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I . - LA CIUDAD 

1.1. ORIGENES 

Inicialmente fueron las buenas condiciones ambientales 
las que dieron origen a la concentraci6n de seres humanos en 
lugares de areas reducidas. Hace 50.000 anos, aproximadamente, se 
descubrieron las tecnicas agricolas y excelentes sitios donde 
aplicarlas. AlIi nacieron las villas y aldeas que despues 
crecieron y se convirtieron en ciudades, y en elIas se desarrollo. 
el Estado. Todo este proceso fue acompanado de una progresiva 
division del trabajo y del conocimiento, 10 que hizo que los 
agricultores fueran quedando en las zonas aledanas a las ciudades 
de· tal manera a vender en. ella sus productos y surtirse alIi de 
Ibs implementos y bienes de uso que producia la ciudad. Asi, 
pues, en el ambito urbano se desarrollaron las manufacturas y los 
oficios. Herreros, tejedores, alfareros, curtidores y carpinteros 
se diferenciaron de medicos, agrimensores, artistas, soldados, 
funcionarios, comerciantes, etc. En fin, se diferenciaron 
campesinos de ciudadanos. 

A medida que crecieron en tamano y poblaci6n las 
ciudades fueron necesitando organizar sus servicios colectivos 
basicos. La tecnologia fue inventando modos de distribuir el agua 
y drenar 0 depositar las aguas servidas, canalizar las de lluvia, 
delinear y pavimentar las vias de circulaci6n, regular la 
tenencia y el uso de animales, reservar y embellecer los espacios 
comunitarios, establecer dep6sitos y recolecci6n de residuos, 
expandir el alumbrado publico, construir silos, mataderos, 
mercados y almacenes de alimentos, etc. 

Huy pronto estas tareas se fueron volviendo muy 
complejas y requirieron que una parte especial del gobierno 
central se ocupara exclusivamente de elIas. Este fue el origen 
del gobierno municipal y de su autonomia. Y cuando los Estados 
crecieron y abarcaron regiones en las que habian muchas ciudades 
dispersas, cadas un. de elIas se identific6 a si misma con un 
nombre diferente y naci6 el espiritu comunitario urbano, que es 
una forma de sentimiento patri6tico de pertenencia a un lugar 
geografico y a una cultura, aunque no todavia referido al 
concepto de naci6n en el sentidomoderno de este termino. 

2.- LAS CIUDADES EN AHERICA Y EN EL PARAGUAY 

Ademas de los mayas, aztecas e incas, las otras etnias 
indigenas americanas no habian alcanzado todavia plenamente la 
civilizaci6n de la agricultura, por 10 que eran nomades 0 
semin6mades y no fundaban nucleos urbanos permanentes. Los 
guaranies construian sus viviendas con materiales de poca 
perdurabilidad en raz6n de que no permanecian mucho tiempo en un 
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mismo lugar, 'de modo que cuando se produjo la conquista europea 
se oper6 un choque entre dos modos diferentes de vida: la europea 
sedentaria y ciudadana, la indigena n6made y selvatica. 

Los espanoles y portugueses fundaron ciudades 
organizadas al estilo europeo, p~r 10 que los indigenas no se 
avinieron a residir en elIas. Recien 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 ya habian aldeas in~igenas 
pacificas y dispuestas a aceptar el coloniaje, como p~r ejemplo 
Aregua, Guarambare, Villeta, Tobati, Altos, Atyra, etc., 10 que 
ocurr10 en el siglo XVI. Los pueblos mas alejados de Asunci6n, 
como Pilar y Concepci6n, p~r ejemplo, recien fueron fundados en 
el siglo XVIII, cuando los indigenas rebeldes fueron 
definitivamente exterminados. 

