 Art. 33.- Corresponde a cada una de las Camaras calificar las elecciones de sus

miembros; conocer de la nulidad de ellas; mandarlas reformar, ordenandolo a los
Gobernadores de las provincias; admitir o no las excusas y renuncias; y darse los reglamentos
necesarios para el régimen interior y direccion de sus trabajos; todo sin la necesidad de la
intervencion de la otra Camara, ni de la sancién ejecutiva. (Decreto Legislativo s/n, Folleto 203,
03/DIC/1845)
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El concepto de ambito territorial de los municipios, en la Carta Magna de 1861,
no fue preciso incluirlo porque disponia que “habra municipalidades en las

27»

provincias, cantones y parroquias“’”, manteniendo de esta forma la potestad

del gobierno central para nombrar los jefes politicos cantonales.

Del analisis de las Constituciones mencionadas en parrafos anteriores se
evidencia, claramente, que no existia un reconocimiento importante para las
municipalidades dentro del desarrollo de las actividades del nuevo Estado. No
se le otorgaba mayores atribuciones y competencias con una incipiente
autonomia municipal. Ademas para acceder a una dignidad en el municipio, el
factor indispensable era contar con bienes de fortuna que representen una
situacion econdmica estable y que por lo tanto no necesiten de remuneracién

por Sus Servicios.

Es en la Constitucion de 1906 donde se consagra el principio de la autonomia

municipal de la siguiente manera:

“Art. 114.- 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

2 Art. 96.- Habra Municipalidades provinciales, cantonales y parroquiales. La ley determinara

sus atribuciones en todo lo concerniente a la policia, educacion e instruccién 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. (Diario de la Convencién Nacional 1861, 02/MAY/1861)
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responsables por los abusos que cometan, colectiva o individualmente, ante los

Jueces competentes respectivos®®”.

A partir de esta Ley Suprema y de las que vienen a continuacion -1929%,
1945%° y 1967°'-, la institucion municipal comenzaria a un cumplir un rol
importante en la vida politica de la Republica: captan nuevas atribuciones y
competencias, definen su caracter independiente y autbnomo, separandose de
los otros poderes publicos. Prevén ademas, el derecho de los municipios a las
“participaciones presupuestarias”, a disponer de rentas propias de acuerdo a
tributos que recauden en sus circunscripciones territoriales y reconocen a las

municipalidades el derecho a asociarse.

*® Decreto Legislativo s/n, Registro Oficial 262, 24/DIC/1906

® Art. 140.- Para la administracién de los intereses locales, habra Municipalidades. La Ley
determinara su organizacion y atribuciones.

Art. 141.- Las Municipalidades son auténomas en el ejercicio de sus funciones e
independientes de los otros Poderes Publicos, dentro de la Constitucion y de las leyes
generales del Estado, y sus miembros seran responsables ante los jueces respectivos por los
abusos que cometan, colectiva o individualmente.

Art. 141.- Las Municipalidades son autonomas en el ejercicio de sus funciones e
independientes de los otros Poderes Publicos, dentro de la Constitucion y de las leyes
generales del Estado, y sus miembros seran responsables ante los jueces respectivos por los
abusos que cometan, colectiva o individualmente. (Ley s/n, Registro Oficial 138, 26/MAR/1929)

%0 Art. 102.- Cada cantén constituye un municipio. El gobierno principal esa a cargo del Concejo
Cantonal o Municipal.

Las Municipalidades son auténomas en el ejercicio de sus funciones, conforme a lo dispuesto
por la Constitucién y las leyes. La ley determinara sus atribuciones y deberes.

Art. 105.- Las Municipalidades de una o mas provincias podran asociarse, transitoria o
permanentemente, para realizar sus finalidades comunes.

Art. 108.- Las Municipalidades y los Consejos Provinciales y Parroquiales podran dictar
ordenanzas, acuerdos y resoluciones, que se ejecutaran en cuanto no se opusieran a la
Constitucion y a las leyes. (Decreto Legislativo s/n, Registro Oficial 228, 06/MAR/1945)

*Art. 247 .- La facultad legislativa de los Consejos Provinciales y de las Municipalidades se
manifiestan en ordenanzas. A la Corte Suprema de Justicia corresponde conocer y resolver
cualquier reclamacion que al respecto se presentare. (Decreto Legislativo s/n, Registro Oficial
133, 25/MAY/1967)
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Entonces se puede concluir:

El municipio como organismo descentralizado, se formula a partir de la idea de
la descentralizacion administrativa, cuya finalidad es el manejo de los intereses
colectivos de una poblacion radicada en una circunscripcion territorial, para
posibilitar la gestion eficaz de los servicios publicos. También implica una
descentralizacion politica, que organiza una entidad auténoma hasta cierto
limite y en atencidén a ciertas necesidades, bajo un régimen juridico especial
que comprende: un nucleo de poblacién agrupado en familias, una porcién
determinada del territorio nacional, y también, determinadas necesidades
colectivas relacionadas con el gobierno de la ciudad y con exclusién de lo que

corresponde a otros entes.

El municipio como ente autarquico territorial se entiende a partir de las propias
caracteristicas de los entes autarquicos, éstas son: personalidad juridica de
Derecho Publico, creacion por ley, finalidad a perseguir, y existencia de un

vinculo de dependencia o relacion jerarquica con un poder central.

El municipio como poder se explica por su inclusion, en los textos normativos,
como instancia de poder a la que el ordenamiento atribuye un conjunto de

facultades a ejercer.
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El municipio como nivel de gobierno, se entiende como el nivel primario de la
organizacion estatal. Existen tantos ambitos de gobierno como esferas de

competencia son previstas, por el orden juridico.

La teoria del municipio como ente autébnomo, admite que la autonomia tiene

cuatro raices historicas:

- La teoria del pouvoir municipal que desarrollo el Constituyente francés. Este
poder debia ser parte autonoma del poder del Estado. Algunas
constituciones le otorgan el caracter de Derecho fundamental.

- La teoria de la descentralizacion, dirigida contra la centralizacion
napoleonica.

- Lateoria de la corporacién, como instrumento para refrenar la burocracia.

- La teoria del Local Government inglés, cuyo autogobierno es un estadio

intermedio entre el Estado y la sociedad.

Asi, se consider6 a la autonomia como el derecho de las asociaciones
corporativas a una administracion plena de sus propios asuntos; también como
un principio politico, en el sentido de que los ciudadanos participan en la

direccion de la administracion.

El Municipio es una entidad basica de la Organizacion territorial del Estado. En
el Municipio se enmarca de manera directa la participacion de los ciudadanos

en los asuntos publicos.
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El Municipio es la entidad que gestiona con autonomia los intereses propios de

la colectividad y que tiene como mision principal el cumplimiento de sus fines.

El Municipio tiene personalidad juridico — publica y plena capacidad.

Los elementos que componen un municipio son la poblacién, el territorio y las

competencias.

Poblacion: Conjunto de personas fisicas residentes en el territorio municipal.

En sus inicios esta poblacion, se dividia entre vecinos y domiciliados.

Vecinos: La Ley Organica de Régimen Municipal en el articulo 3 manifiesta
que los vecinos o0 moradores de un Municipio son los ecuatorianos y
extranjeros que tengan su domicilio civil en la jurisdicciéon cantonal, o los que

mantengan en ésta el asiento principal de sus negocios.

Territorio: es el elemento mas importante del municipio. Puede ser modificado
o alterado. La modificacion del término municipal puede producirse mediante la
fusion de términos limitrofes o también por la segregacion de parte del territorio

de un Municipio.

