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LOS MUNICIPIOS ECUATORIANOS:
HISTORIA DE UNA DERROTA

Vfctor Hugo Torres D.

1. EL CASILDO DURANTE LA CONQUISTA V LA TRANSICION
COLONIAL

Es necesario hacer una distinci6n primaria entre eI tipo de Cabildo que se
instaur6 en tierras americanas al momenta de la conquista, de aquel que
paulatinamente fue connqurandose a 10 largo de la colonia. Respecto del
primero, tratabase de una instituci6n cuyas caracterlsticas respondian a
las exigencias inmediatas del proceso de conquista y, como tal, a las
necesidades de expoliaci6n a la poblaci6n indfgena, a la busqueda de
explotaci6n de riqueza, ala urgencia de organizar militarmente la conquista
de los nuevos territorios, al control de la pobJaci6n, es decir; de constituir
la base organizativa de la conqulsta espanola, por 10 que, incluso, las
ploneras acciones municipales fueron implementadas directamente por
los propios conquistadores.

Fue asi que la fundaci6n de las primeras ciudades espafiolas y la
organlzaci6n de sus respectlvos distritos munlcipales en tierras de la Real
Audiencia de Quito, sl bien recogieron Ia tradici6n del Cabildo Castellano
y fueron realizadas en nombre del Rey, fueron producto tarnblen de las
tribulaciones de descubridores, conquistadores y adelantados al punto
que fueron dichos personajes quienes nombraron las primeras autoridades
seccionales. Comportamiento edilicio que tlene su expllcacl6n en un hecho
hist6rico: al momenta de la conqulsta espanola el viejo municipio
castellano de la Edad Media habra arribado a un estadio de postraci6n y
decadencia generalizada, lIegando a ser una escueta sombra de 10 que fue
antano eI vigoroso municipio castellano de los siglo XII Y XIII, por 10 que
estas Instituciones edilicias caducas en la metr6po1i, recobraron vigor y
perspectiva en una nueva sociedad de caractensncas distintas que
permiti6 que estos desemperiaran un rol protag6nico en la vida publica de
los nuevos territorios descubier'tos.

Fen6meno hist6rlco que lIev6 al profesor Capdequf a afirmar que "Para 10
que pudierarnos /lamar eIestado llano de los colonlzadores fue eIconcejo
municipal de la ciudad el 6rgano adecuado para dar curso a sus
aspiraclones sociales, ast como el punto de apoyo necesario para hacer
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frente, de una parte. a los privilegios serioriales excesivos de los grandes
descubridores y sus desceOOientes y..de otra, a los abuses de poder de
las propias autoridades de la Corona".1

Prosperidad edilicia que, a pesar de su corta transitoriedad. Ie permiti6
constituirse en eI elemento nodal de las instancias administrativas y de
gobierno locales. Podemos serialar, entonces, que eI municipio en la
conquista fue el 6rgano legitimador de la usurpaci6n de tierras y del
despojo iOOfgena. configuraOOose por tanto, en una suerte de "cabildo de
ocupaci6n" cuyo basamento radlcaba en su total autonomra de accl6n can
jurisdiccl6n civil y criminal, respecto del Pader Metropolitano.

A pesar de que eI municipio fue eI eje de la organlzacl6n urbana en cuya
6rt>ita se estructur6 la vida rural, su remozamiento dur6 poco. Asr, la
faeultad que les fue otorgada en 1523 para que los regidores fuesen
elegidos por los vecinos propletartos de la cludad, fue derogada y
sustituida con eI nombramiento directo de estos por eI Gobernador y,
posteriormente, por la Corona que lIeg6 incluso en ocasiones a nombrar
regidores perpetuos, lIegaOOo estos cargos a slgnificar tal nivel de
privatizaei6n que lIegaron a ser objeto de transacciones mercantiles. Para
It,! epoca. la legislaci6n real distingura tres tlpos de poblados con sus
respectlvos cuerpos adminlstratlvos: las ciudades metropolitanas.
cludades dlacesanas 0 sufraganas y villas 0 lugares. Para las primeras eJ
cabildo estaba Integrado "por dace Regidores. dos Fieles executores, dos
Jurados de cada parroquia, un Pracurador General. un Mayordomo. un
Escrlbano de Concelo, dos Escribanos pUb/ieos, uno de Minas y Registros,
un Pregonero Mayor, un Carredor de Lonja y dos Porteros. En las
seguOOas. ocho Regldores y los demas oflciales perpetuos. Para las villas
y lugares: Alcalde Ordlnarlo, cuatro Repidores. un Alguacil, un Escribano
de Cancejo Publico y un Mayordomo".

