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I.- LA CIUDAD

I.1. ORIGENES

Inicialmente fueron las buenas condiciones ambientales
las que dieron origen a la concentracidén de seres humanos en
lugares de areas reducidas. Hace 50.000 arffos, aproximadamente, se
descubrieron las técnicas agricolas y excelentes sitios donde
aplicarlas. Alli nacieron las wvillas vy aldeas que despues
crecieron y se convirtieron en ciudades, y en ellas se desarreclld.
el Estado. Todo este proceso fue acompafiado de una progresiva
divisién del trabajo y del conocimiento, lo gue hizo que 1los
agricultores fueran gquedando en las zonas aledafias a las ciudades
de. tal manera a vender en ella sus productos y surtirse alli de
los 1implementos vy bienes de uso gque producia 1la ciudad. Asi,
pues, en el ambito urbano se desarrollaron las manufacturas y los
oficios. Herreros, tejedores, alfareros, curtidores y carpinteros
se diferenciaron de médices, agrimensores, artistas, soldadoes,
funcionarios, comerciantes, etc. En fin, se diferenciaron
campesinos de ciudadanos.

A medida que crecieron en tamaiio y poblacién las
ciludades fueron necesitando organizar sus servicios colectivos
basicos. La tecnologia fue inventando modos de distribuir el agua
¥y drenar o depositar las aguas servidas, canalizar las de lluvia,
delinear y pavimentar las vias de circulacidén, regular la
tenencia y el uso de animales, reservar y embellecer los espacios
comunitarios, establecer depdsitos y recoleccidn de residuos,
expandir el alumbrado pdblico, construir silos, mataderos,
mercados y almacenes de alimentos, etec.

Muy pronte estas tareas se fueron volviendo muy
complejas y requirieron gue una parte especial del gobierno
central se ocupara exclusivamente de ellas. Este fue el origen
del gobierno municipal y de su autecnomia. Y cuando 1los Estados
crecieron y abarcaron regiones en las que habian muchas ciudades
dispersas, cadas una de ellas se identificé a si misma con un
nombre diferente y nacié el espiritu comunitario urbano, que es
una forma de sentimiento patridético de pertenencia a un lugar
geografico vy a una cultura, aunque no todavia referido al
concepto de nacién en el sentido moderno de este término.

2.- LAS CIUDADES EN AMERICA Y EN EL PARAGUAY

Ademas de los mayas, aztecas e incas, las otras etnias
indigenas americanas no habian alcanzado todavia plenamente 1la
civilizacién de 1la agricultura, por lo gque eran nodmades o
seminémades y no fundaban nucleos urbanos permanentes. Los
guaranies construian sus viviendas con materiales de poca
perdurabilidad en razdén de que no permanecian mucho tiempo en un



mismo lugar, de modo gue cuando se produjo la conguista europes
se operd un chogue entre dos modos diferentes de vida: la europea
sedentaria y ciudadana, la indigena ndmade y selvatica.

Los espafioles = vy portugueses fundaron ciudades
organizadas al estilo europeo, por lo que los indigenas no se
avinieron a residir en ellas. Recién las generaciones posteriores
y los mestizos se fueron “civilizando” (de “civitas", ciudad;
perteneciente a la ciudad).

Por eso fue que la mayor parte de los pueblos
paraguayos se fundaron en sitios donde va habian aldeas indigenas
pacificas vy dispuestas a aceptar el coloniaje, como por ejemplo
" Aregua, Guarambaré, Villeta, Tobati, Altos, Atyra, etc., lo que
ocurridé en el siglo XVI. Los pueblos mas alejados de Asuncién,
como Pilar y Concepcién, por ejemplo, recién fueron fundados en
el siglo XVIII, cuando los indigenas rebeldes fueron
definitivamente exterminados.

Durante los primeros 150 afios de la conquista las
poblaciones fueron organizadas inicialmente CORO fuertes
militares para resisitir el atagque de aborigenes hostiles vy
tambien como centro de abastecimiento de alimento y morada para
los soldados,de ahi que sus autoridades hayan sido siempre 'de
caracter militar. En Asuncién regian el Cabilde y la Gobernacién,
que constituyeron antecedentes de nuestros actuales poderes
legislativo y ejecutivo, respectivamente. No habia distincién
entre gobierno provincial y gobiernc municipal porque Asuncién no
tenia el tamafio ni la complejidad urbana suficiente como para
justificar tal separacién administrativa (hacia 1637 Asuncién
tendria unos 4.000 habitantes, y en 1811 no pasaba de 10.000).

3.- VILLAS O ALDEAS, PUEBLOS; CIUDADES Y URBES

Son vocablos que se utilizan para designar a nidcleos
poblacionales. Técnicamente no se han establecido diferencias
especificas que permitan significar con precisién, pero se las
emplea habitualmente para hacer relacién del tamafio de 1los
nicleos urbanos yendo de menor a mayor.

En la legislacidén paraguaya no se distingue entre estos
términos, es decir, no son categorias juridico-legales sino sélo
semanticas. La Ley Organica Municipal se limita a emplear el
término genérico de “municipio”, aunqQque puede deducirse que
admite una categoria urbanistica inferior cuando dice que: “las
Juntas Comunales de Vecinos... tendrén asiento en las Compafiias vy
Colonias” (art. 75).

Interpretando la norma transcripta, “compafiias v
colonias” serian aquellos nicleos urbanos que poseen menos de
52.000 habitantes, puesto que -segun el art. 3, inec. a) de dicha

ley-, éste es el nuimero minimo indispensable para solicitar 1la
constitucidén de un municipiec. Conviene, por consiguiente,

utilizar el término “ciudad”, en el Paraguay, en sentido



genérico, para referirnos a todo nicleo urbano gque constituya o
esté en condiciones de constituirse en municipio de acuerdo a
nuestras leyes.

Hay qgue saber, sin embargo, que algunos definen a 1la
ciudad como un sistema econdmico de intercambio; otros le agregan
el requisito de cantidad minima de habitantes (50.000 en 1los
EE.UU.; 20.000 para la NN.UU.; 5.000 en Paraguay). Otros, en fin,
-exigen que haya tambien actividad administrativa considerable ¥y
que tenga una relativa autonomia politica.

