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LOS MUNICIPIOS ECUATORIANOS:
HISTORIA DE UNA DERROTA

Victor Hugo Torres D.

1. EL CABILDO DURANTE LA CONQUISTA Y LA TRANSICION
COLONIAL

Es necesario hacer una distincién primaria entre el tipo de Cabildo que se
instauré en tierras americanas al momento de la conquista, de aquel que
paulatinamente fue configurandose a lo largo de la colonia. Respecto del
primero, tratabase de una institucidn cuyas caracteristicas respondfan a
las exigencias inmediatas del proceso de conquista y, como tal, a las
necesidades de expoliacion a la poblacién indigena, a la busqueda de
explotacionde riqueza, ala urgencia de organizar militarmente la conquista
de los nuevos territorios, al control de la poblacién, es decir; de constituir
la base organizativa de la conquista espanola, por lo que, incluso, las
pioneras acciones municipales fueron implementadas directamente por
los propios conquistadores.

Fue asl que la fundacion de las primeras ciudades espanolas y la
organizacion de sus respectivos distritos municipales en tierras de la Real
Audiencia de Quito, si bien recogieron la tradicién del Cabildo Castellano
y fueron realizadas en nombre del Rey, fueron producto también de las
tribulaciones de descubridores, conquistadores y adelantados al punto
que fueron dichos personajes quienes nombraron las primeras autoridades
seccionales. Comportamiento edilicio quetiene su explicacién en un hecho
histérico: al momento de la conquista espafiola el viejo municipio
castellano de la Edad Media habla arribado a un estadio de postracién y
decadencia generalizada, llegando a ser una escueta sombra de lo que fue
antafio el vigoroso municipio castellano de los siglo XIl y Xill, por lo que
éstas Instituciones edilicias caducas en la metr6poli, recobraron vigor y
perspectiva en una nueva sociedad de caracteristicas distintas que
permiti6 que éstos desempefaran un rol protagénico en la vida publica de
los nuevos territorios descubiertos.

Fenémeno histérico que llevé al profesor Capdequl a afirmar que "Para lo
que pudiéramos llamar el estado llano de los colonizadores fue el concejo
municipal de la ciudad el érgano adecuado para dar curso a sus
aspiraclones sociales, as( como el punto de apoyo necesario para hacer
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LOS MUNICIPIOS ECUATORIANOS: HISTORIA DE UNA DERROTA

frente, de una parte, a los privilegios sefioriales excesivos de los grandes
descubridores y sus descendientes y.‘1de otra, a los abusos de poder de
las propias autoridades de la Corona“.

Prosperidad edilicia que, a pesar de su corta transitoriedad, le permitié
constituirse en el elemento nodal de las instancias administrativas y de
gobierno locales. Podemos sefalar, entonces, que el municipio en la
conquista fue el érgano legitimador de la usurpacidn de tierras y del
despojo indigena, configurandose por tanto, en una suerte de "cabildo de
ocupacion” cuyo basamento radicaba en su total autonomia de accidn con
jurisdiccién civil y criminal, respecto del Poder Metropolitano.

A pesar de que el municipio fue el eje de la organizacién urbana en cuya
6rbita se estructur$ la vida rural, su remozamiento dur6 poco. Asf, la
facultad que les fue otorgada en 1523 para que los regidores fuesen
elegidos por los vecinos propietarios de la cludad, fue derogada y
sustituida con el nombramiento directo de éstos por el Gobernador vy,
posteriormente, por la Corona que lleg6 incluso en ocasiones a nombrar
regidores perpetuos, llegando estos cargos a significar tal nivel de
privatizacion que llegaron a ser objeto de transacciones mercantiles. Para
la época, la legislacion real distingufa tres tipos de poblados con sus
respectivos cuerpos administrativos: las ciudades metropolitanas,
cludades diocesanas 0 sufraganas y villas o lugares. Para las primeras el
cabildo estaba integrado "por doce Regidores, dos Fieles executores, dos
Jurados de cada parroquia, un Procurador General, un Mayordomo, un
Escribano de Concejo, dos Escribanos publicos, uno de Minas y Registros,
un Pregonero Mayor, un Corredor de Lonja y dos Porteros. En las
segundas, ocho Regidores y los demés oficiales perpetuos. Para las villas
y lugares: Alcalde Ordinario, cuatro Hegidores, un Alguacil, un Escribano
de Concejo Publico y un Mayordomo".