Durante los primeros 150 anos de la conquista las 
poblaciones fueron organizadas inicialmente como fuertes 
militares para resisitir el ataque de aborigenes hostiles y 
tambien como centro de abastecimiento de alimento y morada para 
los soldados,de ahi que sus autoridades hayan side siemprede 
caracter militar. En Asunci6n regian el Cabildo y la Gobernaci6n, 
que constituyeron antecedentes de nuestros actuales poderes 
legislativo y ejecutivo, respectivamente. No habia distinci6n 
entre gobierno provincial y gobierno municipal porque Asunci6n no 
tenia el tamano ni la complejidad urbana suficiente como para 
justificar tal separaci6n administrativa (hacia 1637 Asunci6n 
tendria unos 4.000 habitantes, y en 1811 no pasaba de 10.000). 

3.- VILLAS 0 ALDEAS, PUEBLOS, CIUDADES Y URBES 

Son vocablos que se utilizan para designar a nucleos 
poblacionales. Tecnicamente no se han establecido diferencias 
especificas que permitan significar con precisi6n, perc se las 
emplea habitualmente para hacer relaci6n del tamano de los 
nucleos urbanos yendo de menor a mayor. 

En la legislaci6n paraguaya no se distingue entre estos 
terminos, es decir, no son categorias juridico-legales sino s610 
semanticas. La Ley Organica Municipal se limita a emplear el 
termino generico de municip10, aunque puede deducirse que 
admite una categoria urbanistica inferior cuando dice que: "las 
Juntas Comunales de Vecinos ... tendran asiento en las Companias y 
Colonias" (art. 75). 

Interpretando la norma transcripta, "companias y 
colonias" serian aquellos nucleos urbanos que poseen men os de 
5.000 habitantes, puesto que -segun el art. 3, inc. a) de dicha 
ley-, este es el numero minimo indispensable para solicitar la 
constituci6n de un municipio. Conviene, por consiguiente, 
utilizar el termino "ciudad", en el Paraguay, en sentido 
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generic'o, 
este en 
huestras 

para referirnos a todo nucleo 
condiciones de constituirse en 

leyes. 

,.'---~-- ... _-_ .. 

urbano que constituya 
municipio de acuerdo 

o 
a 

Hay que saber, sin embargo, que algunos definen a la 
ciudad como un sistema econ6mico de intercambio; otros Ie agregan 
el requisito decantidad minima de habitantes (50.000 en los 
EE.UU.; 20.000 para la NN.UU.; 5.000 en Paraguay). Otros, en fin, 
exigen que haya tambien actividad administrativa considerable y 
~ue tenga una relativa autonomia politica. 

En sintesis, para ~ue un nucleo urbano sea considerado 
ciudad serian necesarios estos requisi tos: 1) densidad 
demografica; 2) producci6n econ6mica diversificada; 3) ejercicio 
de profesiones tipicamente urbanas (comercio, manufactura,etc.); 
4) edificaci6n concentrada y servicios publicos centralizados; y, 
5) relativa autonomia politica y administrativa. Lo cual nos dice 
que. hay por 10 menos cuatro enfasis diferentes: a) demografico; 
b) econ6mico; c) urbanistico; y, d) politico. 

En el Paraguay predominan el primero y cuarto aspecto, 
por cuanto ningun centro urbano puede adquirir el caracter de 
municipio sino cuando el Poder Ejecutivo, mediante un decreto, '10 
cre~, y para ella e~ requisito fundamental el q~e tenga un minima 
de 5.000 habitantes y que estos hayan organizado previamente una 
Junta Comunal de Vecinos (art. de la Ley 1:294/81). Sin ~mbargo 
hay que notar, porque es import ante considerarlo~ que la ley 
presupone el deseo manifiesto de la poblacion de considerarse a 
si misma como vecinos de un centro urbano. 

Hay que decir, 
centralizacion demografica, 
le denomina "urbanizaci6n"; 
pueblos y ciudades .. PA 

II. - EL MUNICIPIO 

por ultimo, que a este proceso de 
economica, urbanistica y politica se 
que es, 'por tanto, el que da origen a 

11.1.- QUE ES UN MUNICIPIO? 