La modificacion de los limites y la regulacién de las alteraciones municipales

estan regulados por la Ley Organica Municipal
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Competencias: Los Municipios tienen fines generales, pueden ejercer todas
las tareas para conseguir sus objetivos. Los municipios tienen el derecho a

participar e intervenir en cuantos asuntos afecten a sus intereses.

Este derecho de participacion esta condicionado por las atribuciones
competenciales que se concretan en las leyes estatales. Los Municipios

también pueden ejercer funciones por delegacion.

4.5. NATURALEZA JURIDICA Y CARACTERISTICAS

FUNDAMENTALES

La Constitucion Politica de la Republica determina que el Ecuador es un
Estado unitario cuyo territorio es indivisible, por lo tanto su division territorial
esta constituido por provincias, cantones y parroquias “no otorga ni quita
territorio” de conformidad con la disposicidon consagrada en el articulo 148 del

Codigo Politico®

En el Ecuador se reconocen dos regimenes seccionales, que son:

e El dependiente del gobierno central que se encuentra conformado por las

gobernaciones, jefaturas y tenencias politicas en las provincias, cantones y

32 Art. 148.- El territorio del Ecuador es indivisible. Para la administracion del Estado se establece

provincias, cantones y parroquias, cumpliendo los requisitos sefialados por la Ley. Las demarcaciones de
provincias, cantones y parroquias no otorgan ni quitan territorio.
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parroquias respectivamente, asi lo determina el articulo 150 de Ia

Constitucion Politica del Ecuador; y,

e El régimen seccional autobnomo conformado por los Consejos Provinciales y
Concejos Municipales, de acuerdo a lo que dispone el articulo 152 del

Cadigo Palitico.

Cada cantén constituye un municipio, cuyo gobierno y administracion esta a
cargo del Concejo y del alcalde. Los concejales y el alcalde son elegidos por
votacion universal, directa y secreta para un periodo de cuatro afios. El alcalde
dirige la gestion municipal y es presidente del Concejo con voto dirimente de
acuerdo con lo que establecen los Articulos 26 de la Ley de Régimen

1 y 234 de la Constitucién Politica de la Republica®.

Municipa
La Ley Organica de Régimen Municipal, cuya codificacién fue publicada en el
Registro Oficial Suplemento 159 de 5 de Diciembre del 2005, es el cuerpo
juridico que norma la vida de los municipios. EI Congreso Nacional le otorgé la
categoria de “organica” mediante resoluciéon del Congreso Nacional publicada
en el Registro Oficial No. 280 del 8 de marzo del 2001, en cumplimiento con lo

que manda el articulo 142 de la Ley Fundamental®.

¥ Art. 26.- El alcalde es el representante legal de la municipalidad y responsable de la administracién

municipal; junto con el procurador sindico la representara judicial y extrajudicialmente.

3 Art. 234.- Cada cantén constituira un municipio. Su gobierno estara a cargo del Concejo Municipal,
cuyos miembros seran elegidos por votacion popular, directa y secreta, con arreglo a la Ley. El alcalde
elegido en la misma forma, sera la autoridad ejecutiva que presidira el Concejo solo con voto dirimente;
sus atribuciones y deberes constaran en la Ley.

% Art. 142.- Las Leyes seran orgénicas y ordinarias.- Seran Leyes orgénicas: 1. Las que regulen la
organizacion y actividades de las Funciones Legislativa, Ejecutiva y Judicial; las del régimen seccional
auténomo y las de los organismos del Estado, establecidos en la Constitucion....
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El articulo 1 de la Ley Organica de Régimen Municipal define al municipio como
una “sociedad politica autonoma subordinada al orden juridico constitucional
del Estado, cuya finalidad es el bien comun local y, dentro de éste y en forma
primordial, la atencidén de las necesidades de la ciudad, del area metropolitana

y de las parroquias rurales de la respectiva jurisdiccion.

El territorio de cada cantdbn comprende parroquias urbanas cuyo conjunto

constituye una ciudad, y parroquias rurales.”

4.6. NORMATIVA LEGAL APLICABLE

Los municipios ecuatorianos se rigen por la Constitucion Politica del Estado y
por la Ley Organica de Régimen Municipal, cuerpo legal que se origind en 1966
y que se ha desarrollado en el tiempo a través de varias reformas. Ademas, es
aplicable la Ley de Contratacién Publica, la Ley Organica de Administracion
Financiera y Control, La Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa, el
Caodigo Tributario, La Ley de Régimen Tributario Interno, la Ley Organica de la

Contraloria y Procuraduria General del Estado.

Un paso muy importante en el proceso descentralizador y que se esta
aplicando en el Ecuador es la expedicion de la Ley No. 27 denominada “Ley de
Descentralizacion del Estado y de Participacién Ciudadana”, publicada en el

Registro Oficial No. 169 de 8 de Octubre de 1997, cuyo objeto principal es la
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"3 es decir, la

“descentralizacion y desconcentracion administrativa y financiera
primera fase consiste en la “transferencia definitiva de funciones, atribuciones,
responsabilidades y recursos, especialmente financieros, materiales y
tecnolégicos de origen nacional y extranjero de las que son titulares las
entidades de la Funcion Ejecutiva hacia los Gobiernos Seccionales Autbnomos,
a efectos de distribuir los recursos y los servicios de acuerdo con la
necesidades de las respectivas circunscripciones territoriales”, y la segunda, es
un “mecanismo mediante el cual los niveles superiores de un ente u organismo
publico delegan en forma permanente el ejercicio de una o0 mas de sus
atribuciones asi como los recursos necesarios para su cumplimiento, a otros
organos dependientes, provinciales o no, que forman parte del mismo ente u

organismo”™’

4.7. AUTONOMIA

La palabra autonomia proviene del griego “autos”: por si mismo, y “homos”: ley;
por lo tanto, es la “facultad de darse normas por las que se ha de regir’. Esta
etimologia proviene de Tucidides (maestro de Hobbes) y Jenofonte llamaban
autonomias y los Romanos también denominaban autonomia a los Estados
que se gobernaban por sus propias leyes y no estaban sometidos a ningun

poder extranjero.

% Articulo 1 de la Ley de Descentralizacién del Estado y de Participacién Social
% Articulo 2 de la Ley de Descentralizacién del Estado y de Participacién Social
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En el Derecho Publico se entiende por autonomia como la “facultad de una
comunidad humana de gobernarse a si misma, mediante sus leyes propias, y

por autoridades elegidas en su seno”®.

“Facultad inherente a algunos entes publicos de organizarse juridicamente, de
darse en Derecho propio, reconocido como tal por el Estado, que, ademas lo
adopta integrandolo a su propio sistema juridico, declarandolo obligatorio como

sus propios reglamentos y leyes™®.

En el Ecuador, la autonomia ha sido definida por el Estatuto Juridico
Administrativo de la Funcion Ejecutiva como la “caracteristica juridica de entes
integrantes de la Administracion Publica de expedir su propia normatividad

subordinada al ordenamiento juridico estatal”

De los conceptos mencionados en parrafos anteriores sobre la autonomia se
puede advertir varios elementos comunes, en primer lugar, se trata de una
facultad, es decir, de aquella capacidad de una determinada institucién u
organizacion para poder desarrollar ciertas actividades especificas que otorgue
la Constitucion y la Ley; en segundo lugar, esta facultad o capacidad debe ser
reconocido por el ordenamiento juridico de un Estado, es decir, debe estar

integrada dentro un orden superior y que sea compatible con el mismo; y por

% DE LA VEGA DE DIAZ RICCI, Ana M., La Autonomia Municipal y el Blogue Constitucional Local,
editorial Ciudad Argentina, Primera Edicién 2006, Argentina, 2006, Pag. 57.