EI Presidente del Cabildo actuaba a nombre de la Corona y las decisiones
de los cablldantes eran respetadas por gobernadores y tenientes. por 10
que algunos funcionarios reales, sin ser miembros del municipio,
participaban del mismo derecho que los regidores. Las funciones del
ayuntamiento abarcaban un amplio espeetro: a mas de la organizaci6n
material de la cludad. del reparto de tlerras y la agrupaci6n veclnal, ejereran
e/ derecho a la fijacl6n de Impuestos locales; eI reclutamlento de milicias
para la defensa y organlzacl6n de la poIlda local, control de edlficaciones,
mantenimlento de caminos y carcetes, supervlsl6n de preclos en los

Capdequl, J.M. Ots: EI Estado Espai'\ol en las Indias. Editorial de Ciencias Sociales,
La Habana, 1975, p. 76.

2 Capdequl, J.M. Ots: op. cit., pp. n-78.

46



VICTOR HUGO TORRES

rnercados, organizaci6n-legitimidad de las festividades. ingerencia en la
actividad artesanal, manejo de ejidos pUblicos y conservaci6n de bosques,
fueron entre otras sus principales atribuciones.

EI municipio no solo era la instancia administrativa de los recursos, sino.
fundamentalmente. el aparato de coerci6n local profundamente arraigado
en la estructura productiva. Asf, la primera forma de explotaclon que se
instaur6 con la conqulsta fue la encom/enda. por la cool la monarquta
iberica concedla a su titular un "paquete" de derechos y obliQaciones sobre
un conglomerado humano delimitado. cuyo objetivo era la obtencl6n del
tributo al que estaban obligadas las poblaclones sometidas; eIcabildo por
su parte. con la atr/buci6n de distribuir la mano de obra indfgena. las tierras
en encom/enda, los solares en pueblos de espanoles y eItributo 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. eI ambito
aprop/ado para desarrollar un poder aut6nomo frente al que la Corona
espanola careda de control.

Durante el slglo XVIsolo los "mejores vecinos" de cualquier ciudad quftefla,
en otras palabras solo los encomenderos. podlan ser eleg/dos mlembros
del cabildo 10 cual I/eg6 a ser una codiciada distinci6n que otorgaba a qulen
la mantenfa un alto honor. por 10 que. al decir de Pareja Diezcanseco
"perten3cer al Cabildo era pertenecer a la mas encumbrada jerarqura 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 eI
mantenlmiento de la autoridad monarquica, desconfiaba de la estructura
municipal eregida por los eriollos y trat6 de Iimitar las poslbilidades de
creeimiento de una poderosa noblesa nativa, fricci6n cuyo trasfondo era
la voraz dlsputa por el control de riquezas y factores productivos existentes
en las colonias.

Las primeras manifestaciones de esta oposici6n se hleieron presentes en
la denominada "Rebeli6n de los Encomenderos" suscitada como
desenlace de la aplicaci6n de las lIamadas "Leyes Nuevas" (1545), por las
cuales la Corona buscaba reformar ef sistema de encomiendas
arrebatando a los encomenderos la posesi6n de tierras e Ind/os, revuelta
que si bien abarc6 un amp/io territorio, en Quito lagr6 su maxima expresi6n
cuando su Alcalde Incit6 allider de los rebeldes a renegar de la Corona y
proclamarse "Rey de los Andes".

3 Pareja Oiezcanseco, Alfredo: Las Instituciones y la Adminlstraci6n de la Real
Audiencia de Ouito, Editorial Universitaria. Universidad Central del Ecuador, quito,
1975. p. 254.
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Con el alan de frenar los comportamientos autonomistas creados por
los encomenderos, el poder metropolitano desat6 una estrateqla de
intervenci6n en las colonias que tom61a forma de una partici~ci6n estatal
"en las relaclones de apropiaci6n del sobretrabaj0 indfgena", apareciendo
con ello la mita colonial. Con esta finalidad se dlctaron ordenanzas que
restringfanla sucesi6n hereditaria de la encomienda, e1iminandose adernas
los "serviclos personales", con 10 que los funcionarlos de la Corona, esto
es los Corregidores de Indios, se interpusieron "entre las masas indfgenas
y las c1ases dominantes locales Imponiendo una distribuci6n y repartici6n
del trabs]o social y contrarestande de esa manera las tendencias
autonomistas de los encomenderos".