En sintesis, para que un nicleo urbano sea considerado
ciuvdad serian necesarios estos regquisitos: 1) densidad
demografica; 2) produccidn econémica diversificada; 3) ejercicio
de profesiones tipicamente urbanas (comercio, manufactura,ete.);
4) edificacién concentrada y servicios publicos centralizados; v,
9) relativa autonomia politica y administrativa. Lo cual nos dice
que . hay por lo menos cuatro énfasis diferentes: a) demografico;
b) econdmico; c¢) urbanistico; vy, d) politico.

En el Paraguay predominan el primeroc y cuarto aspecto,
por cuanto ningun centrc urbano puede adguirir el carécter de
municipio sino cuandoc el Poder Ejecutivo, mediante un decreto, lo
crea, y para ello es requisito fundamental el que tenga un minimo
de 5.000 habitantes y que éstos hayan organizado previamente una
Junta Comunal de Vecinos (art. de la Ley 1.294/87). Sin embargo
hay que notar, porque es importante considerarlo, gque 1la ley
presupone el deseo manifiesto de la poblacién de considerarse a
si misma como vecinos de un centro urbano.

.Hay 9que decir, por tltimo, que a este proceso de
centralizacidn demografica, econdmica, urbanistica y politica se
le denomina "urbanizacidén”; que es, por tanto, el que da origen a
pueblos y ciudades. .PA

IT.- EL MUNICIPIO

II.1.-  QUE ES UN MUNICIPIO?

La palabra viene de muniscipium, unidén de dos vocablos
latinos: munus (oficio) y capere (tomar), y hace relacidén con el
hecho de que antiguamente el que tomaba un oficio se iba a vivir
a los centros urbanos, de lo contrario era un campesino.

La Constitucién Nacional no lo definé, s6lo dice en su
art. 20: Toda ciudad o pueblo sera cabecera de un Municipio vy
sede obligatoria de sus autoridades.

Pero si esta definido por el art. 1 de la Ley. 1.294/87
"Organica Municipal” que dice: El municipio es la comunidad de
vecinos c¢con gobierno propio que tiene por objeto promover el
desarrollo de los intereses locales, cuyo territorio coincide con
el del Distrito y se divide en zonas urbanas, suburbanas y rural.

4
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II.2.- ELEMENTOS ESENCIALES DEL MUNICIPIO

Los elementos que deben estar presentes para que pueda
crearse un municipio pueden ser clasificadas en dos categorias:
a) las de cardcter material; b) las de caricter formal.

Los requisitos de caracter material estan enumerados en
los incisos del articulo 3 de la Ley Orgédnica Municipal:

"a) una poblascidén minima de cinco mil habitantes; ,

b) un territorio delimitado preferentemente por limites
naturales;

¢) una capacidad econdmica financiera suficiente para sufragar
los gastos de funcionamiento de su gobierno, administracién y
de prestacidén de servicios puiblicos esenciales de cardcter
municipal;

d) que 1la creacién no afecte el normal desenvolvimiento de los
municipios vecinos; v,

e) que hayan funcionado regularmente en el lugar Juntas

- Comunales de Vecinos o Comisiones de Fomento Urbano.".

Los requisitos de caracter formal tambien estan
expresados en el mismo articulo 3, y son dos:

a) que medie una peticiodon oficial de por lo menos el diez por

ciento (10X) de los vecinos del naclec urbano que se desea elevar

la categoria de municipio; vy,

b) que sea promulgada una ley de creacién.

IT1.3.- DISTRITOS, EJIDOS Y ZONAS

El art. 1 de 1la Lye 1.294/87 ."Organica Municipal”, que
va transcribimos antes, dice que el territorio de un municipio
debe concidir con el del distrito. En ninguna norma se define 1lo
que es un distrito, pero en la Ley 428/73 (que establece 1la
divisién politica del territorio de la Republica) se prescribe
que los 19 departamentos del Paraguay se subdividen en Distritos,
los que son mencionados en cada caso.

Es decir, cuando se dice que el territorio de un
municipio coincide con el del distrito guiere decir gque ambos -~
municipio y distrito- deben ser creados y delimitados por la
misma ley.

El territorio jurisdiccional de un municipio es, pues,
muy amplioc y puede abarcar mas de un nicleo urbano con sus
correspondientes campos adyacentes. En este caso, uno de esos
centros urbanos seréd asiento del gobierno municipal, puesto que
debe haber solamente una municipalidad por cada distrito.



Al territorio sobre el que una municipalidad tiene
Jurisdiceién se le 1lama tambien "ejido municipal”, vy a los
nicleos urbanos gue quedan bajo la administracién central de uno
de ellos, dentro de un distrito, se 1les 1llama compafifas o
colonias; cuando son mis grandes y poblados sus vecinos suelen
liamarle ‘"pueblo”. En este iltimo caso lo habitual es que sus
moradores deseen hacer gdestiones para elevarloe al rango de
municipio. )

Las zonas son las subdivisiones del ejido municipal.
Generalmente son de tres categorias: a) urbana, la parte de mayor
concentracién edilicia y poblaciocnal; b) suburbana, las partes
hacia donde se extiende la edificacidén y que poseen todavia
numerosos espacios libres; y, ¢) rural, el resto del territorio,
que se caracteriza por la escasa densidad poblacional y edilicisa,
adonde no llegan 1los servicios publicos ni las vias de
circulacidén de la ciudad y cuya principal actividad econdmica
estd basada en la explotacién del suelo.

La nocién de "zona rural” produce una contradiccidn con
el concepto de "urbanidad"”, ya gue lo municipal esta asociado con
la c¢ciudad y no con el campo. Sin embargo, dejar a las A&Areas
campesinas fuera del 4&ambito politico municipal crearia una
situacidén Jjuridica anormal, una especie de “zona de hnadie”
administrativa. Pero desde el punto de vista econémico hay que
sefialar gque se crea una circunstancia injusta, por cuanto se
obliga a los campesinos a pagar tributos a una municipalidad que
no les presta servicios pdblicos ni contribuye al desarrollo de
su Aarea.