% FERNANDEZ VASQUEZ, Emilio, Diccionario de Derecho Publico, Administrativo, Constitucional y
Fiscal, Buenos Aires, Astrea, 1981. P4g. 63.
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ultimo, que esas normas originadas dentro una institucion autonoma sean de

cumplimiento obligatorio para los ciudadanos en general.

4.8. AUTONOMIA MUNICIPAL

La autonomia municipal es la forma como se manifiesta su descentralizacion
administrativa, implica basicamente auto-gobierno y auto-organizacién, con
subordinacion al Estado del que forma parte el Municipio. Dicha autonomia se

manifiesta en:

e La aplicacion de las leyes del Estado en el ambito de su competencia como
gobierno local,

e Expedir normas propias, sometidas al ordenamiento juridico del Estado;

e Gestionar sus asuntos de la forma que mas convenga a sus intereses, sin
otras restricciones que las expresadas por sus propias normas y la juricidad
del Estado; v,

e Expresar la voluntad de la comunidad en el ambito de su competencia y en

las relaciones con otros niveles del gobierno

Estas manifestaciones son recogidas en las siguientes normas constitucionales

y legales:

- El inciso 2 del articulo 228 de la Constitucion Politica de la Republica

reconoce a los municipios plena autonomia, sefala ademas las atribuciones
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que tienen los organismos del régimen seccional autobnomo y determina que
una de aquellas es precisamente la de dictar ordenanzas en uso de su
facultad normativa*®. Este principio es reconocido y desarrollado en la Ley

Organica de Régimen Municipal de la siguiente manera:

“Articulo 64.- 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.”

- De la misma manera, el inciso segundo del articulo 228 de la Ley Suprema
garantiza el principio de autonomia, en estos términos: “Los gobiernos
provincial y cantonal gozaran de plena autonomia y, en uso de su facultad
legislativa podran dictar ordenanzas, crear, modificar y suprimir tasas y
contribuciones especiales de mejoras.”. De igual manera el articulo 17 de la

Ley Organica de Régimen Municipal sefiala lo siguiente:

“Articulo 17.- Las municipalidades son autbnomas. Salvo lo prescrito por la
Constitucion de la Republica y esta Ley, ninguna Funcién del Estado ni
autoridad extrafia a la municipalidad podra interferir en su administracion

propia...”

0 Articulo 228 inc. 2.- Los gobiernos provincial y cantonal gozaran de plena autonomia y, en uso de su
facultad legislativa podran dictar ordenanzas, crear, modificar y suprimir tasas y contribuciones
especiales de mejoras
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Sin embargo de que la Constitucion y la Ley le otorgan plena autonomia, la
misma norma juridica sefala una serie de prohibiciones y facultades que
aseguran el ejercicio autbnomo de las actividades propias de los municipios.
Estas prohibiciones, fundamentalmente, tratan de controlar de una manera
adecuada a los municipios, para que no tomen decisiones arbitrarias que
puedan afectar de manera directa al Estado como tal, especialmente, en

materia tributaria.

- Y, finalmente, el articulo 2 de la Ley de Régimen Municipal manda:

“Articulo 2.- Cada Municipio constituye una persona juridica de derecho

publico, con patrimonio propio y con capacidad para realizar los actos

juridicos que fueren necesarios para el cumplimiento de sus fines, en la

forma y condiciones que determinan la Constitucion y la Ley.”

4.9. CARACTERES DE LA AUTONOMIA MUNICIPAL

Los principales caracteres de la autonomia municipal son:

1. Uno de los caracteres propios de los organismos descentralizados que el
Derecho Administrativo lo establece bajo la figura externa de la autonomia,

es el autogobierno, es decir, el poder de administrarse a si mismo, de
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acuerdo con la normatividad establecida por el Estado y por las que

establezcan los organismos autbnomos.

2. Otro caracter que tiene alta relevancia es la auto-administracion, que es la
circunstancia por la cual el Municipio dicta sus propias normas de
organizacion administrativa interna; establece principios y procedimientos
operativos e implanta sus propios instrumentos de accion, dentro de la

normatividad constitucional y legal impuesta por el Estado.

3. Un elemento constitutivo de la descentralizacion es el de contar con
recursos propios que pueden ser administrados libremente, entendiéndose
como tal, que la disponibilidad de dichos recursos no esta condicionada
sino al control financiero, de conformidad con la Constitucion y la Ley

Organica de Administracion Financiera y Control.

4. ElI control de la legalidad por parte de los 6rganos jurisdiccionales
competentes, de manera que no interfiera ni en la autonomia, ni en la
fluidez y eficiencia en el desempefio de las tareas propias del hacer

municipal.

De las caracteristicas mencionadas en lineas anteriores se desprenden las

siguientes conclusiones:
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- la autonomia municipal unicamente tiene su limite en la Constitucion y en la
Ley,

- las actuaciones que realicen los Municipios deben estar enmarcados en el
ordenamiento juridico ecuatoriano y el impacto en la comunidad

- el conjunto de sus funciones estara enmarcado en la entrega de los
servicios esenciales que satisfaga las demandas de los vecinos que
requieren soluciones rapidas y eficientes para las incidencias que se

presentan en su diario vivir.

Para cumplir lo mencionado en el parrafo que antecede, el articulo 16 de la Ley
Organica de Régimen Municipal ha previsto ciertas prohibiciones y facultades

para controlar la autonomia legislativa, entre ellas:

- “Articulo 16.- Las municipalidades son auténomas. Salvo lo prescrito por la
Constitucion de la Republica y esta Ley, ninguna Funcién del Estado ni
autoridad extrafia a la municipalidad podra interferir su administracion

propia, estandoles especialmente prohibido:

1. Suspender o separar de sus cargos a los miembros del gobierno o de

la administracion municipal;

2. Derogar, reformar o suspender la ejecucion de las ordenanzas,

reglamentos, resoluciones o acuerdos de las autoridades municipales;
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Impedir o retardar de cualquier modo la ejecucion de obras, planes o
programas municipales, imposibilitar su adopcién o financiamiento,
incluso retardando la entrega oportuna y automatica de recursos, asi
CcOmo encargar su ejecucion a organismos extrafios a la administracion
municipal respectiva;

En caso de incumplimiento, quien dispusiere el encargo podra ser
destituido de su cargo, sin perjuicio de las acciones legales a que

hubiere lugar.

Privar al municipio de alguno o parte de sus ingresos, asi como hacer
participar de ellos a otra entidad, sin resarcirle con otra renta
equivalente en su cuantia, duracién y rendimiento que razonablemente

puede esperarse en el futuro;

Tomar bienes muebles o inmuebles de un municipio, sino de acuerdo
con el concejo cantonal y previo pago del justo precio de los bienes de

los que se le priven;

Establecer exenciones, exoneraciones, participaciones o rebajas de los

tributos destinados al financiamiento de los organismos municipales;

Obligar a las municipalidades a recaudar o retener tributos e ingresos
a favor de terceros, a excepcion de los valores que corresponden al

impuesto a la renta de sus servidores y contratistas, a los aportes
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individuales del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, a las
pensiones de alimentos fijadas judicialmente, al impuesto al valor
agregado, contribuciones especiales para los organismos de control.
Aquellos que por convenio deba recaudarlos, dard derecho a la
municipalidad a beneficiarse hasta con el diez por ciento de lo

recaudado;

8. Obligar a un municipio a prestar o sostener servicios que no sean de
estricto caracter municipal o que siéndolo, no los administre o no esté

en condiciones de administrarlos;

9. Impedir de cualquier manera que un municipio recaude directamente

SUS propios recursos;

10.Interferir en su organizaciéon administrativa y en la clasificacion de

puestos;

11.Interferir o perturbar el ejercicio de las atribuciones que le concede esta

Ley;

12.Emitir dicthmenes o informes respecto de ordenanzas tributarias,
proyectos, planes de desarrollo, presupuestos, celebracion de

convenios y demas actividades de la municipalidad, salvo los informes
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gue deben emitir los organismos de control, en temas relacionados con

sus funciones, de conformidad con la ley de la materia.