El Presidente del Cabildo actuaba a nombre de la Corona y las decisiones
de los cabildantes eran respetadas por gobernadores y tenientes, por lo
que algunos funcionarios reales, sin ser miembros del municipio,
participaban del mismo derecho que los regidores. Las funciones del
ayuntamiento abarcaban un amplio espectro: a mas de la organizacién
material de la ciudad, del reparto de tierras y la agrupacion vecinal, ejercfan
el derecho a la fijacion de impuestos locales; el reclutamiento de miliclas
para la defensa y organizacion de la policia local, control de edificaciones,
mantenimiento de caminos y céarceles, supervision de precios en los

1 Capdequi, J.M. Ots: El Estado Espafiol en las Indias, Editorial de Ciencias Sociales,
La Habana, 1975, p. 76.

2  Capdequi, J.M. Ots: op. cit., pp. 77-78.
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VICTOR HUGO TORRES

mercados, organizacién-legitimidad de las festividades, ingerencia en la
actividad artesanal, manejo de ejidos publicos y conservacion de bosques,
fueron entre otras sus principales atribuciones.

El municipio no solo era la instancia administrativa de los recursos, sino,
fundamentalmente, el aparato de coercién local profundamente arraigado
en la estructura productiva. Asf, la primera forma de explotacién que se
instaur6 con la conquista fue la encomienda, por la cual la monarqufa
ibérica concedfa a su titular un "paquete” de derechos y obligaciones sobre
un conglomerado humano delimitado, cuyo objetivo era la obtencién del
tributo al que estaban obligadas las poblaciones sometidas; el cabildo por
su parte, con la atribucién de distribuir la mano de obra indigena, las tierras
enencomienda, los solares en pueblos de espafiolesy el tributo en especie,
devino en el cimiento de las primeras formas del poder local de la sociedad
colonial. Cabildo y encomienda, pues, se anudaron de tal suerte que
conferfan a los encomenderos, en tanto estamento social, el 4mbito
apropiado para desarrollar un poder autbnomo frente al que la Corona
espanola carecfa de control.

Durante el siglo XVI sololos "mejores vecinos" de cualquier ciudad quitefia,
en otras palabras solo los encomenderos, podian ser elegidos miembros
del cabildolo cual lleg6 a ser una codiclada distincién que otorgaba a quien
la mantenfa un alto honor, por lo que, al decir de Pareja Diezcanseco
"pertengcer al Cabildo era pertenecer ala mas encumbrada jerarqulfa social
criolla".” Por su parte, la burocracia colonial a nombre del Rey encargada
de recaudar tributos e impuestos para la Corona y de velar por el
mantenimiento de la autoridad monarquica, desconfiaba de la estructura
municipal eregida por los criollos y traté de limitar las posibilidades de
crecimiento de una poderosa noblesa nativa, friccién cuyo trasfondo era
la voraz disputa por el control de riquezas y factores productivos existentes
en las colonias.

Las primeras manifestaciones de esta oposicion se hicieron presentes en
la denominada "Rebeli6én de los Encomenderos" suscitada como
desenlace de la aplicacion de las llamadas “Leyes Nuevas" (1545), por las
cuales la Corona buscaba reformar el sistema de encomiendas
arrebatando a los encomenderos la posesién de tierras e indios, revuelta
que si bien abarc6 un amplio territorio, en Quito logr6 su maxima expresion
cuando su Alcalde Incité al lider de los rebeldes a renegar de la Corona y
proclamarse "Rey de los Andes".

3 Pareja Diezcanseco, Alfredo: Las Instituciones y la Administracion de la Real
Audiencia de Quito, Editoria! Universitaria, Universidad Central del Ecuador, quito,
1975, p. 254.
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Con elafan de frenar los comportamientos autonomistas creados por
los encomenderos, el poder metropolitano desatd una estrategia de
intervencién en las colonias que tomé la forma de una pamicipacién estatal
“en las relaciones de apropiacién del sobretrabajo indigena”,” apareciendo
con ello la mita colonial. Con esta finalidad se dictaron ordenanzas que
restringfan la sucesion hereditaria de la encomienda, eliminandose ademas
los "serviclos personales”, con lo que los funcionarios de la Corona, esto
es los Corregidores de Indios, se interpusieron "entre las masas indigenas
y las clases dominantes locales imponiendo una distribucién y reparticiéon
del trabajo social y contrarestand? de esa manera las tendencias
autonomistas de los encomenderos”.