La capital del Paraguay se divide politicamente en
cinco parrogquias o distritos: Catedral, La Encarnacién, San
Roque, La Recoleta y Trinidad. Sus limites estan establecidos por
la ya mencionada Ley 428/73. Pero desde el punto de vista
puramente toponimico (no administrativo) Asuncidén se divide en
barrios, segin los prescribe la Ordenanza 10.811/83.

Como se ve, en Asuncién no rige la divisién en 2zonas
urbana, suburbana y rural sino que, segin lo establecido en la
Ordenanza 25.098/88, todo el ejido es considerado zona urbana.
Sin embargo, esa misma disposicidén normativa lIa subdivide de otra
manera: a) 4&4reas residenciales; b) 4Areas mnixtas; c¢) 4reas
industriales; d) Areas verdes; e) Areas de uso especifico; y, f)
zonas especiales, todo ellos de acuerdo al uso gque se le asigne
al suelo en cada caso. -

III.- LA MUNICIPALIDAD

III.1.- QUE SON LAS MUNICIPALIDADES?

Segin las define el art. 7 de la Ley Orgénica Municipal
son personas Jjuridicas con potestad de ejercer- el gobierno



municipal en 8l tedo el territorio del municipio, conforme a las
disposiciones de esta ley.".

El concepto 1legal transcripto no es feliz desde el
punto de vista 1logico, puesto gue incluye lo definido en la
definiciéon. Para entenderlo mejor podriames describir a las
municipalidades como entidades politicas creadas por la ley para
descentralizar el gobierno del Estado en ciertas tareas
especificas.

Estas tareas especificamente municipales estan
enumeradas en los arts. 17 y 18 de la misma Ley 1.284/87, y estan
relacionadas con la vida urbana del vecindario, tanto en el
aspecto puramente fisico como en el cultural, todo lo cual se
vera mejor en el item objetos vy funciones municipales.
Pero, cudles son eseos fines municipales a los que se refiere
tambien la Ley Organica Municipal al final de su art. 187

Son los que estan establecidos en el art. 18 de 1la
Constitucién Nacional: urbanismo, abasto, educacidén y cultura,
asistencia sanitaria y social, monteplos, trdnsito, turismo,
inspeccidén, policia municipal y bienes e ingresos municipales.

El origen de lss municipalidades en el Paraguay se
remonta al 23 de agosto de 1869, ocasidn en que cred, en
Asuncioén, la primera Junta Municipal para 1la recuperacion
urbanistica y el gobierno de la ciudad, estando aun pendiente de
finalizacidn la guerra de “"La Triple Alianza”. Pero fue recién el
15 de junio de 1871 cuando se promulgd la primera Ley Orgénica
Municipal en virtud de la que se cred la primera municipalidad
del pais, de la ciudad de Asuncidn, el 16 de noviembre de 1871.

El 7 de Jjunio de 1882, dandose cumplimiente a 1lo
dispuesto por el art. 72 de la Constitucidén Nacional de 1870, que
decia: "Corresponde al Congreso: 1) dictar a la brevedad posible
la ley que reglamente el establecimiento de municipios en la
Repudiblica;"”, se dictd la primera Ley de Municipalides para todo
el pais, que establecit solamente 1la autoridad de los
"municipales” (concejales), en un nimero de 68 titulares y 6
suplentes en Asuncion, y 4 titulares y 2 suplentes en el
interior. Estos “"municipales” eran quienes nombraban al
representante legal del municipio, un antecedente de lo qQue més
tarde seria el cargo de intendente.

El primer intendente aparecid con la Ley de Creacién de
la Intendencia de Asuncién, del 8 de mayo de 1891, la cual
concentrd en dicho cargo 1las facultades inherentes =& lo
legislativo ¥ lo ejecutivo. Establecit tambien que el Intendente
de Asuncién seria nombrado por el Poder Ejecutivo.

El 3 de junio de 1907 se promulgd la ley que establecié
el radio de los municipios de campafia, dejdndolos establecidos en
mil metros hacia los cuatro puntos cardinales, a partir del atrio
de la iglesia, debiéndose dividir el pueblo en manzanas de 100
metros de lado y cada manzana en solares de diez metros de frente



vy 40 o 50 metros de fondo, segin sea su orientacién. El1 30 de
marzo de 1909 se promulgd la primera Ley de Impuestos Municipales

La primera Ley Orgénica Municipal de validez npacional
que puede considerarse moderna fue dictada el 1 de setiembre de
1928, 1la cual, en su articulo 40, establece que el intendente
debe ser designado por el Poder Ejecutivo. Esta norma fue
derogada por la Ley 222 del afio 18954 y ésta, a su vez, por la Ley
1.294 del ano 1987, actualmente vigente, en todas ellas se
conservd el régimen de designacion para el cargo de intendente.

III.2.- QUE ES LA AUTONOMIA MUNICIPAL?

La autonomia municipal es un principic universalmente
reconocido que se fundamenta en la Declaraciétn Universal de los
Derechos del Hombre, cuando dice: “"la voluntad del pueblo es 1la
base de la autoridad del gobierno” (art. 21).

Por su parte, la Declaracidon Mundial sobre Autonomia
Local dice que: "La autonomia de los gobiernos locales expresa la
atribucidén de los derechos y deberes de los gobiernos locales
para regular y manejar los asuntos piblicos bajo su
responsabilidad y en funcidén del interés local."” (art. 2).

En nuestra Constitucidén Nacional se establece el
principioc de la autonomia municipal en el art. 17, donde queda
establecido en los siguientes 6é6rdenes: a) politico; b) juridico;
¢) econdmico; y, d) administrativo.