Esta estrategia implic6 tamblen la anulaci6n de la jurisdicci6n del cabildo
en los asuntos indfgenas y de reparticl6n de mitayos, medidas que
agudizaron los resquemores exlstentes entre los funcionarios reales y la
nobleza crlolla en la gestaci6n. hasta desembocar en los acontecimlentos
que caracterizaron la nueva rebeli6n de las clases nativas contra eI poder
metropolitano en 1592-93 con la lIamada "Revolucl6n do las Alcabalas".
Suceso en eI que. igualmente. fue eI municipio eI e]e del conflicto al
mantenerse como eIcentro del poder y de los intereses locales, frente a la
Real Audiencla y sus Intentos de expandlr la soberanfa del Estado
absolutista espariol, que con eI impuesto de la Alcabala buscaba montar
una mlllcla especializada. En efecto, el Cabildo Civil controlado
directamente por los grupos fundamentales crtollos, comand6 el
moviniiento logrando la adhesi6n de los demas estamentos natives,

EI sofocamiento de la rebeli6n soto fue posible con eI apoyo de tropas
realesvenidas del Vlrreynato de Lima, con 10 que eI cabildo sufrl6 otra gran
derrota al restrlngfrsele su autonomfa pues se anul61a capacidad de e1egir
sus propias autoridades (prlvileglo que s6l0 recuper6 un siglo mas tarde).
mientras se reconocfa a quienes habfan mantenido fidelidad ala autoridad
real mediante eI otorgamiento de las "mercedes de tierras'', Sin embargo
esta derrota no impidi6 que eIcabildo continuara desarronandose, durante
los dos slglos subslguientes, como la principal instituci6n hacla la cual
flufan los intereses de los estamehtos dominantes criollos, creclmiento del
poder municipal que soto fue posible gracias a su condici6n de ser la
instancia estatal local copartfcipe de los procesos productlvos.
caracterfstica que Ie permiti6 fortalecerse a pesar de las medidas
absolutistas Implementadas con las reformas borb6nicas.

4 Guerrero A. y Quintero R.: ·La transici6n colonial y el rol del Estado en la Real
Audiencia de Quito: algunos elementos para su analisis", 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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Laconstituci6n del obraje durante el siglo XVII Vcomienzos del XVIIIcomo
eje de la economfa de la Real Audiencia de Quito, contrariamente a 10 que
podrla parecer, signific6 para la instituci6n edilicia un perlodo de
colaboracionismo institucional con las autoridades rnonaquicas, puesto
que los obrajes de particulares, de propiedad de la aristocracia crfolla, V
los IIamados obrajuelos ubicados "dentro de los muros" de la ciudad,
estaban dentro de la 6rbita de atribuclones municipales no 5610 en 10
atinente al cobro de tributos y manejo de impuestos 0 al control del ~remio
textil (artesanal), sino principalmente par su funci6n de coherci6n.

EI aparecimiento del sistema econ6mico basado en ta gran propledad
territorial que implicaba eI cercamiento dentro de ella de las comunidades
indfgenas, la perpetuaci6n de las relaciones de servidumbre y la
configuraci6n de una nueva clase social, esto esla aristocracia hacendaria,
trajo consigo tarnoten la irrupci6n de una nueva tendencia contradictoria
entre eI cabildo V la Corona. Asf, la hacienda, al crear sus propias
instltuciones [urldlcas. polrtlcas e Ideol6gicas fuertemente
descentraJizadasa 10 largo de la sierra ecuatoriana, sent6 las bases para
proporcionar eI necesario poder politico a la c1ase terrateniente como para
que esta concentre toda su fuerza en el cabildo, transtormandolo desde
va en el centro del poder nativo.

Este comportamiento poIftico di6 lugar a que los "cargos de alcaldes
ordinarios, de regldor Voidor municipales estuvieran siempre en manos de
la aristocracia crioJla consteuyendose asl eI ayuntamiento en la fortaleza
de los Intereses econ6micos Vpoliticos de ta clase terratenlente local que
en esta fase se consouda"."