Esta estrategia implicé también la anulacién de la jurisdiccion del cabildo
en los asuntos indigenas y de reparticion de mitayos, medidas que
agudizaron los resquemores existentes entre los funcionarios reales y la
nobleza criolla en la gestacién, hasta desembocar en los acontecimientos
que caracterizaron la nueva rebelién de las clases nativas contra el poder
metropolitano en 1592-93 con la llamada "Revolucién de las Alcabalas".
Suceso en el que, igualmente, fue el municipio el eje del conflicto al
mantenerse como el centro del poder y de los intereses locales, frente ala
Real Audiencia y sus intentos de expandir la soberanfa del Estado
absolutista espaiol, que con el impuesto de la Alcabala buscaba montar
una milicia especializada. En efecto, el Cabildo Civil controlado
directamente por los grupos fundamentales criollos, comandé el
movimiento logrando la adhesién de los demds estamentos nativos.

El sofocamiento de la rebelion s6lo fue posible con el apoyo de tropas
reales venidas del Virreynato de Lima, con lo que el cabildo sufri6 otra gran
derrota al restringlrsele su autonomia pues se anui6 la capacidad de elegir
sus propias autoridades (privilegio que s&lo recuper6 un sigio mas tarde),
mientras se reconocia a quienes hablan mantenido fidelidad a la autoridad
real mediante el otorgamiento de las "mercedes de tierras". Sin embargo
esta derrota no impidié que el cabildo continuara desarrollandose, durante
los dos siglos subsiguientes, como la principal institucién hacia la cual
flufan ios intereses de los estamentos dominantes criollos, crecimiento del
poder municipal que sdlo fue posible graclas a su condicién de ser la
instancia estatal local coparticipe de los procesos productivos,
caracteristica que le permitid fortalecerse a pesar de las medidas
absolutistas implementadas con las reformas borbénicas.

4 Guerrero A. y Quintero R.: “La transicién colonial y el rol del Estado en la Real
Audiencia de Quito: algunos elementos para su anélisis®, en Revista Ciencias
Sociales, Volumen 1, No. 2, 1977, Universidad Central del Ecuador, p. 23.

5  Guerrero A. y Quintero R.: op. cit., p. 23.
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La constitucion del obraje durante el siglo XVIl y comienzos del XVill como
eje de la economia de la Real Audiencia de Quito, contrariamente a lo que
podria parecer, significé para la institucion edilicia un perfodo de
colaboracionismo institucional con las autoridades monaquicas, puesto
que los obrajes de particulares, de propiedad de fa aristocracia criolla, y
los llamados obrajueios ubicados “dentro de los muros" de la ciudad,
estaban dentro de la 6rbita de atribuciones municipales no s6lo en lo
atinente al cobro de tributos y manejo de impuestos o al control del gremio
textil (artesanal), sino principalmente por su funcién de coherci6n.

El aparecimiento del sistema econdémico basado en la gran propiedad
territorial que implicaba el cercamiento dentro de ella de las comunidades
indfgenas, la perpetuacién de las relaciones de servidumbre y la
configuracién de una nueva clase social, esto esla aristocracia hacendaria,
trajo consigo también la irrupcion de una nueva tendencia contradictoria
entre el cabildo y la Corona. Asl, la hacienda, al crear sus propias
instituciones juridicas, polliticas e ideolbgicas fuertemente
descentralizadas a lo largo de 1a sierra ecuatoriana, sent6 las bases para
proporcionar €l necesario poder politico a la clase terrateniente como para
que esta concentre toda su fuerza en el cabildo, transformandolo desde
ya en el centro del poder nativo.

Este comportamiento politico di6 lugar a que los "cargos de alcaldes
ordinarios, de regidor y oidor municipales estuvieran siempre en manos de
la aristocracia criolla constituyéndose asl el ayuntamiento en la fortaleza
de los intereses econ6émicgs y polfticos de ia clase terrateniente local que
en esta fase se consolida”.”