Los organismos de control previstos en la Constitucién Politica de la
Republica, a través de sus regionales o delegaciones desconcentradas,
ejerceran sus funciones en el ambito de sus competencias, de

conformidad con la ley;

13.Derogar tributos o modificarlos reduciéndolos u ordenar rebajas de las

asignaciones que por ley les corresponden; y,

14.No podran crear o incrementar obligaciones de caracter laboral que
afecten a las municipalidades como el aumento de sueldos, pensiones
de jubilacion, sin asignar a través del Ministerio de Economia y
Finanzas u organismo competente, los recursos necesarios Yy

suficientes para atender tales egresos.”

4.10. ESTRUCTURA DEL CONCEJO MUNICIPAL

Todo municipio se halla presidido por un alcalde elegido por el voto popular por

un periodo de cuatro afios*'. Cuenta con un Concejo Municipal conformado por

un numero de concejales que oscilan entre cinco y quince, segun el numero de

! Articulo 69.- El alcalde seré funcionario remunerado, ejerceré sus funciones a tiempo completo y
tendra un periodo de cuatro afios, pudiendo ser reelegido de manera indefinida.
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habitantes en el respectivo territorio, elegidos por voto popular, coincidente con

la votacion del alcalde.

La gestion administrativa esta confiada al alcalde, segun lo determina el

articulo 69 de la Ley Organica de Régimen Municipal, que establece:

“Articulo 68.- Para dirigir la gestion municipal habra en los concejos un alcalde.”

Por su parte, la determinacion de las politicas y directrices que debe seguir la
Municipalidad, asi como la potestad normativa aplicable dentro del territorio
municipal, se ha encomendado al Concejo Municipal, como lo manda el articulo
innumerado sustitutivo del articulo 26 del Capitulo | de la Ley Organica de

Régimen Municipal, que trata del Concejo Municipal, a saber:

“Articulo. ... (26.1).- El gobierno cantonal estara a cargo del Concejo Municipal
con facultades normativas cantonales, de planificacion, consultivas y de

fiscalizacion, presidido por el alcalde, con voto dirimente.”

Le corresponde al Concejo Municipal nombrar a los directores departamentales
quienes son responsables de la gestion municipal y del cumplimiento de las

disposiciones y del Concejo.
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4.11. RECURSOS FINANCIEROS MUNICIPALES

Para el efectivo cumplimiento de los fines, competencias y funciones asignados

a

los municipios, los cabildos ecuatorianos cuentan con recursos de

recaudacion directa y de transferencia nacional.

4.11.1. Recaudacion directa

Los ingresos municipales se dividen en: ingresos tributarios, ingresos no

tributarios y empréstitos.

1.

Ingresos Tributarios.- Son aquellos que provienen a los impuestos, tasas y
contribuciones especiales de mejoras. Los ingresos originados en
impuestos que comprenden aquellos que expresamente son de dominio
municipal, determinados en la Ley, y de los que se benefician como
coparticipes de impuestos nacionales. Estos ingresos se pueden regular

mediante ordenanzas, por mandato expreso de la Constitucion.

Ingresos no Tributarios.- Son aquellos provenientes del presupuesto del
Estado, establecidos en la Constitucion Politica de Republica y en la Ley de
Distribucién del 15% del Presupuesto del Gobierno Central; la Ley de
Desarrollo Seccional (FODESEC); y varios acuerdos y resoluciones
expedidos por el Ministerio de Finanzas, tanto como los provenientes de

leyes, que establecen la transferencia de diferentes recursos para los
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municipios y otros organismos regionales y seccionales. Dentro de los

ingresos no tributarios se encuentran los siguientes:

a) Las rentas provenientes del patrimonio municipal segun correspondan al
dominio predial, comercial o industrial, y por el uso o arrendamiento de los
bienes municipales del dominio publico;

b) Las asignaciones y subsidios del Estado o entidades publicas;

c) El producto de la enajenacién de bienes municipales;

d) Los ingresos provenientes de multas; v,

e) Los ingresos varios que no pertenezcan a ninguno de los rubros

anteriores®?.

3. Empréstitos.- Son las consecuencias del capital monetario de origen
nacional, destinados al financiamiento de obras y proyectos municipales,
cuya amortizacion debera hacerse con los ingresos tributarios y no

tributarios.

De lo mencionado en lineas anteriores, las fuentes de la obligacion tributaria

son:

e Las leyes que han creado o crearen tributos para la financiaciéon de los

servicios municipales.

2 Art. 228 de la Ley Organica de Régimen Municipal
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e Las leyes que facultan a las municipalidades para que puedan aplicar
tributos de acuerdo con los niveles y procedimientos que en ellas se
determinen.

e Las ordenanzas que dictan las municipalidades en uso de la facultad

normativa conferida por la norma juridica.

La Ley Organica de Régimen Municipal determina los siguientes impuestos

municipales:

e Impuesto sobre la propiedad urbana

e Impuesto sobre la propiedad rural

e Impuesto de alcabalas

e Impuesto de registro e inscripcion

¢ Impuesto sobre vehiculos

¢ Impuesto de matriculas y patentes

¢ Impuesto a los espectaculos publicos

e Impuesto a las utilidades en la compraventa de bienes inmuebles y
plusvalias de los mismos

e Impuestos al juego

El Municipio tiene entre sus atribuciones la prestacion de servicios publicos, los
mismos que se cobran a los vecinos mediante tasas municipales:
e Afericion de pesas y medidas

e Aprobacion de planos e inspeccion de construcciones
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e Rastro

e Agua Potable

e Luzy fuerza eléctrica

e Matriculas y pensiones escolares

e Recoleccién de basura y aseo publico

e Control de alimentos

e Habilitacién y control de establecimientos comerciales e industriales
e Servicios administrativos

¢ Alcantarillado y canalizacion

e Otros servicios de naturaleza semejante a los antes mencionados.

Contribuciones especiales de mejoras:

e Apertura, pavimentacion, ensanche y construccion de vias de toda clase

e Repavimentacién urbana

e Aceras y cercas

e Obras de alcantarillado

e Alumbrado publico

e Construccion y ampliacién de obras y sistemas de agua potable

e Desecacion de pantanos y rellenos de quebradas

e Plazas, parques y jardines

e Otras obras que las municipalidades determinen mediante ordenanzas,

previo el dictamen legal pertinente
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Es una realidad la grave deficiencia de los municipios a nivel nacional en la
recaudacion de los tributos municipales, lo que genera una dependencia de los

ingresos que el Estado a través del gobierno central puede entregarles.

Es importante sefialar que los cabildos deben realizar un fortalecimiento en el
cobro de los impuestos mencionados para no depender del paternalismo
estatal, para lo cual se requiere de la participacion activa de todos los vecinos,
es decir, cumplir puntualmente con la obligacién de pagar los tributos que
determina la Constitucion y la Ley. Esto no quiere decir, que los municipios
pierdan su derecho a acceder a las transferencias nacionales, en la forma y en

el monto determinado por la Ley Suprema y en las normas juridicas inferiores.