Consolidaci6n que, a su vez, slgnific6 la agudizaci6n de la lucha poIftica
entre los estamentos criollos y el poder metropolitano. especialmente
cuando frente a la decadencia generalizada par la que atravesaba la Real
Audiencia, el cabildo propuso una serle de medidas ~ibre comercio,
acuflamiento local de monedas, nombramlento de magistrados cnoaos,
nueva polltlca tributaria) que se oponfa tajantemente con aquellas
torrnuladas par la autoridad real; contradicci6n que lIeg6 a provocar un
enfrentamiento radical no s6l0 entre eI Ayuntamiento y la Audiencla, sino
tambien contra la Orden Jesuita y eIconjunto del aparato monarqulco, Los
aconteclmientos desencadenados, basados en una poIarizacl6n social
tanto a nivel de la conformaci6n de bandos en la c1udad, cuanto a nlvel de

6 p.J respecto ver: Guerrero, A.: "Los obrajes en la Real Audiencia de O\.Iito en el siglo
XVII y su relaci6n con el Estado Colonial", en Revista Ciencias Sociales No.2, de
manera especial el texto comprendido entre las piginas 71-89.

7 Guerrero, A. y Quintero, R.: op. cit., p. 42.
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la diferenciaci6n creada entre miembros de las instituciones (criollos y
chapetones), precipitaron al poder metropolitano nuevarnentea intervenir
directamente en el Cabildo, anulando sus atribuciones jurisdiccionales y,
par tanto, su autonomla.

Conforme la estrategia borb6nica de centralismo absolutista y en el marco
de debilitamiento del cabildo criollo, FelipeVdesplaz61apractica municipal
de administraci6n y aduanas en la producci6n de aguardiente a la
Hacienda Real, medida que constituy6 el detonante de la Hamada
"Rebelionde los Estancos" de 1765, por la cualla aristocracia terrateniente
anclada en el Ayuntamiento ya la cabeza de los estamentos coloniales
"coaligados", desconoci6 el poder metropolitano, elj,gi6 sus propias
autoridades, expuIs6 a los representantes de la Corona y forma milicias
armadas entre los barrios de la ciudad. EI resultado de esta enl'rentamiento,
parad6gicamente, significi6 la creaci6n de un consenso en torno a la
aristocracia criolla, puesto que se logr6 un inestable compromiso entre las
c1ases locales y el poder metropolitano al abolir los estancos y aduanas,
al lograr la amnistfa general a los rebeldes y la institucionalidad de la
autoridad terrateniente.

En definitva el Cabildo a fines de la colonia, constituido Em representants
de los intereses nativos, encaus6 la ruptura con eI centralismo absolutlsta
que incluso parti6 al poder eclesiastlco al oponer a sus mlernbros entre
estas dos tendencias. Es decir, habfase eregido definitivamente en la
fortificaci6n de las aspiraciones econ6micas criollas, transtorrnandose en
la entidad local que permiti6 una amplia participaci6n de los estamentos
natlvos, dotando de los instrumentos apropiados que legalizaron y
consagraron los actos independentistas.

2. EL MUNICIPIO ENTRE LA REPUBLICA Y EL REGIQlNAUSMO

EI advenimiento de la independencia represent6 para 191 municipio un
nuevo perfodo de adecuaciones y fortalecimiento de su institucionalidad,
particularmente de redefinici6n en la naturaleza de su autonornla, puesto
que fue eI actor principal de las tensiones creadas entre las dinamicas
regionales separatistas y los intentos de centralismo repuoticano. La
Colonia habfa engendrado fuertes estructuras regionales territorialmente
diferenciadas que a la hora de las definlciones antepusleron sus afanes
seccionalistas, evidenclandose claramente c6mo los vfnculos anteriores
que mantenfan la unidad formal de la sociedad quitsna Ihabfan sido
meramente administrativos.

Fue asf que frente a la gesta independentista de 1809, las oligarqufas
costera y austral se alinearoncon los intereses coloniales y.solamente con
la restauraci6n metropolitana que frustraba sus asplraclones localistas,
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proclamaron su emancipaci6n del dominio espanol, pero tarnblen del
"centralismo" quitelio. Tratabase, pues, de un comportamiento regionalista
par el cual se desintegraba el territorio quiteno. 10 que permiti6 a su vez, la
irrupci6n del nuevo poder centralizador grancolombiano, pero bajo la
presi6n de foraneos intereses sureties. De allr que los primeros alios de
vida republicana estuvieron marcados par Ia persistencia de intentos
autonomistas. de acciones descentralizadoras. de proyectos federalistas.
todos asentados en profundos niveles de desarticulaci6n claramente
patetizados con los comportamientos municipales de la epoca.