La palabra viene de muniscipium, uni6n de dos vocablos 
latinos: munus (oficio) y capere (tomar), y hace relaci6n con el 
hecho de que antiguamente el que tomaba un oficio se iba a vivir 
a los centr~s urbanos, de 10 contrario era un campesino. 

La Constituci6n Nacional no 10 define, 5610 dice. en su 
art. 20: Toda ciudad 0 pueblo sera cabecera·de un Hunicipio y 
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 con gobierno propio Que tiene por objeto prODover el 
desarrollo de los intereses locales, CUyo territorio coincide con 
el del Distrito y se divide en zonas urbanas, suburban as y rural. 
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11.2.- 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 caracter material; b) las de caracter formal. 

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

"a) una poblaci6n minima de cinco mil habitantes; 
b) un territorio delimitado preferentemente p~r limites 

naturales; 
c) una capacidad econ6mica financiera suficiente para sufragar 

los gastos de funcionamiento de su gobierno. administraci6n y 
de prestaci6n de servicios publicos esenciales de caracter 
lIun ic ipal; 

d) que la creaci6n no afecte el normal desenvolvimiento de los 
lIunicipios vecinos; Y. 

e) que hayan funcionado regularmente en el lugar 
Comunales de Vecinos 0 Comisiones de Fomento Urbano .... 

Juntas 

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

estan 

a) que medie una petie ion oficial de par 10 menos el diez par 
ciento (10%) de los vecinos del nucleo urbano que se desea elevar 
la categoria de municipio; y, 

b) que sea promulgada una ley de creacion. 

11.3.- DISTRITOS. EJIDOS Y ZONAS 

El art. 1 de la Lye 1.294/67 ,"Organica Municipal". que 
ya transcribimos antes, dice que el territorio de un municipio 
debe concidir can el del distrito. En ninguna norma se define 10 
que es un distrito. pero en la Ley 426/73 (que establece la 
division 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. 

municipio 
municipio 
misma ley. 

Es decir. cuando se dice que el territorio de 
coincide can el del distrito quieredecir que ambos 
y distrito- deben ser creados y delimitados par 

un 

la 

El territorio jurisdiccional de un mun~c~pio es, pues, 
muy amplio y puede abarcar mas de un nucleo urbano can sus 
correspondientes campos adyacentes. En este caso, uno de esos 
centros urbanos sera asiento del gobierno municipal, puesto que 
debe haber solamente una municipalidad par cada distrito. 
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Al territorio sobre el que una municipalidad tiene 
jurisdiccion se Ie llama tambien "ejido municipal". y a los 
nucleos urbanos que quedan bajo la administracion central de uno 
de ellos. dentro de un distrito. se les llama companias 0 

colonias; cuando son mas grandes y poblados sus vecinos sue len 
llamarle "pueblo". En este ultimo caso 10 habitual es que sus 
moradores deseen hacer gestiones para elevarlo al rango de 
municipio. 

Las zonas son las subdivisiones del ejido municipal. 
Generalmente son de tres categorias: a) urbana. la parte de mayor 
concentraci6n edilicia y poblacional; b) suburbana. las partes 
hacia donde se extiende la edificaci6n y que poseen todavia 
numerosos espacios libres; y. c) rural. el res to del territorio. 
que se caracteriza por la escasa densidad poblacional y edilicia. 
adonde no llegan los servicios publicos ni las vias' de 
circulacion de la ciudad y cuya principal actividad economica 
esta basada en la explotaci6n del suelo. 

La nocion de "zona rural" produce una contradiccion con 
el concepto de "urbanidad". ya que 10 municipal esta asociado con 
la ciudad y no con el campo, Sin embargo. dejar a las areas 
campesinas fuera del ambito politico municipal crearia una 
situaci6n juridica anormal. una especie de "zona de nadie" 
administrativa. Pero desde el punto de vista economico hay que 
senalar que se crea una circunstancia injusta. por cuanto se 
obliga a los campesinos a pagar tributos a una municipa1idad que 
no les presta servicios publicos ni contribuye al desarrollo de 
su area. 