Consolidaciéon que, a su vez, significo la agudizacion de la lucha politica
entre los estamentos criollos y el poder metropolitano, especialmente
cuando frente a la decadencia generalizada por la que atravesaba la Real
Audiencia, el cabildo propuso una serie de medidas (libre comercio,
acuhamiento local de monedas, nombramiento de magistrados criollos,
nueva politica tributaria) que se oponfa tajantemente con aquellas
formuladas por la autoridad real; contradiccién que llegé a provocar un
enfrentamiento radical no sélo entre el Ayuntamiento y la Audiencia, sino
también contra la Orden Jesuita y el conjunto del aparato monarquico. Los
acontecimientos desencadenados, basados en una polarizacion social
tanto a nivel de la conformacién de bandos en la ciudad, cuanto a nivel de

6 Al respecto ver: Guerrero, A.: "Los obrajes en la Real Audiencia de Quito en el siglo
XVl y su relacién con el Estado Colonial”, en Revista Ciencias Sociales No. 2, de
manera especial el texto comprendido entre las péginas 71-89.

7 Guerrero, A. y Quintero, R.: op. cit., p. 42.
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la diferenciacién creada entre miembros de las instituciones (criollos y
chapetones), precipitaron al poder metropolitano nuevarnente a intervenir
directamente en el Cabildo, anulando sus atribuciones jurisdiccionales vy,
por tanto, su autonomfa.

Conforme la estrategia borbénica de centralismo absolutista y en el marco
dedebilitamiento del cabildo criollo, Felipe V desplazé la practica municipal
de administracién y aduanas en la produccién de aguardiente a la
Hacienda Real, medida que constituyd el detonante de la llamada
"Rebelidn de los Estancos" de 1765, por la cual la aristacracia terrateniente
anclada en el Ayuntamiento y a la cabeza de los estamentos coloniales
"coaligados”, desconocid el poder metropolitano, eligié sus propias
autoridades, expulsd a los representantes de la Corona y formé milicias
armadas entrelos barrios de la ciudad. El resultado de este enfrentamiento,
paradégicamente, significié la creacion de un consenso en torno a la
aristocracia criolla, puesto que se logré un inestable compromiso entre las
clases locales y el poder metropolitano al abolir los estancos y aduanas,
al lograr la amnistia general a los rebeldes y la institucionalidad de la
autoridad terrateniente.

En definitva el Cabildo a fines de la colonia, constituido en representante
de los intereses nativos, encauso la ruptura con el centralismo absolutista
que incluso parti6 al poder eclesidstico al oponer a sus miembros entre
estas dos tendencias. Es decir, hablase eregido definitivamente en la
fortificacién de las aspiraciones econdmicas criollas, transformandose en
la entidad local que permitié una amplia participaciéon de los estamentos
nativos, dotando de los instrumentos apropiados que legalizaron vy
consagraron los acios independentistas.

2. EL MUNICIPIC ENTRE LA REPUBLICA Y EL REGIONALISMO

El advenimiento de la independencia representd para & municipio un
nuevo perfodo de adecuaciones y fortalecimiento de su institucionalidad,
particularmente de redefinicién en la naturaleza de su autonomia, puesto
que fue el actor principal de las tensiones creadas entre las dinamicas
regionales separatistas y los intentos de centralismo republicano. La
Colonia habfa engendrado fuertes estructuras regionales territorialmente
diferenciadas que a fa hora de las definiciones antepusieron sus afanes
seccionalistas, evidenciandose claramente cémo los vinculos anteriores
que mantenfan la unidad formal de la sociedad quitefia habfan sido
meramente administrativos.

Fue asf que frente a la gesta independentista de 1809, las oligarqulas
costera y austral se alinearon con fos intereses coloniales y, solamente con
la restauracion metropolitana que frustraba sus aspiraciones localistas,
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proclamaron su emancipacion del dominio espaiiol, pero también del
"centralismo” quiteno. Tratabase, pues, de un comportamiento regionalista
por el cual se desintegraba el territorio quitefio, lo que permiti6 a suvez, la
irrupcion del nuevo poder centralizador grancolombiano, pero bajo la
presion de foraneos intereses surenos. De alli que los primeros anos de
vida republicana estuvieron marcados por la persistencia de intentos
autonomistas, de acciones descentralizadoras, de proyectos federalistas,
todos asentados en profundos niveles de desarticulacién claramente
patetizados con los comportamientos municipales de la época.