EIcabildo era la figura poHticade los Intereses regionales con tal virulencia
que ninguna de las primeras Constituciones logr6 crear una normativk:lad
com un para e1los. dejando su legislaci6n a cargo de los propios gobiemos
seccionates, con 10 cual fueron concentrando un gran nivel de
representacl6n al punta que. la ConstitLJci6n Grancolornbina de 1821
cuando reconocl6 en eIAyuntamiento al gobiemo cantonal. Ie otorg6 una
valiosa funci6n electoral por la cual sufragaba para e1egir autoridades
nacionales, par1amentarias y provinciales. Solamente en octubre del
mismo ano se dict6 en CClcuta la primera Ley de Regimen Admlnistrativo,
que se preocup6 con algun detalle de la organizaci6n de los cabildos. 8

Conviene destacar que en eI transcurso de los primeros alios de vida
republicana. mas par eIefectode las inlciativas locales que par Iaexistencia
de un proyecto estatal, se desat6 una ambigOedad en eI manejo de las
polfticas administrativas y de organizaci6n territorial, que superponfa eI
ambito provincial con eI municipal, lIegandose en 1825 a expedlr una ley
de Regimen Polftlco por la que los jefes poUt/cos presldfan las
municipalidades.

Progreslvamente aumentaba la capacidad edilicia que. debido a su efecto
centrlfugo. atentaba contra los esfuerzos de consolidaci6n del Estado
grancolombino. al punta que Bolivar, en un Ultimo intento. dict6 en 1825
un decreto que suprimia temporal mente todos los ayuntamientos de Ia
Republica. Intento fallido pues el Ecuador se disgreg6 de la Unl6n
constltuyendose como entidad poUtica aut6noma. legitimada en la
"Prlmera Carta Fundamental" que. por sobre los Intereses monarquleos de
clertos pr6ceres. adopt6 la daslca forma republicana de corte liberal, en
la cual se evidenclaba una gran Influencia del sistema presldenclallsta
norteamerlcano basado en la trldMsl6n de poderes y que. en 10atlnente a
la admlnistracl6n secclooal, la sujetaba en dertos aspectos a Is direccl6n
de la Funcl6n Ejecutlva.

B Sobre estos aspectos ver: Arroyo. Enrique: Derecho Municipal, Biblioteca Municipal
de Quito. HMO/352,pp. 200-202.
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Asf, la Constituci6n de 1830 quito a los cabildos las tunciones electorales
y aquella de presidir la asamblea provincial. De igual manera la
Constituyente de Riobamba expidi6 la primera Ley Municipal a traves de
la cual se subordlno eI concejo al Gobernador y se traspasaron las
anteriores atribuciones de las Carnaras Provlnciales a los Cabildos.
Tratabase tarnblen de una suertede acuerdo de unificaci6n 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 representaci6n local,
a la par que en una-compleja trama de alianzas matrimoniales, sistemas
de consanguinidad, afinidad y fidelidad, en suma de mecanismos
endoqarnicos y senoriaies comunes a la aristocracia criolla.

La Republica naci6 atravesada por un fuerte esplritu descsntralizador que,
diseminado territorialmente, organizaba para sl provincias, cantones y
parroqutas. Comportamiento polftico que at manejar sus propias formas
de control y decisi6n, concentraba importantes cuotas de poder,
reduciendo a la Funci6n Ejecutiva. al decir de Ayala, "casl exclusivamente
a la direcci6n de las relaciones exteriores y el control de algunas
contribuciones. Los municipios, juntas de hacienda, cuerpos ~Jubernativos

de instituciones locales, dirigidos por los notables, tienen en algunos
casos, mayor capacidad econ6mica y polftica que el propio gabinete
presidencial".9 La tendencia era que las principales actividades de tipo
cultural, social y prloritariamente las obras pUblicas constltutan eI "ambito
natural" de las entidades locales, asl como el manejo de las polfticas
tributarias eran consideradas inherentes a la naturaleza aut6noma de los
cabildos.