La capital del Paraguay se divide politicamente en 
cinco parroquias 0 distritos: Catedral. La Encarnaci6n. San 
Roque. La Recoleta y Trinidad. Sus limites estan estab1ecidos por 
la ya mencionada Ley 426/73. Pero desde el punto de vista 
puramente toponimico (no administrativo) Asuncion se divide en 
barrios. segun los prescribe la Ordenanza 10.811/83. 

Como se ve. en Asuncion no rige la division en zonas 
urbana. suburbana y rural sino que. segun 10 establecido en la 
Ordenanza 25.098/88. todo el ejido es considerado zona urbana. 
Sin embargo. esa misma disposici6n normativa la subdivide de otra 
manera: a) areas residenciales; b) areas mixtas; c) areas 
industriales; d) areas verdes; e) areas de uso especifico; y. f) 
zonas especiales. todo ellos de acuerdo al uso que se Ie asigne 
al suelo en cada caso. . 

111.- LA HUN1C1PAL1DAD 

111.1.- QUE SON LAS HUN1C1PAL1DADES? 

Segun las define e1 art. 7 de la Ley Organica Municipal 
"son personas juridicas con potestad de ejercer· el gobierno 
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municipal en el todo el territorio del municipio. con forme a las 
disposiciones de esta ley.", 

El concepto legal transcripto no es feliz desde el 
punto de vista 16gico, puesto que incluye 10 definido en la 
definici6n. Para entenderlo mejor podriamos 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 1.294/87. y estan 
relacionadas con la vida urbana del vecindario, tanto en el 
aspecto puramente fisico como en el cultural, todo 10 cual se 
vera mejor en el item objetos y funciones municipales. 
Pero, cuales son esos fines municipales a los que se refiere 
tambien la Ley Organica Municipal al final de su art. 18? 

Son los queestan establecidos en el art. 18 de la 
Constituci6n Naciona1: urbanismo. abasto, educaci6n' y cultura, 
asistencia sanitaria y social, montepios, transito, turismo, 
inspecci6n, policia municipal y bienes e ingresos municipales, 

El origen de las municipalidades en el Paraguay se 
remonta al 23 de agosto de 1869, ocasi6n en que cre6, en 
Asunci6n, 1a primera Junta Municipal para 1a recuperaci6n 
urbanistica y e1 gobierno de la ciudad, estando aun pendiente de 
finalizacibn la guerra de "La Triple Alianza". Pero fue reci~n el 
15 de junio de 1871 cuando se promulgb la primera Ley Organica 
Municipal en virtud de la que se cre6 la primera municipalidad 
del pais, de la ciudad de Asunci6n, el 16 de noviembre de 1871, 

El 7 de junio de 1882, dandose cump1imiento a 10 
dispuesto por el art. 72, de la Constituci6n Nacional de 1870, que 
decia: "Corresponde al Congreso: 1) dictar a 1a brevedad posible 
la ley que reglamente el establecimiento de municipios en la 
Repctblica;", se dict6 la primera Ley de Municipalides para todo 
el pais, que establecib solamente la autoridad de los 
"municipales" (concejales), en un numero de 6 titulares y 6 
suplentes en Asunci6n, y 4 titulares y 2 suplentes en el 
interior, Estos "municipales" eran quienes nombraban al 
representante legal del municipio, un antecedente de 10 que mas 
tarde seria el cargo de intendente, 

El primer intendente aparecib con la Ley de Creacibn de 
la Intendencia de Asunci6n. del 8 de mayo de 1891, la cual 
concentrb en dicho cargo las facultades inherentes a 10 
legislativo y 10 ejecutivo. Estab1ecib tambien que el Intendente 
de Asunci6n seria nombrado por el Poder Ejecutivo, 