Siendo los municipios entidades de base, de cercania a la comunidad y por lo
tanto conocedores de las necesidades de los vecinos, son los llamados a la
realizacion de obras importantes y transcendentales y a la prestacion de
servicios publicos de éptima calidad; sin embargo para cumplir con lo dicho es
necesaria una distribucion equitativa y justa de las rentas nacionales sin
descuidar el fortalecimiento en la recaudacién tributaria para, de este modo,

lograr la transferencia de competencias a los municipios.
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5. CAPITULO V
ASOCIACION DE MUNICIPALIDADES DEL ECUADOR
-AME-

La Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas es una institucion auténoma,

"creada por los municipios, para los municipios".

Bajo esta filosofia de accibn y como una incipiente expresion gremial
encaminada al reconocimiento y respeto de la autonomia municipal, el
progreso de los gobiernos locales y la representacion de sus intereses
comunes, se crea en Octubre de 1940 y es hasta enero de 1966 cuando,
reconocida legalmente como Organismo de Asistencia y Coordinacion, adopta

las caracteristicas juridicas que mantiene hasta la actualidad.

La Constitucion Politica de la Republica del Ecuador en su Art. 229 faculta a
los municipios para asociarse transitoria o permanentemente, a fin de alcanzar
objetivos comunes y, es precisamente esta prevision constitucional la que
ampara legalmente la creacion y funcionamiento de la Asociacion de
Municipalidades Ecuatorianas — AME -, de manera que la Ley Organica de
Régimen Municipal la concibe como una persona juridica autonoma de
Derecho Publico, de caracter permanente, integrada por todas las
municipalidades ecuatorianas, que tiene patrimonio propio y sede en la Capital

de la Republica.
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5.1. REPRESENTATIVIDAD DE LA ASOCIACION

El caracter gremial de la entidad y la caracteristica fundamental de estar
constituida por todas las municipalidades del pais, determina que la AME no se
deba a ningun gobierno, partido, ni ideologia politica en particular, sino que sea
como en efecto es: una entidad de los municipios cuyas finalidades y acciones

son para los municipios.

Los recursos econdmicos que sostienen el funcionamiento de la AME
provienen, en su mayor parte de los municipios y complementariamente de la

cooperacion internacional, para la ejecucion de tareas y proyectos especificos.

Sus maximas instancias directivas: la Asamblea General, el Consejo Nacional,
el Comité Ejecutivo y la Secretaria General estan conformadas por ejecutivos
municipales. Independientemente de la adscripcion ideolégica o partidaria de
sus integrantes, su filosofia es el municipalismo, su deber fundamental es la
defensa de la autonomia municipal y su objetivo basico es el fortalecimiento de
los gobiernos locales ecuatorianos. Estas son sus condiciones de existencia y

la unica garantia de su unidad.

La Asociacion en tanto expresion del municipalismo ecuatoriano participa de
varios cuerpos colegiados en los que vigila, defiende y garantiza los derechos
que asisten a los gobiernos locales. En este sentido cabe destacar la

representacion en los directorios del Tribunal Constitucional, Banco del Estado
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(BDE), Consejo Nacional de Transito y Transporte Terrestre, Comision
Sectorial de Salarios, Consejo Nacional de Cultura, Consejo Nacional de
Archivos, Fondo de Inversién Social de Emergencias, Fondo de Solidaridad,
Comision Nacional de Descentralizacion, Comision Nacional de Competencias,
Consejo Nacional de Competitividad, Comité Ejecutivo de FLACMA, Consejo

Mundial y Bureau Ejecutivo de Ciudades y Gobiernos Locales Unidos -CGLU-.

5.2.  VISION Y MISION

5.2.1. MISION.

Defender la autonomia municipal, ser representacion y voz oficial de los
municipios, fortalecer y asistir a los municipios y ser instrumento para mejorar
la gobernabilidad, consolidar la democracia y promover el desarrollo desde el

ambito local.

5.2.2.  VISION.

La Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas es el referente nacional e
internacional del desarrollo de la municipalidad ecuatoriana, la base de la
cooperacion entre municipios y un medio por el cual se fortalecen las

capacidades de gestion local.
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5.3. OBJETIVOS INSTITUCIONALES.
Son objetivos de la AME :
Investigar, analizar y recomendar las soluciones mas adecuadas a los
problemas comunes que enfrentan los municipios, con arreglo a las

condiciones cambiantes, en lo social, politico y econémico.

Estudiar la tematica municipal y recomendar la adopcion de técnicas de trabajo
racionalizado y empresarial, con procedimientos uniformes vy flexibles,
tendientes a profesionalizar y especializar la gestién de los gobiernos locales.

Participar activamente en el analisis de los proyectos de ley o decretos que
afecten el derecho de los municipios a la autonomia municipal y, cumplir con
las acciones encaminadas a conseguir compatibilidad entre la norma municipal

y constitucional.

Coadyuvar y sostener acciones conducentes al logro de una auténtica
descentralizacion administrativa con transferencia de delegacion de facultades

y recursos, paralela al desarrollo de los diferentes municipios.

Alcanzar la participacion activa y permanente de las municipalidades en los
cuerpos directivos de las entidades encargadas de establecer, organizar, o

prestar servicios publicos a nivel local.

Servir de centro informacioén y consulta automatizada sobre asuntos de interés

municipal y absolver consultas que le fueren hechas por los gobiernos locales.
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Auspiciar y promover la realizacion de reuniones para discutir los problemas
municipales generales y especiales, mediante el uso de seminarios,
conferencias, simposios, cursos de extensién y otras actividades de integracién

y trabajo.

La Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas, AME, es una institucion
auténoma, de representacion, asistencia y coordinacién de los municipios
ecuatorianos. Sus actividades estan encaminadas al reconocimiento y respeto
de la autonomia municipal, el progreso de los gobiernos locales y al respaldo
de sus intereses comunes. No debiéndose asi, a ningun gobierno, partido o

ideologia politica en particular.

Tiene por mision “defender la autonomia municipal, ser representacion y voz
oficial de los municipios, fortalecer y asistir a los municipios y ser instrumento
para mejorar la gobernabilidad, consolidar la democracia y promover el

desarrollo desde el ambito local.

” Sus objetivos son investigar, analizar y recomendar las soluciones mas
adecuadas a los problemas comunes que enfrentan los municipios; estudiar la
tematica municipal y recomendar la adopcion de técnicas de trabajo
racionalizado y empresarial, con procedimientos uniformes vy flexibles,
tendientes a profesionalizar y especializar la gestion de los gobiernos locales;

y, participar activamente en el analisis de los proyectos de ley o decretos que
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afecten el derecho de los municipios a la autonomia municipal.

5.4. HISTORIA

La Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas AME, es una institucion de
derecho publico, auténoma, con patrimonio propio, creada voluntariamente en
1940 y reconocida por la Ley Organica Municipal en 1966.

La AME agrupa a todos los municipios ecuatorianos.

Es la portavoz de los anhelos, aspiraciones y propuestas del municipalismo
ante el Gobierno Central e instituciones nacionales e internacionales que tienen
relacion con el gobierno local. Sus actuaciones se dirigen a solucionar y
resolver las dificultades institucionales, de planificacion, administrativas,

financieras, etc., de sus representados.

Para ello, procura mantener actualizado el marco juridico global y las politicas
municipalistas en las cuales se sustenta el principio de la autonomia municipal

como base fundamental del quehacer democratico.