Es por ello que en distintas constituciones, prlnclpairnente en la de 1861,
se legisl6 de manera mas decldida sobre las atribuclones rnunicipales,
ampliando su jurisdicci6n con la creaci6n de organismos edilicios a nivel
provincial, cantonal y parroqulai, otorgAndoles a todos un arnplio espectro
de atribuciones en los campos de polida, educaci6n, rneloras materiales.
recaudaci6n e inversi6n de rentas proplas, al igual que una mejor
coordinaci6n entre las acciones del gobierno central y las secclonates, por
medio del adecuado ordenamiento de las funciones de sus respectivos
mlernbros. En dicho ano ademas, se expidi6 otra Ley de R~gimen

Municipal que deflnla a la administraci6n municipal como "la que
comprende todo \0 que concierne a las funciones de los empleados del

9 Ayala, Enrique, Lucha potltica y oriqen de los partidos en Ecuador, Ediciones de la
Universidad Cat6lica, Quito, 1978, p. 53.
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cornun y al manejo de intereses y seriala entre las funciones municipales,
al acordar los estatutos que deben re~ir en sus respectivas comunas sin
traspasar la Constituci6n ni las Leyes". 0

La mencionada ley al establecer la correlacl6n entre Municipio y Gobierno
Central mediante los representantes del Ejecutivo en eI Cabildo, los
consider6 como funcionarios municipaJes con 10 cual "mitigaba" sus
fricciones; al mismo tiempo estableci6 una clara dlstinci6n entre las
funciones municipales que correspondIan a las juntas provinciales.
concejos cantonales y juntas parroquiaJes. definiendo con detalle las
atribuciones pertlnentes que determinaban eI procedimiento a segulrse
para dictar las ordenanzas. Senali~bamos anteriormente que la estruetura
de poder se bas6 en el adecuado manejo de las instancias locales, de allf
10 estrateqtco de sostener importantes niveles de autonomfa seccionaJ
como soportes del funcionamiento del sistema poIltico-adminlstratlvo
durante todo el siglo XIX, por 10 que su papel no sa reducfa a ser eI mera
administrador de los servicios publicos. ni la sola instancia de poder local.
sino, de mantenerse como la fortaleza de los interesas regionales y como
tal, de ser eficiente vehlculo de gesti6n polltlca: "elAyuntamiento es la base
de operaciones de partidarios 0 adversarios del regimen e incluso su centro
de movilizaci6n militar",11 mas aun cuaneJo la participaci6n poIftica sa
reducfa a quienes ostentaban la condici6n de ciudadano tradicionalmente
otorgada por la municipalidad. .

Durante los alios 1861-{)3 se legisi6 radicalmente en materia electoral,
acrecentandose la atribuci6n municipal en este campo al encargar en un
comlenzo a los cabildos Ia formaci6n de 105 reglstros e1ectorales, para,
posteriormente, con la aplicaci6n de una nueva Ley de Elecciones suprimir
las antiguas Juntas Eleetorales y entregar definitlvamente eI escrutinio a
los Concejos Municipales.

Puede afirmarse, entonces, que durante eI perlodo de confonnaci6n de la
Republica los municipios -en tanto expresi6n de procesos regionales­
experimentaran una importante fortificacl6n de sus instltuclones y una
ampliaci6n de sus atribuciones, puesto que el rnantenimiento de su
autonomfa era la condici6n de equilibrio del poder y, por 10 tanto, de
sobrevivencia de la joven republica.

10 AIIOYO, Enrique: op. cit., p. 210.
11 Ayala, Enrique: op. cit., p. 61.
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3. MUNICIPALIDADES Y FORMACION DEL ESTADO II.IACIONAL

Dos momentos son relevantes en la vida municipal durante la fase de
constituci6n del Estado Oliqarquico. EIprimero coincide con el perlodo de
los gobiernos conservadores "garcianos" que sentaron las bases para la
formaci6n del Estado Nacional, esfuerzo sustentado en un intento de
equilibrio entre los diversos intereses regionales en eI que, ellatifundismo
serrano a la cabeza, se vi6 presionado a impulsar un proyecto figado
tambien con los interesescostenos: programa que implicaba ante todo un
agresivo prop6sito de centralizaci6n que demandaba a Sll vez, de la
aplicaci6n de un estricto y represivo marco legal que viabilice la
acumulaci6n de rentas estatales necesarias para la construcci6n de las
obras que unirlan al pals. Fue en este contexto y bajo la viqencla de ta
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 practlca de
mantener descentrafizadas las rentas, logrando agrupar varlas de elias e
imponer una polltica tajante de grabar eI comercio internacional.