El cabildo era la figura polftica de los intereses regionales con tal virulencia
que ninguna de las primeras Constituciones logré crear una nomatividad
comn para ellos, dejando su legislacién a cargo de los propios gobiemos
seccionales, con lo cual fueron concentrando un gran nivel de
representaciéon al punto que, la Constitucién Grancolombina de 1821
cuando reconocio en el Ayuntamiento al gobiemo cantonal, le otorgd una
valiosa funcién electoral por la cual sufragaba para elegir autoridades
nacionales, parlamentarias y provinciales. Solamente en octubre del
mismo afo se dicté en Cucuta la primera Ley de Régimen Administrativo,
que se preocup6 con algin detalie de la organizacion de los cabildos.

Conviene destacar que en el transcurso de los primeros aios de vida
republicana, mas por el efectode las iniciativas locales que por la existencia
de un proyecto estatal, se desatd una ambigiiedad en el manejo de las
politicas administrativas y de organizacién territorial, que superponfa el
ambito provincial con el municipal, llegdndose en 1825 a expedir una ley
de Régimen Politico por la que los jefes politicos presidfan las
municipalidades.

Progresivamente aumentaba la capacidad edilicia que, debido a su efecto
centrifugo, atentaba contra los esfuerzos de consolidacién del Estado
grancolombino, al punto que Bolfvar, en un Uitimo intento, dict6 en 1825
un decreto que suprimia temporalmente todos los ayuntamientos de la
Republica. Intento fallido pues el Ecuador se disgreg6 de la Union
constituyéndose como entidad politica autbnoma, legitimada en la
"Primera Carta Fundamental" que, por sobre los intereses monérquicos de
ciertos proceres, adopté la clasica forma republicana de corte liberal, en
la cual se evidenciaba una gran influencia del sistema presidencialista
norteamericano basado en la tridivision de poderes y que, en lo atinente a
la administracién seccional, la sujetaba en ciertos aspectos a la direccion
de la Funcién Ejecutiva.

8 Sobre estos aspectos ver: Arroyo, Enrique: Derecho Municipal, Biblioteca Municipal
de Quito, HMO/352, pp. 200-202.
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Asi, la Constitucion de 1830 quitd a tos cabildos las funcionas electorales
y aquella de presidir la asamblea provincial. De igual manera la
Constituyente de Riobamba expidio la primera Ley Municipal a través de
la cual se subordind el concejo al Gobernador y se traspasaron las
anteriores atribuciones de las Camaras Provinciales a los Cabildos.
Tratdbase también de una suerte de acuerdo de unificacion entre los
Departamentos de Guayaquil, Quito y Cuenca, basado en el
reconocimiento de sus respectivos poderes regionales, en el
mantenimiento de ciertos niveles de autonomla y de reprasentacion local,
a la par que en una-compleja trama de alianzas matrimoniales, sistemas
de consanguinidad, afinidad y fidelidad, en suma de mecanismos
endogamicos y sefioriales comunes a la aristocracia criolla.

La Replblica naci6 atravesada por un fuerte espiritu descentralizador que,
diseminado territoriaimente, organizaba para sl provincias, cantones y
parroquias. Comportamiento polftico que al manejar sus propias formas
de control y decisién, concentraba importantes cuotas de poder,
reduciendo a la Funcion Ejecutiva, al decir de Ayala, "casi exclusivamente
a la direccion de las relaciones exteriores y el control de algunas
contribuciones. Los municipios, juntas de hacienda, cuerpos gubernativos
de instituciones locales, dirigidos por los notables, tienen en algunos
casos, mayor capacidad econémica y polftica que el propio gabinete
presidencial”.? La tendencia era que las principales actividades de tipo
cultural, social y prioritariamente las obras publicas constitufan el "ambito
natural" de las entidades locales, asl como el manejo de las polfticas
tributarias eran consideradas inherentes a la naturaleza auténoma de los
cabildos.