Autonomia politica significa que los municipios tienen
derecho a elegir sus propias autoridades y que las mismas deben
surgir de entre los vecinos en forma exclusiva. Autonomia
jJuridica quiere decir que cada municipio tiene potestad para
promulgar normas de regulacidon de su vida interna en todas las
materias de su competencia (ver art. 18 de la C.N.); s&asimismo,
tiene la facultad de juzgar y fallar en asuntos controvertidos de
6rden municipal, para lo cual se establece un Juzgado Municipsal
de Faltas y un recurso de apelacibébn ante el Intendente. Autonomia
econdmica significa que todo municipio podrda poseer bienes
privados vy disponer la recaudacién de tributos para la creacion
de fondos propios, asi como su administracidén; y podra tambien
gestionar empréstitos, crear empresas y realizar actos lucrativos
en general. Autonomia administrativa significa que no depende de
la administracidén central del Estado, posee presupuesto propioc vy
crea el aparato necesario para ejecutarlo.

Todas 1las nociones que se desprenden de los textos
citados nos remiten 'a dos ideas: autosuficiencia vy vecinalismo.
e entiende que para que hays municipio tiene gque existir un
nicleo urbano autosuficiente, es decir, que pueda satisfacer sus
necesidades materiales y espirituales con sus propios recursos.



Asimismo, se entiende que deben ser los vecinos quienes reciban
los beneficios de las organizaciones municipales y quienes
ejerzan la autoridad que la autonomia politica confiere mediante
el ejercicio excluyente (excluyente de vecinos de otros
municipios) del poder local.

Hay nucleos urbanos en formacidn que todavia carecen de
autonomia econbmica porgue su produccidn no estéd suficientemente
diversificada y siguen dependiendo de centros urbanos mayores.
Podriamos decir que estan en un estado "premunicipal”. A medida
que aumente su potencialidad econdmica y su poblacibdbn se
incrementaran sus necesidades de tener un gobierno local y se ira
fortaleciendo tambien su sentimiento de pertenencia, todo lo cual
desemboca, tarde o temprano, en el deseo colectivo de ganar
autonomia. Y ésta llega con la creacidn del municipio.

ITI.3.- OBJETOS Y FUNCIONES HUNICIPALES

Los objetos y funciones muncipales se hallan
establecidos en ;os arts. 17 y 18 de la Ley Orgdanica Municipal:

"OBJETOS: a) el bienestar de la comunidad local vy su desarrollo
cultural, social y material;

b) la proteccidén de la salud y la seguridad de las personas;

¢) el fomento del civismo y de la solidaridad entre los vecinos;

d) la cooperacidn con otras municipalidades y entidades para el

cumplimiento de obras de interés colectivo, dentro de sus fines

especificos,

FUNCIONES: a) el establecimiento de un sistema de planeamientoe
fisico, urbano y rural, del Municipio;

b) la construccidn, mantenimiento y embellecimiento de calles,

avenidas, parques, plazas, balnearios y demés lugares publicos
de caminos gque no esten a cargo de otros organismos;

c) la regulacidn v prestacioén de servicios de aseo
especialmente la recoleccidn y disposicidn de residuos;

d) la limpieza de vias de circulacién y lugares publicos;

e) la reglamentaciodn v fiscalizaciodn de los planos
construccidédn, nomenclatura de calles, numeracidén de lotes
viviendas y cornato publico;

£f) la creacidn de servicios que faciliten el mercadeo

abastecimiento de los preoductos de consumo de primera necesidad,
como mercados, mataderos, ferias y similares, asi como el control

de la forma de elaboracidn, manipuleo y expendio de alimentos;

g) el fomento de 1la educsaecién piblica, la cultura, el deporte vy

el turismo;

h) la cooperacidn para la conservacion de los monumentos

histéricos, de las obras de arte y demés bienes culturales;
i) la reglamentaciodon v fiscalizacioén del tréansito,

funcionamiento de los transportes de pasajeros, y demads materias

relativas a la circulacidn de vehiculos;

i) la reglamentacidén Yy fiscalizacidn de los espectdculos

piblicos, publicidad comercial, actividades deportivas

recreativas tendientes a preservar la moral publica y las buenas



k)
1

11)

m)

)

0)

P)

Q)

r)

las

costumbres;

la reglamentacién sobre sapertura y funcionamiento de casas de
empefio v de institutos municipales de crédito;

la creacidn y reglamentacidén de la Policia Municipal para el
cumplimiento y el control de las actividades relativas a las
materias de competencia municipal;

la provisién de los servicios de alumbrado, aprovisionamiento
de agua vy alcantarillado sanitario, en los casos en que estos
servicios no fueren prestados por otros corganismos pudblicos;

el establecimiento de un régimen local de servidumbre vy
delimitacidén de riberas de rios, lagos y arroyos, con arreglo a
lo dispuesto por el Codigo Civil;

la reglamentscién y prestacién 'de servicios funerarios y de
cementerios;

la preservaciébn del medio ambiente v el equilibrio ecolébgico,
la creacién de parques y reservas forestales, y promocion vy
cooperacidbn para proteger los recursos naturales;

el fomento de la salud puablica, la construccidn de viviendas
de carfcter social y programas de bienestar de la poblaciétn;

la promocién de la. conciencia civica ¥ la solidaridad de 1la
poblacibén para su participacién en las actividades de interés
comunal; '

el desarrollo de planes y programas de empleo en coordinacién
con el Ministrio de Justicia y Trabajo a fin de encausar la
oferta vy demanda de mano de obra y fomentar el empleo; vy,

las demds funciones para el cumplimiento de 1los fines
municipales.".
Todos estos fines tienen gque sajustarse estrictamente a
"materias municipales” de que habla el art. 18 de 1la

Constitucién Nacional, ya mencionado en el item anterior.

III1.4.- CLASIFICACION Y ORGANIZACION DE LAS MUNICIPALIDES

Las municipalidades se clasifican, segin 1la Ley

Orgdnica Municipal, en cuatro clases, gquedando excluida de ells,
como categoria dnica, la de la capital.