El 3 de junio de 1907 se promulgb la ley que estab1ecib 
el radio de los municipios de campana, dejandolos estab,lecidos en 
mil metros hacia los cuatro punt os cardinales, a partir del atrio 
de 1a iglesia, debiendose dividir el pueblo en manzanas de 100 
metros de lade y cada manzana en solares de diez metros de frente 
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y 40 0 50 metros de fondo, segun sea su orientacion. El 30 de 
marzo de 1909 se promulgo la primera Ley de Impuestos Municipales 

La primera Ley Organica Municipal de validez .. ~acional 
que pued~ considerarse moperna fue dictada elide setiembre de 
1929, la cual, en su articulo 40, establece que el intendente 
debe ser designado p~r el Poder Ejecutivo. Esta norma fue 
derogada p~r la Ley 222 del ano 1954 y esta, a su vez, p~r la Ley 
1.294 del ano 1987, actualmente vigente; en todas elIas se 
conservo el regimen de designacion para el cargo de intendente. 

III.2.- QUB BS LA AUTONOKIA KUNICIPAL? 

La autonomia municipal es un princ1p10 universalmente 
reconocido que se fundament a en la Declaracion Universal de los 
Derechos del Hombre, cuando dice: "la voluntad del pueblo es la 
base de la autoridad del gobierno" (art. 21). 

Por su parte, la Declaracion Mundial sobre Autonomia 
Local dice que: "La autonomia de los gobiernos locales expresa la 
atribucion de los derechos y debe res de los gobiernos locales 
para regular y manejar los asuntos publicos bajo su 
responsabilidad y en funcion del interes local." (art. 2). 

En nuestra Constitucion Nacional se 
principio de la autonomia municipal en el art. 17, 
establecido en los siguientes ordenes: a) politico; 
c) economico; y, d) administrativo. 

establece el 
donde queda 
b) juridico; 

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 
juridica quiere decir que cada municipio tiene potestad para 
promulgar normas de regulacion de su vida interna en todas las 
materias de su competencia (ver art. 18 de la C.N.); aS1m1smo, 
tiene la facultad de juzgar y fallar en asuntos controvertidos de 
orden municipal, para 10 cual se establece un Juzgado Municipal 
de Faltas y un recurso de apelacion ante el Intendente. Autonomia 
econ6mica significa que todo mun1C1p10 podra poseer bienes 
privados y disponer la recaudacion de tributos para la creacion 
de fondos propios, asi como su administracion; y podra tambien 
gestionar emprestitos, crear empresas y realizar actos lucrativos 
en general. Autonomia administrativa significa que no depende de 
la administracion central del Estado, posee presupuesto propio y 
crea el aparato necesario para ejecutarlo. 

Todas las nociones que se desprenden de los text os 
citados nos remiten 'a dos ideas: autosuficiencia y vecinalismo. 
Se entiende que para que haya municipio tiene que existir un 
nucleo urbano autosuficiente, es decir, que pueda satisfacer sus 
necesidades materiales y espirituales con sus propios recursos. 
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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 formaci6n que todavia carecen de 
autonomia econ6mica porque su producci6n no esta suficientemente 
diversificada y siguen dependiendo de centr~s urbanos mayores. 
Podriamos decir que estan en un estado "premunicipal". A medida 
que aumente su potencialidad econ6mica y su poblaci6n se 
incrementaran sus necesidades de tener un gobierno local y se ira 
fortaleciendo tambien su sentimiento de pertenencia. todo 10 cual 
desemboca. tarde 0 temprano. en el deseo colectivo de ganar 
autonomia. Y est a llega con la creaci6n del municipio. 