Es por ello que en distintas constituciones, principaimente en la de 1861,
se legislé de manera mas decidida sobre las atribuciones municipales,
ampliando su jurisdiccion con la creacidn de organismos edilicios a nivel
provincial, cantonal y parroquial, otorgandoles a todos un amplio espectro
de atribuciones en los campos de policia, educacién, mejoras materiales,
recaudaciéon e inversion de rentas proplas, al igual que una mejor
coordinacién entre las acciones del gobierno central y las seccionales, por
medio del adecuado ordenamiento de las funciones de sus respectivos
miembros. En dicho afo ademds, se expidi6 otra Ley de Régimen
Municipal que definfa a la administracién municipal como "la que
comprende todo lo que concierne a las funciones de ios empleados del

9 Ayala, Enrigue, Lucha politica y crigen de los partidos en Ecuadar, Ediciones de (a
Universidad Catdlica, Quito, 1978, p. 53.
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comun y al manejo de intereses y sefiala entre las funciones municipales,
al acordar los estatutos que deben reqig en sus respectivas comunas sin
traspasar la Constitucion ni ias Leyes".

La mencionada ley al establecer la correlacién entre Municipio y Gobierno
Central mediante los representantes del Ejecutivo en el Cabildo, los
considerd como funcionarios municipales con 1o cual "mitigaba" sus
fricciones; al mismo tiempo estableci6 una clara distinciébn entre las
funciones municipales que correspondfan a las juntas provinciales,
concejos cantonales y juntas parroquiales, definiendo con detalle las
atribuciones pertinentes que determinaban el procedimiento a seguirse
para dictar las ordenanzas. Senalabamos anteriormente que la estructura
de poder se basé en el adecuado manejo de las instancias locales, de alli
lo estratégico de sostener importantes niveles de autonomfa seccional
como soportes del funcionamiento del sistema polftico-administrativo
durante todo el siglo XIX, por lo que su papel no se reducia a ser el mero
administrador de los servicios publicos, ni la sola instancia de poder local,
sino, de mantenerse como la fortaleza de los intereses regionales y como
tal, de ser eficiente vehfculo de gestién politica: "el Ayuntamiento es la base
de operaciones de partidarios o adversarios del régimen e incluso su centro
de movilizacion militar’,”” mas atin cuando la participacion politica se
reducla a quienes ostentaban la condicién de ciudadano tradicionalmente
otorgada por la municipalidad.

Durante los afios 1861-63 se legislé radicalmente en materia electoral,
acrecentandose la atribuciébn municipal en este campo al encargar en un
comienzo a los cabildos la formacién de los registros electorales, para,
posteriormente, con la aplicacion de una nueva Ley de Elecciones suprimir
las antiguas Juntas Electorales y entregar definitivamente el escrutinio a
los Concejos Municipales.

Puede afirmarse, entonces, que durante el periodo de conformacion de ia
Republica los municipios -en tanto expresion de procesos regionales-
experimentaron una importante fortificacion de sus instituciones y una
ampliaciéon de sus atribuciones, puesto que el mantenimiento de su
autonomlia era la condicién de equilibrio del poder y, por lo tanto, de
sobrevivencia de la joven repablica.

10  Arroyo, Enrique: op. cit., p. 210.
11  Ayaia, Enrique: op. cit., p. 61.
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3. MUNICIPALIDADES Y FORMACION DEL ESTADO NACIONAL

Dos momentos son relevantes en la vida municipa! durante la fase de
constitucién del Estado Oligarquico. El primero coincide con el periodo de
los gobiernos conservadores "garcianos” que sentaron las bases para la
formacion del Estado Nacional, esfuerzo sustentado en un intento de
equilibrio entre los diversos intereses regionales en el que, el latifundismo
serrano a la cabeza, se vi6 presionado a impulsar un proyecto ligado
también con los intereses costefnos; programa que implicaba ante todo un
agresivo propoésito de centralizacion que demandaba a su vez, de la
aplicacién de un estricto y represivo marco legal que viabilice la
acumulacién de rentas estatales necesarias para la construccion de las
obras que unirfan al pals. Fue en este contexto y bajo la vigencia de la
denominada "Carta Negra" que el gobierno arremeti6 en la disputa por el
manejo de los ingresos secclonales fuertemente controlados por los
municipios, a la par que con un radical ataque a la ancestral practica de
mantener descentralizadas las rentas, logrando agrupar varias de ellas e
imponer una politica tajante de grabar el comercio internacional.