Desde su creacion la Asociacion ha transitado cuatro etapas historicas
claramente definidas, cuya revision determina o expresa, los estados de

situacion en su proceso de desarrollo y consolidacion:
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Primera Etapa: 1941-1966, caracterizada por una presencia demasiado puntual
y ligada mas bien a dar soporte a los gobiernos nacionales de turno frente a los
conflictos territoriales que soporto el Pais, mas que a la solucion de problemas
municipales. De cualquier forma, es una etapa en la que se va generalizando la
idea del asociativismo y la necesidad de tener un gremio representativo de los
intereses locales en el Ecuador, al amparo de las corrientes municipalistas que
en la regién surgieron como consecuencia del Congreso de 1938. En el afio de
1941 se realiza el Primer Congreso de Municipios del Ecuador, en el cual surge
la idea de conformar una Asociacion para que brinde asistencia técnica y
capacitacién a los municipios y los represente en la consecucién de préstamos

y otras gestiones.

Segunda Etapa: 1966-1982, caracterizada por la presencia de hechos y
cambios institucionales, fundamentalmente juridicos, que posibilitan y aseguran
el desarrollo posterior de la organizacion. Si bien las consecuencias a favor de
los municipios siguen siendo mas bien restringidas, institucionalmente se
adoptan mecanismos que ya dejan entrever una linea conductual hacia el
fortalecimiento municipal a partir de la realizacion de eventos de capacitacion
especificos. En enero de 1966, la Ley de Régimen Municipal otorga el
reconocimiento legal a la AME. Posteriormente, en la Cuarta Asamblea
General, celebrada en Quito en agosto de 1968, los 103 municipios existentes
suscriben el Acta de Constitucion de la Asociacion de Municipalidades

Ecuatorianas AME.
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Tercera etapa: 1982-1992, década que se caracteriza por la independencia
institucional en lo fisico, en lo administrativo y en lo econémico, producto de la
aplicacién de las reformas legales introducidas a sus inicios y fortalecidas en
1984 y 1988. La AME consolida una presencia en los municipios a través de la
ejecucion de un programa de capacitacion, técnicamente estructurado. En lo
politico adquiere reconocimiento gubernamental como el ente coordinador de
los gobiernos locales y sobre esta base a finales del periodo se la involucra
como responsable del componente de capacitacién del Programa de Desarrollo
Municipal PDM2, aunque los componentes de Asistencia Técnica y Desarrollo
Institucional, directamente vinculados con aquel, son responsabilidad de otras
entidades nacionales. En mayo de 1986, la Ley de Régimen Municipal
consagra la participacion de la AME en el fortalecimiento de los municipios. La
Décima Quinta Asamblea General, el 14 de diciembre de 1991, aprueba el
Estatuto de la Asociaciéon y Comité Ejecutivo, el 17 de noviembre de 1992,

aprueba el Reglamento General de la AME.

Cuarta etapa: 1992- 1998, en la que fundamentalmente se procede a una
revision expresa de las actuaciones institucionales y a la adopcién de lineas
mas coherentes y funcionales en procura de alcanzar el fortalecimiento
municipal en el Pais. En materia de capacitacion se dan inicio a nuevas
metodologias, se consolida e institucionaliza el Programa de Asistencia
Técnica y Capacitacién directa a las municipalidades. Se institucionaliza la
ejecucion de proyectos de actualizacion catastral, planificacion local

participativa y saneamiento ambiental, se promueve el establecimiento de
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centros de medio ambiente y centros de capacitacidn municipales, se inicia
todo un proceso investigativo y metodoldgico respecto de la descentralizacion,
se fortalece el rol fundamental de la AME como el interlocutor de los gobiernos
locales ante el gobierno nacional y sobre esta base se consigue la
transferencia de asignaciones de recursos legalmente establecidas en la ultima
década a favor de los municipios. (Ley de Descentralizacion; Ley de

Distribucion del 15% del Presupuesto del Gobierno Central).

La Asamblea General reunida en Galapagos en noviembre de 1998, con la
finalidad de conseguir un acceso mas facil e inmediato a los servicios de la
AME, dispuso su desconcentracion, que fue implementada en 1999 con la
creacion de siete regionales, los cuales se encuentran en pleno

funcionamiento.

Las etapas descritas conforman el proceso evolutivo, conceptual, metodolégico
y operativo que la AME ha experimentado, tanto como su interés porque sus
acciones sean consistentes y sostenibles en el futuro, basadas en procesos de
investigaciéon, seguimiento y evaluacion permanente, segun la nueva
concepcion de desarrollo, bajo la estrategia de fortalecer el proceso de

Descentralizacion Nacional y la Oferta Técnica de Servicios de la AME.
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5.5. BASE LEGAL
CONSTITUCION POLITICA DE LA REPUBLICA DEL ECUADOR.
Art. 229.- Las provincias, cantones y parroquias se podran asociar para su

desarrollo econdmico y social y para el manejo de los recursos naturales.

5.5.1. LEY ORGANICA DE REGIMEN MUNICIPAL.

TITULO XII.
ORGANISMOS DE ASISTENCIA Y COORDINACION.
CAPITULO |
DE LA ASOCIACION DE MUNICIPALIDADES ECUATORIANAS
SECCION 1a.

De la Institucién y sus fines

Art. 540 (Ex-559).- Establécese, con caracter permanente, a la Asociacion de
Municipalidades Ecuatorianas, de la cual seran socios todas las
municipalidades del pais. La Asociacion sera una persona juridica autbnoma de
derecho publico, con patrimonio propio y tendra su sede en la Capital de la

Republica.

5.6. CONCLUSIONES

El Estado es una comunidad juridicamente organizada sobre un territorio

determinado. Sin embargo, un Estado moderno, democratico, liberal,
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participativo; es el resultado de un largo proceso, cuyos origenes realmente
pueden situarse en los propios origenes de la civilizacién. Es decir, cuando
hace veinte mil o treinta mil anos se asentaron comunidades humanas que se
organizaron bajo una autoridad central, que para sustentar y mantener reunida
a la sociedad cre6 normas que regulaban su relacién con la comunidad, la

relacion entre los gobernantes y la relacidén entre los gobernados.

Cddigos, como el de Hammurabi, dejan constancia de las primeras normas que
regian la vida de la sociedad; es decir, que las sociedades habian dejado de
ser ndmadas, que deambulaba por todos los sitios de la tierra buscando una
manera de sobrevivir, nada mas que enlazadas por la supremacia de la fuerza,
del poderio dominante, para ser una sociedad juridicamente organizada sobre

un territorio determinado.

A partir de entonces la evolucion del Estado ha sido cada vez mas positiva, ha
dejado de ser una comunidad sometida a una autoridad, para ser una
comunidad participativa en la creacion del orden juridico y en el mantenimiento
de ese orden juridico. Los grandes pasos de la humanidad dados en ese
sentido han sido siguiendo el ejemplo de ciudades como Roma, ciudad donde
se origind la democracia como un sistema de gobierno basado en la voluntad y
el consentimiento de los ciudadanos cuya participacion influye en las
decisiones del gobernante, donde la juridicidad organizativa fue un modelo
avanzado de Estado, constituyéndose en el modelo de Derecho que ha influido

en todos los estados que se han establecido y existen en el mundo occidental.
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El sefior Sanchez La Gesta dice que “Estado es una comunidad organizada en
un territorio determinado mediante un orden juridico, servido por un cuerpo de
funcionarios y definido y garantizado por un poder juridico auténomo-
centralizado, que tiende a realizar el bien comun en el ambito de esa

comunidad”

Uno de los principios politicos democraticos es que el poder de decision sobre
los asuntos que afectan la vida de los ciudadanos en la democracia debe
recaer sobre los niveles, organismos y personas que son directamente
responsables. En nuestra estructura politica, el organismo publico y los
funcionarios electos mas cercanos a nuestra ciudadania son el gobierno
municipal, compuesto por el Alcalde y los Concejales. Esta entidad es la
unidad basica para la administracion de la comunidad municipal. Su propdsito
es brindar los servicios basicos que requieran los habitantes y promover el
desarrollo social y econémico, en forma inmediata y efectiva, partiendo de los
recursos disponibles y de sus proyecciones de ingresos y gastos a corto,

mediano y largo plazo.