Asl, las obras pubticas construidas durante esos afios fueron financiadas
en un porcentaje muy importante con los recursos provenlentes de los
organismos regionales, especialmente con los fondos municipales que
representaban una modalidad de oposicl6n par parte de los hacendados
serranos a las arremetidas en la inversi6n extranjera propugnadas por la
ollqarqula costena. Garda Moreno con su obsesi6n moralista de Que
prevalesca "el bien sobre el mal" en los destinos del pals, encontr6 el
justificatlvo adecuado para el constante rompimiento de Ita Constituci6n,
individualizando drastlcamente el poder a tal punto que nombr6
directamente sus proplas autoridades, v, cercen6 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 110 se deda
nada sobre las atribuciones edilicias, contrariamente, y de manera
expnclta, reconoclase el hecho de que la "independencia relativa" de los
ayuntamientos estaba Intimamente Ilgada (lease subordinada) a las
funciones establecidas para otras instituciones del ejecutivo, limitando su
accionar al ambiguo campo de 10 "previsto en la Constitucion":
estableciEmdose, adernas, una suerte de garantla para las conductas
seccionales en un articulo especial Que calificaba de inejecutables las
acciones municlpales Que se oponlan a la Carta Fundamen~al. En este
mismo tenor y en el atan de dlspersar la fuerza regional de tos cabildos, se
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postulaba que los gobiernos seccionales estaban constituidos por dos
instancias diferenciadas: el provincial a cargo de "Carnaras Provinciales"
que fueron norm~das por una ley especial, y eI cantonal a cargo de las
municipalidades. 2

La respectiva Ley de Regimen Municipal emitida en dicho ano, acorde con
el estilo conservador del ''tirano'', delimitaba con toda c1aridad eI ambito
provincial y municipal, establecilmdose para cada uno de e1los su propio
regimen seccional, por 10 que, en eI caso del cabildo, otorgAbale una
injerencia reducida y puntual en los campos poIftico y judicial, al encargarte
el nombramiento de Alcaldes Municlpales, Jueces Parroquiales de primer9
instancia, Tenientes Poltticos, Alguacil Mayor y Defensores Generales;1

funciones que al ser parte de una estrategia de centralizaci6n estatal,
buscaban tamblen disminuir la influencia de la oIigarquCa costelia.

EI segundo momento corresponde al perfodo del "liberalismo alfarista" en
el que, si bien se consolida eI proceso de forjamiento del Estado Nacional
y se da mayor empuje a sus intentos modernizantes, sin embargo, de cara
al desarrollo de la instituci6n edilicia, cambia ostensiblemente el
comportamiento puesto que la t6nica en esta nueva fase es la de propiciar
una acci6n abiertamente descentralizadora en base a la Imposlci6n del
poder regional costeno, cuya mas clara evidencia fue e1iminar eIgravamen
estatal que pesaba sobre eIcomerdo lnternacional y ponerto ba]o eIcontrol
de las autoridades seccionales de Guayaquil. Lagesta alfarista al parecer,
supo rnanejar convenientemente eIpoder de los goblemos locales al punta
que la sobrevivencia de sus principales Ilderes,dependCa de la cooperaci6n
de jefes polrticos y alcaldes asl como del control de procesos e1ectorales
con el apoyo en muchos casos de la ayuda militar.

Las transformaciones que trajo consigo la aplicaci6n del deealogo liberal,
buscaban Iiberalizar la vieja sociedad feudalizante a traves de su
laicizaci6n, al restringir el poder eclesiasttco y quebrar eIcontrolldeol6gico
del terrateniente sobre las masas indlgenas serranas en eI obJetivo de
activar eldinamismo comercial, por10que, contrariamente de 10 que podria
parecer, se ampliaron las atribuciones de los cabildos. Mientras los
municlpios serranos mantenfanse anclados en su tradici6n
arist6crata-hacendaria, los costenos, pasaron a constituir instrumentos de
polrticas regionales de extracci6n de rentas destinadas a la construcci6n
de obras pubtlcas en sus respectlvas localidades, con tal virulencia que,

12 Trabucco, Federico: Constituciones de la Republica ~I Ecuador. Editorial
Universitaria, Quito, 1975, p. 255.

13 Ivroyo, Enrique: op. cit., p. 214.
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en el caso de Guayaquil, del total de irnpuestos recaudados p<,~ servicios
rnunicipales en el afio de 1919 un tercio provenian del cacao.