El Primer Grupo esta formado por las municipalidades

cuyo presupuesto anual sea superior al 50% del promedio de 1los
presupuestos de las capitales departamentales. E1 Segundo Grupo

lo

vaya

constituyen las municipalidades gue tienen un promedio que
entre el 50% y el 12X%. El1 Tercer Grupo las que tengan

promedioc entre 12% y 3%; ¥y el Cuarto Grupo 1las municipalidades

que

tengan un presusupuesto inferior al 3% del promedio.

El presupuesto municipal se calcula en relacidtn a dos

elementos: ingresos y egresos. Los ingresos municipales pueden

ser

de dos tipos: tributarios o no tributarios. Los ingresos

tributarios lo constituyen los impuestos, tasas y contribuciones
especiales. Los ingresos no tributarios provienen de las multas,

las

prestaciones de servicio especiales y de otras fuentes.
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La ubicacién grupal de cada municipalidad debe ser
establecido por un Decreto del Poder Ejecutivo, ¥ tiene
importancia porque determina el numero de miembros de la Junta
Municipal vy el monto de la dieta que percibirdn los concejales.
Asimismo, aunque la ley no 1lo diga, 1la remuneracidn del
Intendente se debe ajustar a estas categorias.

La organizacidén de las municipalidades se basa en dos
grandes sectores de gobierno: la Junta Municipal y el Ejecutivo
Municipal o Intendencia. La Junta estd constituida, en Asuncidn,
por 24 miembros titulares y 18 suplentes; en las ciudades que son
capitales de Departamentos, asi como en las municipalidades de
Primer vy Segundo Grupo, tienen 12 titulares y 6 suplentes; ¥y en
las de Tercero y Cuarto Grupos: 9 titulares y 6 suplentes.

La funcidn principal de las Juntas Municipales es la de
dictar las Ordenanzas de regulacién de la vida comunal, ademas,
debe controlar la gestién del Ejecutivo por intermedio de las
rendiciones de cuentas e informes peribédicos que éste debe rendir
a aquélla. Los candidatos a concejales deben ser c¢iudadanos
paraguayos con una residencia minima de tres afios en el
municipio, o extranjero con un minimo de siete afios de residencia
“"de reconocida honorabilidad” ¥ tener por lo mencs 25 afios, duran
cince afos en sus funciones y pueden ser reelectos. Los
concejales 1luego de ser electos y de instalarse la Junta, deben
elegir de entre ellos & un Presidente vy a un Vicepresidente vy
constituir las Comisiones Asesoras Permanentes, que son: de
legislacidén; de hacienda ¥y presupuesto; de obras plblicas vy
servicios; de higiene, salubridad y servicio social; de
~educacién, cultura, deporte y turismo; de recursos naturales vy
medio ambiente; de moralidad y espectaculos piblicos; de
seguridad y trdnsito. El cargo de Intendente Municipal
no es electivo, de a acuerdo a lo establecido en el art. 58 de 1la
Ley 1.294/B7, sino que el Poder Ejecutivo lo designa por un
periodec de cinco afios, pudiendo ser redesignado
indefininidamente. El Intendente es el administrador general de
la municipalidad y sus funciones: son variadas, pero las
principales son: ejercer 1la representacién legsal de la
municipalidad; autorizar 1l1la creacidén vy funcionamiento de las
Juntas Comunales de Vecinos y las Comisiones de Fomento Urbano;
nombrar &a los Jueces Municipales de Faltas; aplicar sanciones y
fallar en los recursos contra las aplicadas por el Juzgado de
Faltas; otorgar permisos para apertura de negocios o disponer su
clausursa; dictar reglamentos para cuestiones internas y
resoluciones para asuntos concretos. (Ver arts. 60 a B9).

Otra parte de la organizacién municipal lo constituyen
la Secretaria de la Intendencia, que tiene por funciones asisitir
al intendente, refrendar sus actos y resolucicnes, manejar el
archivo vy expedir certificados; la Policia Hunicipal, gque es
creada y depende de la Intendencia y cuyas funciones deben ser
establecidas por Ordenanza; el Juzdado Hunicipal de Faltas, que
estd a cargdo de un Juez, un Secretario y personal de oficina, vy
tiene & su cargo efectuar el procedimiento para sancionar a 1los
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ciudadanos gue incurren en faltas 8 las disposiciones
municipales; la “"cabeza de procesoc” estd constituida por 1los
antecedentes que 1le son elevados por la Intendencia. Tanto la
Poliecia como los Juzgados de Faltas s6lo ‘existen en las
municipalidades cuando éstas tienen medios suficientes para
sufragarlos y el municipio es lo suficientemente grande como para

necesitarlos. Las Juntas Comunales de Vecinos y las
Comisiones de Fomento Urbano son formas menores de organizacién
municipal o, tal wvez, “"premunicipal”, como hemos dicho

anteriormente. El art. 77 de 1a Ley Organica Municipal dice que
“la creacidn de la Junta Comunal de Vecinos estd condicionada al
grado de desarrollo social, econdmico y comunitaric del lugar vy
de 1a real necesidad de su funcionamiento” y, por analogia, 1lo
mnismo puede aplicarse a la Comisién de Fomento Urbano. Esto
quiere decir que la formacidén de estas organizaciones de
compafiias y colonias (Junta Comunal de Vecinos) y de barrios
(Comisidn de Fomento Urbano) dependen de dos factores: a) de 1la
voluntad de los vecinos de conformarlas; y b) del c¢riterio del
intendente para reconocer su necesidad.

Las funciones principales de estas organizaciones son
realizar obras de interés comunitario y representar a los vecinos
ante la intendencia, pudiendo llegar a percibir tributos (sblo
las Juntas Comunales) para el cumplimiento de sus fines.

Un punto oscuro de la ley municipal es 1lo gque se
refiere al nombramiento de las autoridades de estas
organizaciones. En efecto, dice el art. 75: "Las Juntas Comunales
de Vecinos serdn creadas e integradas por Resolucién de 1la
Intendencia Municipal y tendrdn asiento en las Compafiias vy
Colonias. Sus autoridades serdn nombradas por el Intendente. Para
la c¢reacidtn e integracidon de las Juntas, asi como para el
nombramiento de sus autoridades, se requeriré el acuerdo de 1la

Junta Municipal.” Y el art. 78 dice: “Las Juntas Comunales de
Vecinos estaran compuestas por seis personas caracterizadas de la
Compafiia o Colonia,... Contaréan con un Presidente, un
Vicepresidente, un Secretario, un Tesorero y dos Vocales. (...)".