Siendo asi el Estado, resulta indispensable contar con un estado de Derecho
en el cual el gobernante y los gobernados estén sujetos a la Ley y en la que
hay un solo poder, que es el conjunto de normas juridicas que someten a
determinadas limitaciones al gobernante y establece determinadas

obligaciones a los gobernados. Un Estado en el cual exista seguridad juridica,
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es decir la certeza de que existen ciertas normas que todos las acatan y que

regulan la vida de todos.

Seguridad juridica es, la consecuencia de determinadas caracteristicas en el
ordenamiento juridico de una colectividad y en la forma como ese
ordenamiento juridico se aplica, es decir un sistema que regule a todos de
acuerdo con determinadas caracteristicas, porque la estructura juridica no sirve
para que la sociedad funcione, sino para que se beneficie el grupo que esta
ejerciendo el poder, teniendo presente que la Ley debe permanecer en el
tiempo y al mismo tiempo tiene que ser dinamica. Estas dos caracteristicas
tienen que llegar a una armoniosa interrelacién para determinar la validez de la
Ley, tomando en consideracion que el Ecuador necesita de normas y leyes de
diferente naturaleza, que tengan una relacién logica con las necesidades de la

sociedad.

El gobierno central se ha reservado siempre muchos de los poderes y
facultades que le son indispensables a los gobiernos municipales para realizar
su obra y lograr el bien comun que toda sociedad democratica aspira. Esta
extrema centralizacion ha contribuido en gran medida a la alta burocratizacién
del Gobierno Central, afectando la calidad de los servicios dirigidos al

ciudadano.

Muchos han sido los problemas por los que han atravesado las

municipalidades, muchas han sido las restricciones que han impedido
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materializar los proyectos propuestos. A lo largo de la historia municipal y de la
vida politica del pais, hemos ido madurando nuestro pensamiento colectivo, las
nuevas aspiraciones sociales y politicas precisan un cambio en el
ordenamiento legal que provea los mecanismos para que los gobiernos
municipales sean mas efectivos en solucionar sus problemas y promover el

desarrollo social y econémico particular de su respectiva jurisdiccion.

Existe un enemigo sustancial para el desarrollo y el funcionamiento adecuado
del Estado: la burocratizacién. Muchos han sido los intentos de AME por llevar
adelante un proceso de desburocratizacién. Pero todos han quedado truncos
por quienes no han entendido la trascendencia de estos proyectos. Se deben
eliminar los tramites, dejando solo lo sustancial, lo realmente necesario y
absolutamente indispensable, no puede haber seguridad juridica en una

colectividad en la que la burocracia es capaz de imponer su capricho.

Con estas apreciaciones es indispensable que analicemos cual es la realidad
de nuestro pais. En nuestro pais las normas no estan claramente determinadas
en relacion con su naturaleza y el propésito de las mismas. Existen municipios
que dictan leyes que deberia tener caracter nacional y el Congreso se

inmiscuye en asuntos que son de interés local muchas veces

Para remediar esa situacion, y con el afan de consolidar su participacion dentro
del ordenamiento legal del Estado, se conformd Ila Asociacion de

Municipalidades del Ecuador, cuya finalidad es la de, a través de esta
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Asociacion, otorgar a los municipios los mecanismos, poderes y facultades
legales, fiscales y administrativas necesarias para asumir un rol central y

fundamental en su desarrollo social y econémico.

Por eso es imperioso que la Asociacion de Municipalidades —AME- tenga la
facultad para crear normas en relacion con su naturaleza y propdsito, es decir
que la facultad para dictar leyes esté determinada en la Constitucion, de
acuerdo a la clase de leyes que se trata de promulgar, mas aun que al estar
conformada por todas las Municipalidades del pais, estas serian consideradas

leyes de ambito nacional.

El hecho de constituirse AME, como fuente de derecho, concedera a los
municipios los poderes y facultades esenciales para un funcionamiento
gubernamental democratico, efectivo y autbnomo para descargar sus funciones
y servir a la comunidad inmediata que los eligié y para absorber nuevas
responsabilidades y funciones, mediante una coordinacién articulada con los
gobiernos municipales. Esta facultad debera propender a la ampliacion del
marco de accién del municipio a areas que hasta la presente le estaban
vedadas o grandemente limitadas, propulsando la Reforma Municipal y
facilitando la reestructuracion del Gobierno Central, garantizando ademas a los
ciudadanos un gobierno municipal efectivo, que respondera a sus necesidades

y aspiraciones.



Pagina 99 de 109

Debemos recordar que cada municipio tiene capacidad legal independiente y
separada del Gobierno Central, con sucesién perpetua y capacidad legislativa,
administrativa y fiscal en todo asunto de naturaleza municipal, por lo tanto, para
que la Asociacion de Municipalidades del Ecuador pueda ejercer a plenitud
esta facultad, es de vital importancia la conformacion simultanea de un cuerpo
u organismo interno, que desempefie las funciones legislativas, armonizando,
mediante un proceso dirigido, los planes y programas municipales que
respondan, mediante un proceso razonablemente acelerado, a las inquietudes
e intereses presentados por los municipios que estén dirigidas a propiciar una
mejor salud, seguridad y bienestar de la regién o dirigidas a la consideracion y

aprobacion de obras y proyectos.

Este proceso de reforma comprende y requiere medidas creativas e
innovadoras que propicien la participacion real y efectiva de los municipios en
la planificacion, desarrollo y mejoramiento de sus comunidades, mediante la

atencion y solucion de los problemas y necesidades locales.

Por lo que, la finalidad de esta reforma tiene el propdsito principal de poner a
la disposicion de los municipios nuevas medidas para canalizar sus iniciativas
por medio de su propia asociacion y puedan adoptar el esquema de soluciones
y plan de obras y servicios que estimen necesarios, desde las etapas de
definicion, identificacién y planificacion de obras y proyectos de mejoras
permanentes, hasta su redaccion y puesta a consideraciéon del Congreso

Nacional.
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6. CAPITULO VI

6.1. RECOMENDACIONES

En virtud de todos los razonamientos descritos a lo largo de este proyecto y
dado el momento politico por el que atraviesa nuestro pais frente a la
conformacién de la Asamblea Nacional Constituyente, cuya funcion especifica
segun el estatuto que el pueblo ecuatoriano aprobd el 24 de abril del afio en
curso, es la de expedir una Nueva Constitucion Politica que rija los destinos de
los ecuatorianos, creo que es el momento oportuno para recomendar a los
Asambleistas electos el 30 de septiembre del afo que decurre, introducir esta
propuesta en el Nuevo Cdédigo Politico, contribuyendo de esta manera a
fortalecer el Estado Social de Derecho, propender la unidad en la diversidad y
sobre todo reconocer la capacidad de presentar proyectos de ley por parte de

AME.

7. CAPITULO VI

PROYECTO DE LEY

7.1. EXPOSICION DE MOTIVOS

La sociedad ha sufrido profundos cambios, que involucran a su vez el concepto
y la practica de la participacion ciudadana con el deseo y la idea de estar
construyendo una sociedad para todos, a través de la cual se decide su

destino.
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Un elemento necesario para la configuracion del concepto de participacion es
la directa relacion que debe existir entre la participacion y el acceso a espacios
de poder, es decir, cada uno debe estar en condiciones de poder no solamente
manifestar sus intereses, sino de poder influir en la conformacién y manejo del

bien comun.