111.3.- OBJHTOS Y FUHC10HHS HUH1C1PALHS 

Los objetos y funciones muncipales se hallan 
establecidos en los arts. 17 y 18 de la Ley Organica Municipal: 

"OBJHTOS: a) el bienestar de la comunidad local y su desarrollo 
cultural. social y material; 

b) la protecci6n de la salud y la seguridad de las personas; 
c) el fomento del civismo y de la solidaridad entre los vecinos; 
d) la cooperaci6n con otras municipalidades y entidades para el 

cumplimiento de obras de interes colectivo. dentro de sus fines 
especificos. 

FUHC10HHS: a) el establecimiento de un sistema de planeamiento 
fisico. urbano y rural. del Municipio; 

b) la construcci6n. mantenimiento y embellecimiento de calles. 
avenidas. parques. plazas. balnearios y demas lugares publicos y 
de caminos que no esten a cargo de otros organismos; 

c) la regulaci6n y prestaci6n de servicios de 
especialmente la recolecci6n y disposici6n de residuos; 

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

aseo 

e) la reglamentacibn y fiscalizaci6n de los pIanos 

y 

de 
construcci6n. nomenclatura de calles. numeraci6n de lotes y 
viviendas y ornato publico; 

f) la creaci6n de servicios que faciliten el mercadeo y 
abastecimiento de los productos de con sumo de primera necesidad. 
como mercados. mataderos. ferias y similares. asi como el control 
de la forma de elaboraci6n. manipuleo y expendio de alimentos; 

g) el fomento de la educaci6n publica. la cultura. el deporte y 
el turismo; 

h) la cooperaci6n para la conservaci6n de los monumentos 
hist6ricos. de las obras de arte y demas bienes culturales; 

i) la reglamentaci6n y fiscalizacibn del transito. del 
funcionamiento de los transportes de pasajeros. y demas materias 
relativas a la circulaci6n de vehiculos; 

j) la reglamentaci6n y fiscalizaci6n de los espectaculos 
publicos. publicidad comercial. actividades deportivas y 
recreativas tendientes a preservar la moral publica y las buenas 
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costumbres; 
k) la reglamentacibn sobre apertura y funcionamiento de casas de 

empeno y de institutos municipales de credito; 
1) la creacibn y reglamentacibn de la Policia Municipal para el 

cumplimiento y el control de las actividades relativas a las 
materias de competencia municipal; 

11) la provislon de los servicios de alumbrado, aprovisionamiento 
de agua y alcantarillado sanitario, en los casos en que est os 
servicios no fueren prestados p~r otros organismos publicos; 

m) el establecimiento de un regimen local de servidumbre y 
delimitaci6n de riberas de rios, lagos y arroyos, con arreglo a 
10 dispuesto p~r el C6digo Civil; 

n) la reglamentacibn y prestacibnde servicios funerarios y de 
cementerios; 

n) la preservacibn del medio ambiente y el equilibrio ecolbgico, 
la creacibn de parques y reservas forestales, y promocibn y 
cooperacibn para proteger los recursos naturales; 

0) el fomento de la salud publica, la construccibn de viviendas 
de caracter social y programas de bienestar de la poblacibn; 

p) la promOClon de lao conciencia civica y la solidaridad de la 
poblacibn para su participacibn en las actividades de interes 
comunal; 

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

r) las demas funciones para el cumplimiento de los fines 
municipales .... 

Todos estos fines tienen que ajustarse estrictamente a 
las ··materias municipales· de que habla el art. 18 de la 
Constitucibn Nacional, ya mencionado en el item anterior. 

111.4.- CLASIFICACIOH Y ORGAHIZACIOH DE LAS HUHICIPALIDES 

Las municipalidades se clasifican, segun la 
Organica Municipal, en cuatro clases, quedando excluida de 
como categoria unica, la de la capital. 

Ley 
ella, 

El Primer Grupo esta formado por las municipalidades 
cuyo presupuesto anual sea superior al 50% del promedio de los 
presupuestos de las capitales departamentales. El Segundo Grupo 
10 constituyen las municipalidades que tienen un promedio que 
vaya entre el 50% y el 12%. El Tercer Grupo las que tengan 
promedio entre 12% y 3%; y el Cuarto Grupo las municipalidades 
que tengan un presusupuesto inferior al 3% del promedio. 