La cuestidn es: quién elige las autoridades de las
Juntas Comunales y Comisiones de Fomento, los veecinos o el
intendente? Puesto que el art. 75 emplea el término “nombrar™ vy
no “elegir”, puede pensarse con fundamento juridico que los
vecinos eligen y el intendente nombra; en la préctica, sin
embargo, los intendentes suelen interpretar, con un criterio mas
bien autoritario, gque los vecinos deben elegir seis personas vy
que es atribucion de la intendencia distribuirlos en los cardos
indicados en el art. 78, con lo cual se frustra el principio
democrdatico de gque sdélo el pueblo debe decidir quién le gobierne
y se implanta un eriterio autoritario y verticalista.

ITI.5.- LOS BIENES MUNICIPALES
Los bienes municipales son de dos tipos: bienes del
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dominio publico, constituidos por las calles, plazas, puentes,
aceras, arroyos, Yy todo lo que esté para el uso y disfrute
colectivo; estos son bienes que pertenecen a todos y por lo tanto
la municipalidad los administra pero no los puede vender, ni
arrendar, ni dar en exclusividad a una perscna o grupo con ningun
pretexto, salvo excepciones. Los bienes del dominio privado son
las tierras que no sean del dominio publico, las que no tengan
duefios y los inmuebles que la municipalidad administra para la
obtencién de rentas (edificios, mercados, ete.); estos bienes
pueden ser vendidos, arrendados ¢ cedidos en cualguier concepto
por la municipalidad. Tambien son bienes del dominio privado
municipal sus recaudaciones en concepto de tributos, empréstitos
vy rentas en general.

Los bienes del dominio privado municipal, por tanto,
podrian ser embargados y rematados por los acreedores de la
Hunicipalidad, pero los del dominic piblico no podrian serlo.

IV.- LAS ORGANIZACIORES HUNICIPALES
IV.1.- LA COOPERACION INTERHUNICIPAL

La cooperacion intermunicipal es una prédctica de
cardcter universal que tiene su razdn ldgica enla evidencia de
que los ,municipios, asi como los barrios, lindan unos con otros
¥y tienen los mismos caracteres de geografia, clima, suelo, etc.
es decir, comparten sus dificultades, sus problemas y, por tanto,
deben compartir sus soluciones.

Como principio estéd establecido en el art. 21 de 1la
Constitucién Nacional, donde dice: "Los Municipios de un mismo
Departamento podran asociarse para determinadoes fines de su
competencia en el area departamental. Podréan asimismo constituir
mancomunidades interdepartamentales con 1igual objeto, cuando
medien 1intereses concordantes entre Municipios de mas de un
Departamento.”

En el Paraguay, de hecho, esta posibilidad se halla
materializada actualmente en dos organizaciones: la Organizacién
Paraguaya de Cooperacién Intermunicipal (OPACI) v la ASOCIACION
DE MURICIPALIDADES DEL AREA METROPOLITANA (AMUAM), mientras que a
nivel internacional existen varias, entre las que las méds
importantes y conocidas son: el Centro Latinoamericano de
Capacitacidén y Desarrollo de los Gobiernos Locales (CELCADEL),
con sede en Quito, Ecuador, que a su vez se halla afiliado a la
UNION INTERNACIONAL DE HUNICIPIOS Y PODERES LOCALES (IULA), con
sede en Leyden, Holanda. Tambien puede mencionarse a la
ORGANIZACION IBEROAHMERICANA DE COOPERACION INTERMUNICIPAL, con
sede en Madrid, Espaifia.
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IV.2.- LAS ORGANIZACIONES LOCALES

La OPACI esti integrada por todas las municipalidades
del pais, independientemente de su categoria, y tiene por fines:
“a) promover la cooperacién entre los organismos municipales y la
coordinacidén entre 1los mismos. Ademés, 1la coordinacibén entre
organismos municipales vy las instituciones, entidades y
organismos publicos y privados para el desarrollo de programas de
interés comunal; b) velar por la vigencia plena del régimen de la
autonomia municipal consagrado en la Constitucién Nacional; c¢)
promover la sanciébn de leyes tendientes al fortalecimiento
institucional de 1las Municipalidades y al mejoramiento de las
condiciones de vida imperantes en cada uno de los municipios.”™
(art. 3 de los Estatutos Sociales de OPACI).

La AMUAM nacié de un "acuerdo de voluntades” realizado
entre representantes de las municipalidades de Asuncién, Fernando
de la Mora, Lambaré, Limpio, Luque, Mariano Roque Alconso, HNemby,
San Antonio, San Lorenzo, Villa Elisa y Villa Hayes, en una
reunién realizada en San Lorenzo el 31 de octubre de 1878, con la
presencia de representantes de OPACI e IDM. Esta organizaciébn se
constituydé "con el propdsito de coadyuvar en el mejoramiento
permanente de las condiciones de vida imperantes en los
municipios componentes del Area metropolitana... para a) fomentar
la cooperacion interinstitucional entre las - municipalidades
componentes del &4rea; b) promover ante los Poderes Publicos 1la
sancion de medidas tendientes a fortalecer la vida institucional
de 1la Ascciacién y consclidar el desarrocllo equilibrante de las
comunidades del Area en el aspecto social, cultural, econbmico vy
fisico; ¢) realizar estudios de investigacibn y anflisis de la
problematica socio-cultural, econdmica y fisica del &area; d)
organizar eventos y reuniones de interés comunitario; £)
asociarse &a organismos nacionales e internacionales que tengan
por finalidad la agremiacibtn o el desarrollo municipal y el
tratamiento de temas de interés comunitario.” (arts. 2 y 3 de los
Estatutos Sociales de AMUAM).