Bajo este principio, para la Asociacién de Municipalidades del Ecuador —~AME-,
el tomar parte, no debe significar simplemente el estar presente en la
configuracion del proyecto de vida que se quiere para todos, sino intervenir en
ella, dar a entender su opinién y hacerse escuchar, para que los lineamientos
que se generen de esta configuracién cuente con representacion, por que de lo
contrario los hechos generados seran sélo representaciones de quienes dieron

su opinidn pero no necesariamente significaran el sentir de toda la poblacion.

La creacion o la apertura de espacios para la participacion de los municipios es
un elemento indispensable para el acceso a la toma de decisiones sobre
cuestiones que atafien a los ciudadanos en forma directa, sin olvidar que la
participacion es poder concebido en la modernizacion de la gestion, que en
definitiva, es el camino hacia mayores grados de democratizacion de las
municipalidades, donde los viejos marcos de participacién se abren, donde la
planificacién y la ejecucidén de un proyecto no sea responsabilidad unica de la
administracioén local, sino que la mancomunidad municipal debe ser participe de

esta construccion.
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La ciencia del Derecho Administrativo establece que “las Entidades
Auténomas, en las materias objeto de su competencia pueden dictar leyes de
igual rango que las del Estado. Estas leyes no son ni superiores ni inferiores a
aquéllas. Entre unas y otras rige el principio de separacion de competencias y
no el de jerarquia. De surgir algun conflicto, el texto constitucional prevé
mecanismos para decidir si es 0 no una ley legitima, que sélo puede ser
atacada ante el Tribunal Constitucional”.

(EI Derecho Administrativo y sus fuentes- Cap. 3, La Ley y las Normas

equiparadas a la Ley)

En busca de wuna autonomia municipal plena, el Primer Congreso
Interamericano de Municipios reclamé: "Que en las Constituciones de los
Paises de América se reconozca al Municipio como uno de los 6rganos de la
soberania del pueblo y de la nacion, a fin de que se consolide y desarrolle la
institucion municipal, sirviendo al propio tiempo de mayor cohesion a la

estructura general del Estado.

Por lo tanto la potestad legislativa del municipio para ser ejercida a plenitud,
debe ser reconocida como fuente por la Constitucién del Estado. Por esa razén
las llamadas "seudo funciones" legislativas, tales como los actos legislativos
municipales del Ecuador, no son verdaderas ordenanzas, porque éstas
corresponden unicamente a "municipalidades que tienen una esfera de

competencia propia reconocida por la Constitucion nacional, no modificable,
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por tanto, por la legislacion nacional o estadual, porque entonces esa

competencia legislativa queda equiparada a estas ultimas".

El ordenamiento juridico de las municipalidades esta constituido por las normas
emitidas por los érganos de gobierno y administracion municipal, de acuerdo al
ordenamiento juridico nacional. Las normas y disposiciones municipales se
rigen por los principios de exclusividad, territorialidad, legalidad y simplificacion
administrativa, sin perjuicio de la vigencia de otros principios generales del
derecho administrativo. Ninguna autoridad puede avocarse a conocer 0 normas
las materias que la presente ley organica establece como competencia

exclusiva de las municipalidades.

En un sistema de gobierno democratico como el nuestro, donde el poder
emana del pueblo, las estructuras de gobierno deben ser concebidas para
atender sus necesidades en la medida en que los recursos econémicos lo
permitan. Hasta ahora, la prestacion de servicios basicos y esenciales reside
en el Gobierno Central, que por su gigantismo no ha podido llenar las

expectativas de nuestra gente.

El mantener servicios esenciales a los ciudadanos en manos del Gobierno
Central ha menoscabado el rol que deben desempefiar los municipios en
nuestro sistema de gobierno, por ser las estructuras socio-politicas mas

cercanas y con mayor conocimiento de las necesidades de sus habitantes.
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Hasta ahora se concebia a los municipios como proveedores de servicios
simples y su capacidad para compartir el Gobierno del pais y aportar a las
soluciones de los problemas que genera una sociedad tan compleja como la

nuestra parecia una meta inalcanzable.

Ha llegado la hora de otorgarle a los municipios un mayor grado de autonomia
fiscal y de gobierno propio para que puedan atender cabalmente sus

responsabilidades.

Delegar responsabilidad mediante esta legislacion y colocar en el pueblo la
obligacion de exigir cumplimiento a los alcaldes cada cuatro afios por el trabajo
que han realizado, debe ser el marco de referencia en que habran de moverse

en el futuro nuestros municipios.

Por estos motivos es imprescindible otorgar a la Asociacion de Municipalidades
del Ecuador —AME-, como representante de las Instituciones Municipales
Auténomas, la capacidad fiscal y legal necesarias para continuar
desempefnando las tareas que hasta ahora han atendido, y mas aun, para
utilizar su propia iniciativa y ofrecer servicios que hasta ahora no han estado
asequibles a sus habitantes. Mediante la facultad de presentar leyes de propia
iniciativa dentro de las materias de su competencia se inicia una nueva era en

la administracion publica de nuestro pais.
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7.2. DECRETO

EL H. CONGRESO NACIONAL

CONSIDERANDO:

Que, el articulo 1 de la Constitucion Politica de la Republica determina que el

Gobierno del Ecuador es de administracion descentralizada;

Que,el numeral 5 del Articulo 130 de la Ley Suprema otorga atribucion al H.
Congreso Nacional para reformar las leyes y entre ellas la Constitucion Politica

del Ecuador;

Que, el articulo 145 del Cédigo Politico faculta a diferentes instituciones del Estado a
presentar proyectos de ley en las materias que corresponda a sus atribuciones
especificas. En esta norma constitucional no se menciona a la Asociacién de

Municipalidades del Ecuador —AME-;

Que el articulo 225 de la Carta Magna determina la necesidad de fortalecer la
participacion ciudadana a través de la descentralizacion y que los medios mas

idoneos para lograr este objetivo son los municipios;

Que,la Ley Organica de Régimen Municipal, publicada en el Registro Oficial
Suplemento No. 159 de diciembre 05 de 2005, el Articulo 540 establece con
caracter permanente a la Asociacion de Municipalidades del Ecuador,

otorgandole la calidad de autonoma,;
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Que, en las funciones otorgadas en la mencionada Ley Organica, AME unicamente
puede participar en la discusion de proyectos de leyes o decretos que puedan
menoscabar la autonomia municipal, norma que limita la posibilidad de que
AME pueda presentar por iniciativa propia proyectos de ley en las materias

especificas que le correspondan;

Que,en el Primer Congreso Interamericano de Municipios se reclamé “que en las
Constituciones Politicas de América se reconozca al Municipio como uno de los
organos de la soberania del pueblo y de la nacion, a fin de que se consolide y
desarrolle la institucion municipal, sirviendo al propio tiempo de mayor cohesién

a la estructura general del Estado”;

Que, es necesidad imperativa de la sociedad ecuatoriana que la AME presente
proyectos de ley de propia iniciativa dentro de las materias de su competencia
para iniciar una nueva era en la administracion publica de nuestro pais:

En uso de las facultades institucionales y legales,

DECRETA:

Art. 1.- En el articulo 145 de la Constitucion Politica de la Republica, a continuacién de

la palabra “Superintendente”, sustitiyase la letra “y” por una “coma” (,) y

agréguese la frase “y la Asociacion de Municipalidades del Ecuador ~AME”
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