Las antiguas atribuciones municipales que durante todo I~I siglo XIX
rnantuvieron vigente la suiecion extraecon6mica de los campesinos a la
hacienda par media del concertaje, con la aplicaci6n de 103 LE!y Municipal
que regulaba las funciones de la Policla Rural en este campo, 0 de
ordenanzas municipales que permitian al hacendado imponer cualquier
tipo de obligaciones a los trabajadores, a de leyes "Contra la Vagancia y
Mendicidad", de control sobre el campesino-artesano, de "Contribuci6n de
Indigenas", de "Contribuci6n General", de "Contrlbuci6n Subsidiaria"; al
igual que leyes que consagraban eI manejo senorial del territorio por
intermedio de ordenanzas para eI cobro de "AIcabalas e Hipotecas", de
"Cercamiento de Propiedades", de "Tierras Baldias",15 no fueron
modificadas sustancialmente ya que tamblen se aplicaban can relativa
eficiencia para el control de [ornaleros en las plantaciones cacaoteras de
zonas como Vinces, Saba. Babahoyo, Catarama y Ventanas.

Tratabase mas bien de un ambiguo espfritu modernizante que, anclado
regionalmente, consideraba prioritario emprender las obras publicas de
sus localidades al igual que los nombramientos de sus autoridades, corno
prerrogativas de las elites luqarenas. Asf, los municipios costenos
experimentaron importantes transferencias financieras desde lei gobierno
central, destinadas a satisfacer prop6sitos erninentemente locales, es
decir, los ayuntamientos del litoral viven un renovado regionalismo en el
que las necesidades locales eran satisfechas par sobre los objetivos
nacionales, incluso antes de que estes ultimos sean conslderados.

Durante la segunda administraci6n de Alfaro, se expidi61a Constituci6n de
1906 en la que establecleron normas muy precisas acerca del
funcionamiento de los cabildos, definiendose su especffica sustantlvldad,
10 peculiar de sus funciones y, 10 que es mas importante, por primera vez
se reconocla expresamente la autonomfa municipal cuando en el Art. 114
se estipulaba que: "las Munlcipalidades, en et ejercicio de sus funciones
prrvativas, seran absolutamente Independlentes de los otros poderes, pera
sin contrariar en ningun caso las leyes generales del pals: Ysus miembros
seran responsables por los abusos que cometan\ colectlva 0
individualmente ante los jueces competentes respectivos". 6

14 America Ubre, Guayaquil, 1920, p. 410, citado por Crawford de Roberts, Lois: EI
Ecuador en la Epoca Cacaotera, Editorial Universitaria, Ouito. 1980, p. 126.

15 Sobre este punto consultar: Chiriboga, Manuel; Jornaleros y Gran Propletanos en 135
al'los de Exportaci6n Cacaotera 1790-t925), Consejo Provincial de Pichincha, Quito,
1980, de manera especial el texto comprendido entre las paginas :22-1 ~11.

16 Trabucco. Federico: op. cit., p. 344.
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Conviene anotar otro cambio importante dado en la evoluci6n del
ayuntamiento. Es aque! re!ativo al hecho de que con la profeslonalizaci6n
del ejercito, se implant6 una mOOalidad particular de legitirnaci6n militar
de la distribuci6n territorial de manera analoga y coincidente con la divisi6n
administrativa seccional. La municipalidad por su parte, aI involucrar una
poblaci6n y un territorio determinados sin mas Iimitaciones que las
indispensables para mantener eI equilibrio orgilnico nacional, encajaba
con los primarios objetivos que tarnbien buscaba eI f1arnante ejercito al
emplazar sus principales destacamentos en los mismos territorios donde
se organizaban los poderes locales. Municipios y Ejercito convergieran
durante el perlodo liberal, en eI rnanejo de la territorialidad y la poblaci6n,
con la finalidad de sostener eI equnlbrlo del pals.

En sfntesis, creemos que durante esta nueva fase los municipios entran en
una novedosa 16gicaque replantea la naturaleza de su autonomra., puesto
que ya no son exclusivamente la expresi6n de un poder regional con afanes
federalistas, sino que ante todo logran Imponer eI reconoclmlento de la
existencla de procesos regionales y locales como elementos constitutlvos
de un proceso "nacional", pera sustentados en eI rnanejo de Instanclas
propias volcadas en la aplicaci6n de poIfticas impositivas sabre sus
respectivos grupos sociales subalternos.

Finalmente, dadas las Iimitaclones del presente artlcolo, no nos detenemos
a reseriar eI ultimo perfodo de las transforrnaciones en la instituci6n
municipal, que corresponde con los procesosde modemizaci6n en los que
nuevamente se readeclian las estructuras secc\onales hacia una l6gica de
caracter empresarial; transtormandose. Igualmente, la orlentaci6n de su
autonomfa en funcl6n de una relativa independencla frente al
funcionamlento del capital internacional, aspecto que nos reservamos para
otra oportunidad.
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