El presupuesto municipal se calcula en relacibn ados 
elementos: ingresos y egresos. Los ingresos municipales pueden 
ser de dos tipos: tributarios 0 no tributarios. Los ingresos 
tributarios 10 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 ubicacibn grupal de cada municipalidad debe ser 
establecido por un Decreto del Poder Ejecutivo. y tiene 
importancia porque determina el numero de miembros de la Junta 
Municipal y el monto de la dieta que percibiran los concejales. 
Asimismo. aunque la ley no 10 diga. la remuneraci6n del 
Intendente se debe ajustar a estas categorias. 

La organizaci6n de las municipalidades se basa en dos 
grandes sect ores de gobierno: la Junta Municipal y el Bjecutivo 
Municipal 0 Intendencia. La Junta esta constitulda. en Asunci6n. 
por 24 miembros titulares y 18 suplentes; en las ciudades que son 
capitales de Departamentos. asi como en las municipalidades de 
Primer y Segundo Grupo. tienen 12 titulares y 6 suplentes; y en 
las de Tercero y Cuarto Grupos: 9 titulares y 6 suplentes. 

La funci6n principal de las Juntas Municipales es la de 
dictar las Ordenanzas de regulacibn de la vida comunal. ademas. 
debe controlar la gestibn del Ejecutivo por intermedio de las 
rendiciones de cuentas e in formes peribdicos que este debe rendir 
a aquella. Los candidatos a concejales deben ser ciudadanos 
paraguayos con una residencia minima de tres anos en el 
municipio. 0 extranjero con un minima de siete anos de residencia 
"de reconocida honorabilidad" y tener por 10 men os 25 anos. duran 
cinco affos en sus funciones y pueden ser reelectos. Los 
concejales luego de ser electos y de instalarse la Junta. deben 
elegir de entre ellos a un Presidente y a un Vicepresidente y 
constituir las Comisiones Asesoras Permanentes. que son: de 
legislaci6n; de hacienda y presupuesto; de obras publicas y 
servicios; de higiene. salubridad y serV1C10 social; de 
educacibn. cultura. deporte y turismo; de recursos naturales y 
medio ambiente; de moralidad y espectaculos publicos; de 
seguridad y transito. El cargo de Intendente Municipal 
no es electivo. de a acuerdo a 10 establecido en el art. 58 de la 
Ley 1.294/87. sino que el Poder Ejecutivo 10 designa por un 
periodo de cinco anos. pudiendo ser redesignado 
indefininidamente. El Intendente es el administrador general de 
la municipalidad y sus funciones son variadas. pero las 
principales son: ejercer la represeritacibn legal de la 
municipalidad; autorizar la creaci6n y 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 0 disponer su 
clausura; dictar reglamentos para cuestiones internas y 
resoluciones para asuntos concretos. (Ver arts. 60 a 69). 

Otra parte de la organizaci6n municipal 10 constituyen 
la Secretaria de la Intendencia. que tiene por funciones asisitir 
al intendente. refrendar sus actos y resoluciones. manejar el 
archivo y expedir certificados; la Policia Municipal. gue es 
creada y depende de la Intendencia y cuyas funciones deben ser 
establecidas por Ordenanza; el Juzgado Municipal de Faltas. que 
esta a cargo de un Juez. un Secretario y personal de oficina. y 
tiene a su cargo efectuar el procedimiento para sancionar a los 
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ciudadanos que incurren en faltas a las disposiciones 
municipales; la "cabeza de proceso" est' constituida p~r los 
antecedentes que le son elevados p~r la Intendencia. Tanto la 
Policia como los JUZgados de Faltas soloexisten en las 
municipalidades cuando estas tienen medios suficientes para 
sufragarlos y el municipio es 10 suficientemente grande como para 
necesitarlos. Las Juntas COBunales de Vecinos y las 
COBisiones de FOBento Urbano son formas men ores de organizacion 
municipal 0, tal vez, "premunicipal", como hemos dicho 
anteriormente. El art. 77 de la Ley Org'nica Municipal dice que 
"la creaci6n de la Junta Comunal de Vecinos est' condicionada al 
grado de desarrollo social, econ6mico y comunitario del lugar y 
de la real necesidad de su funcionamiento" y, por analogia, 10 
mismo puede aplicarse a la Comisi6n de Fomento Urbano. Esto 
quiere decir que la formaci6n de estas organizaciones de 
companias y colonias (Junta Comunal de Vecinos) y de barrios 
(Comision de Fomento Urbano) depend en de dos factores: a) de la 
voluntad de los vecinos de conformarlas; y b) del criterio del 
intendente para reconocer su necesidad. 