Hay gue saber gque por area metropolitana se entiende a
toda la superficie gue esté afectada al crecimiento y movimiento
del nuacleo urbano de mayor envergadura en una regidén. En el
Paraguay esta area se localiza alrededor de Asuncibdn y, segun el
Plan Director de Desarrollo de Asuncidtn y su Area Metropolitana,
cubre los municipios de la capital, Fernando de la Mora, Lambareé,
Limpio, Luque, M.R. Alonso,Nemby,San Antonio, San Lorenzo, Villa
Elisa y Villa Haves, en una superficie de 68.417 hectdreas.

IV.3.- ORGANIZACIONES INTERNACIONALES

, Las organizaciones internacionales mencionadas son
algunas de las que tratan de fortalecer la autonomia de los
municipios, a los que se refieren genéricamente con el nombre de
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"poderes locales” para distinguirlos de los poderes centrales del
Estado. En el concepto de autonomla estas organizaciones
entienden comprendidos, adem#ds de lo politico administrativo,
todos 1los valores propios de las comunidades, es decir, la vida
de wvecindario, las espectativas de futuro compartidas, las
costumbres, usos Yy tradiciones locales vy regionales, las
afectividades que =se basan en la pertenencia a una ciudad o
pueblo, etc.

Estas organizaciones tienden a fortalecer los lazos de
relacidn y ayuda mitua entre las municipalidades, tanto en la
regién como en el pais v en el munde, incluyendo 1la asistencia
financiera, tecnoldgica y educativa, asi como el apoyo reciproco
en materia administrativa y de control ambiental, entre otros
aspectos.

IV.4.- INSTITUCIONES MUNICIPALES FINANCIERAS

El Instituto de Desarrollo Municipal (IDM) es una
entidad autérquica creada por la Ley 291 del aiio 1971, con el
objeto de “"promover el desarrollo de los Municipios del Interior
de la Repiblica, para cuyvo efecto prestard a las municipalidades
asistencia técnica, administrativa y financiera. Dicha asistencia
serd prestada a iniciativa del IDHM, con el consentimiento de las
municipalidades respectivas, en cada caso, o a solicitud de éstas
al IDM." (art. 5).

La funciédn principal de IDM es, pues, asistir
financieramente a los programas que cada municipalidad requiera
para el desarrollo de su municipio. Para ese efecto el IDM puede
obtener créditos de fuentes extranjeras, convirtiéndose, en este
caso, en un centro intermediario entre los financistas y los
usuarios municipales. El1 IDM fue constituido con un capital
nominal de 500 millones de guaranies, su sede estd en Asuncidn ¥y
es, de hecho, la dnica organizacidn creada hasta el momento para
satisfacer las necesidades econdmicas de desarrolle de 1los
municipios del interior del palils.

V.- MNUNICIPIO, SOCIEDAD Y ESTADO

V.1.- EL ESPIRITU COMUNITARIO

El espiritu comunitario es un sentimiento de
pertenencia a un pueblo o a una ciudad. 'Esta cargado de
sentimientos positivos hacia el lugar donde se crecid o en el
que se es feliz, donde transcurre la vida con familiares, amigos
y vecinos y donde cada quien quisiersa permanecer. Siendo asi, el
pueblo o la ciudad se consideran como el hogar grande, por lo que
esnatural que tecdos quisieran verlo cada dia mas prospero, mas
bello, mads ordenado y, por supuesto, que las decisiones sobre su
futuro sean tomadas por los hijos del lugar y no por extrafios. Es
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por eso tambien gque este espiritu comunitario hace gque los
vecinos deseen cumplir con las normas reguladoras no porque - sean
coactivas y tengan el respaldo de la fuerza publica, sino porque
ellos mismos las han propuesto a fin de que la vida en comin sea
llevadera, ordenada y respetuosa.

La tendencia a que las ciudadades vayan adquiriendo
cada vez mas importancia se asocia con su crecimiento fisico vy
demogrdafico y con su poderio econdmice. E1l espiritu comunitario
nace en los pueblos y villas, pero se mantiene en las ciudades
mas grandes, aunque a veces fraccionada nuevamente entre los
barrios o zonas urbanas. Este espiritu tiende a conceder mayor
poder al gobierno de la ciudad frente al gobierno central del
pais. "“Nadie saber més de las necesidades y del modo de
administrar los recursos de la ciudad que sus propios vecinos",
éste es el criterio general. Por otra parte, el Estado debe
aliviar cada vez més su carga de responsabilidad. La economia se
ha internacionalizado y la politica se ha complejizado tanto que
un poder central que pretenda seguir monopolizando las decisiones
terminaré siendo muy deficiente.

El municipio tiene una problemAtica propia que es
diferente de 1la regional y de la nacional y que regquilere, por
consiguiente, de wuna planificaci6étn y un criterio politico
diferente. Los principales aspectos que se deben atender en una
ciudad tienen que ver con la distribucidn  de las zonas
residenciales, comerciales, industriales v deportivas-
recreativas, con la seguridad de las personas Yy de las
edificaciones, con el orden del trdnsito, con la salud pidblica,
con el equilibrio ambiental, etec.

Actualmente los principales problemas que enfrentan los
ndicleos urbanos, tanto los pequerios como los medianos y grandes,
v que tienden a fortalecer 1los 1lazos comunitarios, estan
relacionados con el deterioro de la calidad de vida provocado por
la contaminacidén quimica, la polucidn atmosférica, el ruido, etc.
Estos nuevos enemigos de 1la ciudad requieren de una lucha
colectiva que relega a las diferencias partidarias, religiosas,
deportivas, etc. a un planoc secundario.