Asl, las obras publicas construidas durante esos afnos fueron financiadas
en un porcentaje muy importante con los recursos provenientes de los
organismos regionales, especialmente con los fondos municipales que
representaban una modalidad de oposicién por parte de los hacendados
serranos a las arremetidas en la inversion extranjera propugnadas por la
oligarquifa costena. Garcfa Moreno con su obsesién moralista de que
prevalesca "el bien sobre el mal” en los destinos del pals, encontré el
justificativo adecuado para el constante rompimiento de fa Constitucion,
individualizando drasticamente el poder a tal punto gque nombrd
directamente- sus propias autoridades, y, cercend las atribuciones
municipales a nombre de eliminar el "mal regionalista" heredado de la
colonia.

Comportamiento politico expresado con toda su nitidez incluso en los
propios contenidos constitucionales de 1878, en los cuales no se decla
nada sobre las atribuciones edilicias, contrariamente, y de manera
explicita, reconociase el hecho de que la "independencia retativa" de los
. ayuntamienios estaba Intimamente ligada (léase subordinada) a las
funciones establecidas para otras instituciones del ejecutivo, limitando su
accionar al ambiguo campo de lo "previsto en la Constitucién®,
estableciéndose, ademas, una suerte de garantfa para las conductas
seccionales en un articulo especial que calificaba de inejecutables las
acciones municipales que se oponian a la Carta Fundarmental. En este
mismo tencr y en el afan de dispersar la fuerza regional de los cabildos, se
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postulaba que los gobiernos seccionales estaban constituidos por dos
instancias diferenciadas: el provincial a cargo de "Camaras Provinciales"
que fueron norm?das por una ley especial, y el cantonal a cargo de las
municipalidades. 2

La respectiva Ley de Régimen Municipal emitida en dicho afo, acorde con
el estilo conservador del "tirano", delimitaba con toda claridad el &mbito
provincial y municipal, estableciéndose para cada uno de ellos su propio
régimen seccional, por lo que, en el caso del cabildo, otorgabale una
injerencia reducida y puntual enlos campos polftico y judicial, al encargare
el nombramiento de Alcaldes Municipales, Jueces Parroquiales de primer;
instancia, Tenientes Polfticos, Alguacil Mayor y Defensores Generales;'
funciones que al ser parte de una estrategia de centralizacién estatal,
buscaban también disminuir la influencia de la oligarqufa costefia.

El segundo momento corresponde al periodo del "liberalismo alfarista” en
el que, si bien se consolida el proceso de forjamiento del Estado Nacional
y se da mayor empuije a sus intentos modernizantes, sin embargo, de cara
al desarrollo de la institucion edilicia, cambia ostensiblemente el
comportamiento puesto que la tdnica en esta nueva fase es la de propiciar
una accién abiertamente descentralizadora en base a la imposicién del
poder regional costefio, cuya mas clara evidencia fue eliminar el gravamen
estatal que pesaba sobre el comercio internacional y ponerio bajo el control
de las autoridades seccionales de Guayaquil. La gesta alfarista al parecer,
supo manejar convenientemente el poder delos gobiemos locales al punto
quela sobrevivencia de sus principales lideres, dependia de la cooperacién
de jefes politicos y alcaldes asl como del control de procesos electorales
con el apoyo en muchos casos de la ayuda militar.

Las transformaciones que trajo consigo la aplicacién del decélogo liberal,
buscaban liberalizar la vieja sociedad feudalizante a través de su
laicizacion, al restringir el poder eclesiastico y quebrar el control ideol6gico
del terrateniente sobre las masas indigenas serranas en el objetivo de
activar el dinamismo comercial, porlo que, contrariamente de lo que podria
parecer, se ampliaron las atribuciones de los cabildos. Mientras los
municipios serranos mantenfanse anclados en su tradicion
aristocrata-hacendaria, los costefios, pasaron a constituir instrumentos de
polfticas regionales de extraccion de rentas destinadas a la construccién
de obras publicas en sus respectivas localidades, con tal virulencia que,

12 Trabucco, Federico. Constituciones de la Republica del Ecuador. Editorial
Universitaria, Quito, 1975, p. 255.
13 Arroyo, Enrique: op. cit., p. 214,
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en el caso de Guayaquil, de! total de impuestos recaudadcs pyra servicios
municipales en el ano de 1919 un tercio provenian del cacao.