V.2.- POLITICA Y MUNICIPIO

Desde el punto de vista politico la importancia del
municipio es fundamental. Por el prestigio histdrico que tiene vy
por haber sido el #d&mbito donde se desarrollaron inicialmente los
anhelos libertarios y antiabsoclutistas, el gréan politico frances
Gambetta dijo de ellos que “"son las entrafias de la democracia”, y
de 1los vecinos dijo que "son los ciudadanos que se hallan en la
raiz del Estado". En efecto, el poder organizado localmente vy
enfrentado de alguna manera con el poder central, sea por la via
de los hechos de armas o s6lo enla competencia de atribuciones,
estaba yva bien definido en tiempos de la Revolucidn Francesa.
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El poder municipal se caracteriza por estar mas fundado
en la afectividad de los vecinos que en sus necesidades; mas en
la cooperacidon fraternal que en la asociacidn politica o
religiosa; su dmbito es mas natural vy espontdneamente formado que
el sdmbito de la sociedad nacional o el de los partidos. Tambien
es mas facil asociarlo a areas geograficas determinadas por el
suelo y el elima, pues estd muy ligado a 1las condiciones
ecoldgicas. :

, Desde el punto de vista de la organizaciétn de los
poderes politicos, el municipio representa un cuarto poder, que
viene despues de los clasicos Legislativo, Ejecutivo y Judicial,
pero su fuerza depende de cbHmo esté relacionado con el gobiernc
central y de cuan democratico sea éste. En los regimenes
federales 1los municipios pierden fuerza frente a 1los gobiernos
provinciales vy éstos ocupan la relacidn principal con el poder
dentral; en los regimenes unitarios, sin embargo, la relacidn es
directa v sin interferencias. Los municipios suelen estar
vinculados al poder central por medio del Senado, pero en el
Paraguay no ha sido asi, va que desde 1la c¢reacidén de las
municipalidades la relacidn fue estblecida a través del Poder
Ejecutivo, lo cual les resta autonomia.

El poder local sufre en tiempos de dictadura pues 1los
regimenes autoritarios son fuertemente centralizadores y tienden
a suprimir las autonomias. Esto ocurrid en nuestro pais durante
el periodo stronista, en el que el Ejecutivo designaba a 1los
intendentes y éstos, en todos los casos, eran los mismos
dirigentes del partido del gobierno. De esa manera el partido se
mezcld con el gobierno de 1la ciudad y destruyd los lazos
comunitarios suplantidndolos por las relacicnes partidarias. El
sentimiento de fraternidad vecinal qued6é fracturado y desaparecid
el modo de vida en que predominan las relaciones de vecindad, de
familia, de amistad, sin poder ser reemplazados con la misma
calidad por la actividad partidaria. Hasta 1los edificios
municipales gue servian para encuentros festivos, veladas
artisticas y competencias quedaron desiertos y estas actividades,
i no desaparecieron, tuvieron que realizarse separadamente en
locales de iglesias, de clubes privades o en las “seccionales”
del partido del gobierno.

La tarea actual es, pues, recuperar la fortaleza
comunitaria de las municipalidades y robustecer su autonomia
decisional. Una nueva ley electoral que permita 1las elecciones
locales para el cargo de intendente dara, sin duda, mucho méas
fuerza democrdtica a los municipios y, a la larga, se podrd
eliminar la partidizscidn de las autoridades comunales ¥
reemplazarla por otras cualidades, tales .como el compromiso
afectivo con el 1lugar, con el progreso comunitario ¥ con el
ejercicio de la fraternidad sin sectarismo. Se podréa, en suma,
reemplazar el "correligionario” por el "compueblano”.
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En el Paraguay el municipio tiene un gobierno autdnomo,
seguin estéd consagrado en el art. 17 de la Constitucidén Nacional,
por lo tanto la municipalidad tiene poder de gobierno legislativo
¥ ejecutivo en su jurisdiccidn territorial o ejido.

La prdctica de otorgar autonomia a los poderes locales
como la municipalidad se conoce con el nombre técnico de
descentralizacidén, y ésta puede darse en diversos aspectos. Por
‘ejemplo, hay descentralizacién politica cuando el gobierno
central del Estado delega poderes y funciones en 1los gobiernos
locales; es administrativa cuando se otorga al gobierno comunal
la facultad de generar sus propios recurscos, recaudarlos vy
aplicarlos a sus planes politicos y sociales; es cultural cuando
cada ciudad o region puede utilizar oficialmente su dialecto,
enseflarlo en las escuelas, emplearle en los medios de
comunicacién, etc.

Pero esta autcnomia se concede recién cuando las
comunidades han alcanzado un c¢ierto grado de desarrollo
demografico, social, ‘econdmico y cultural; cuando pueden
organizarse Yy manifestar responsablemente su voluntad. Por eso
la autonomisa local nace formalmente de una decisidén politica del
gobierno central, aunque provocada por la demanda de la comunidad
organizada.

V.3.- LOS COMICIOS MUNICIPALES

Desde el punto de vista politico no existe asautonomia
verdadera sin elecciocnes libres. Si la comunidad no puede elegir
libremente sus autoridades la descentralizacidén politica no se
produce realmente. Es por esto que el régimen de la Ley 1.294/87
concede solamente una autonomia parcial a los municipios, puesto
que les permite elegir a sus Juntas Municipales pero no a los
intendentes. Y 1lo mismo puede decirse de la eleccidtn de las
autoridades de las Juntas Comunales de Vecinos, las cuales -como
vya se comentara antes-, y segin el ambiguo texto del art. 795,
deberan ser “"nombrados” por el intendente, no especificéndose si
"nombrar” significa poner a las personas electas por los vecinos
en posesidn de sus cargos, o significa que el intendente tiene la
potestad de designar las personas gue ocuparédn los cargos
establecidos en el art. 78. En el primer caso seria un
procedimiento democrédtico, pero en el segundo seria un régimen
autoritario vy, lamentablemente, en la mayoria de los casos
predomina la segunda interpretacidn.

Cuande una nueva ley electoral imponga el sistema
electivo tambien para los intendentes, se producird el inicio de
la descentralizacidén completa de los municipios, 1lo cual
significard nuevas responsabilidades para los vecinos porque
tendran que demostrar gue son capaces de discernir quién, de
entre ellos, es el mejor para administrar los intereses
comunitarios sin subalternizarlos a los suyos propios, a los de
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su partido, su religidn, su club deportivo o su barrio.
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