Las antiguas atribuciones municipales que durante todo el sigio XIX
mantuvieron vigente la sujecién extraecondmica de los campesinos a la
hacienda por medio del concertaje, con la aplicacién de la Ley Municipal
que regulaba las funciones de la Policla Rural en este campo, o de
ordenanzas municipales que permitfan al hacendado imponer cualquier
tipo de cbligaciones a los trabajadores, o de leyes "Contra la Vagancia y
Mendicidad", de controf sobre el campesino-artesano, de "Contribucion de
Indigenas", de "Contribucién General", de "Contribucién Subsidiaria"; al
igual que leyes que consagraban el manejo seforial del territorio por
intermedio de ordenanzas para el cobro de "Alcabalas e Hlpotecas" de
"Cercamiento de Propiedades", de 'Tierras Baldias",'®> no fueron
modificadas sustancialmente ya que también se aplicaban con relativa
eficiencia para el control de jornaleros en las plantaciones cacaoteras de
zenas como Vinces, Baba, Babahoyo, Catarama y Ventanas.

TratAbase mas bien de un ambiguo espiritu modernizante que, anclado
regionalmente, consideraba prioritario emprender las obras publicas de
sus localidades al igual gue los nombramientos de sus autoridades, como
prerrogativas de las élites lugarenas. Asf, los municipios costefios
experimentaron importantes transferencias financieras desde el gobierno
central, destinadas a satisfacer propésitos eminentemente locales, es
decir, los ayuntamientos del litoral viven un renovado regionalismo en el
que las necesidades locales eran satisfechas por sobre los objetivos
nacionales, incluso antes de que estos Ultimos sean considerados.

Durante ia segunda administracion de Alfaro, se expidié la Constitucién de
1906 en la que establecieron normas muy precisas acerca del
funcionamiento de los cabildos, definiéndose su especffica sustantividad,
lo peculiar de sus funciones y, lo que es mds importante, por primera vez
se reconocla expresamente la autonomia municipal cuando en el Art. 114
se estipulaba que: "Las Municipalidades, en el ejercicio de sus funciones
privativas, seran absolutamente independientes de los otros poderes, pero
sin contrariar en ningun caso {as leyes generales del pals; y sus miembros
seran responsables por los abusos que cometan‘, colectiva o
individualmente ante los jueces competentes respectivos'. 6

14 América Libre, Guayaquil, 1920, p. 410, citado por Crawford de Roberts, Lois: E
Ecuador en ja Epoca Cacaotera, Editorial Universitaria, Quito. 1980, p. 126.

15 Scbre este punto consuitar: Chiriboga, Manuel; Jornaleros y Gran Propietarios en 135
afos de Exportacién Cacaotera 1790-1925), Consejo Provincial de Pichincha, Quito,
1680, de manera especial el textc comprendido entre las paginas 22-111.

16  Trabucco, Federico: op. cit., p. 344.
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Conviene anotar otro cambio importante dado en la evolucién del
ayuntamiento. Es aquel relativo al hecho de que con la profesionalizacién
del ejército, se implanté una modalidad particular de legitimacién militar
deladistribucion territorial de manera andloga y coincidente con la divisién
administrativa seccional. La municipalidad por su parte, al involucrar una
poblacién y un territorio determinados sin mds limitaciones que las
indispensables para mantener el equilibrio organico nacional, encajaba
con los primarios objetivos que también buscaba el flamante ejército al
emplazar sus principales destacamentos en los mismos territorios donde
se organizaban los poderes locales. Municipios y Ejército convergieron
durante el perfodo liberal, en el manejo de la territorialidad y la poblacién,
con la finalidad de sostener el equilibrio del pals.

En sintesis, creemos que durante esta nueva fase los municipios entran en
una novedosa légica que replantea la naturaleza de su autonomfa, puesto
que ya no son exclusivamente la expresién de un poder regional con afanes
federalistas, sino que ante todo logran imponer el reconocimiento de la
existencla de procesos regionales y locales como elementos constitutivos
de un proceso "nacional", pero sustentados en el manejo de instancias
propias volcadas en la aplicacion de politicas impositivas sobre sus
respectivos grupos sociales subalternos.

Finalmente, dadas las limitaciones del presente articulo, no nos detenemos
a resenar el UGltimo perfodo de las transformaciones en la institucion
municipal, que corresponde conlos procesos de modemizacion enlos que
nuevamente se readectan las estructuras seccionales hacia una légica de
caracter empresarial; transformandose, iguaimente, la orientacion de su
autonomifa en funcién de una relativa independencia frente al
funcionamilento del capital internacional, aspecto que nos reservamos para
otra oportunidad.