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

Un punto oscuro de la ley municipal es 10 que se 
refiere al nombramiento de las autoridades de estas 
organizaciones. En efecto, dice el art. 75: "Las Juntas Comunales 
de Vecinos ser'n creadas e integradas p~r Resoluci6n de la 
Intendencia Municipal y tendr'n asiento en las Companias y 
Colonias. Sus autoridades ser'n nOBbradas p~r el Intendente. Para 
la creacion e integracion de las Juntas, asi como para el 
nombramiento de sus autoridades, se requerira el acuerdo de la 
Junta Municipal." Y el art. 76 dice: "Las Juntas Comunales de 
Vecinos estaran compuestas p~r seis personas caracterizadas de la 
Compan·ia 0 Co lon ia, . ,. Con taran con un Pres iden te, un 
Vicepresidente, un Secretario, un Tesorero y dos Vocales. ( ... )", 

La cuesti6n es: quien elige las autoridades de las 
Juntas Comunales y Comisiones de Fomento, los vecinos 0 el 
intendente? Puesto que el art. 75 emplea el termino "nombrar" y 
no "elegir", puede pensarse con fundamento juridico que los 
vecinos eligen y el intendente nOBbra; en 1a pr'ctica, sin 
embargo, los intendentes sue len interpretar, con un criterio mas 
bien autoritario, que los vecinos deben elegir.seis personas y 
que es atribucion de la intendencia distribuirlos en los cargos 
indicados en el art. 76, con 10 cual se frustra el principio 
democr'tico de que s610 el pueblo debe decidir quien le gobierne 
y se implanta un criterio autoritario y verticalista. 

111.5.- LOS BIENES KUNICIPALES 

Los bienes municipales son de dos tipos: bienes del 
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dominic publico, constituidos por las calles. plazas. puentes. 
aceras. arroyo~. y todo 10 que este para el uso y disfrute 
colectivo; estos son bienes que pertenecen a todos y por 10 tanto 
la municipalidad los administra pero no los puede vender. ni 
arrendar. ni dar en exclusividad a una persona 0 grupo con ningun 
pretexto. salvo excepciones. Los bienes del doainio privado son 
las tierras que no sean del dominic publico. las que no tengan 
duenos y los inmuebles que la municipalidad administra para la 
obtenci6n de rentas (edificios. mercados. etc.); est os bienes 
pueden ser vendidos. arrendados 0 cedidos en cualquier concepto 
por la municipalidad. Tambien son bienes del dominio privado 
municipal sus recaudaciones en concepto de tributos. emprestitos 
y rentas en general. 

Los bienes del dominic privado municipal. por tanto. 
podrian ser embargados y rematados por los acreedores de la 
Municipalidad. pero los del dominic publico no podrian serlo. 

IV.- LAS ORGAHIZACIONES HUNICIPALES 

IV.l.- LA COOPERACION INTERHUNICIPAL 

La cooperaci6n intermunicipal es una practica de 
caracter universal que tiene su raz6n 16gica 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. p~r tanto. 
deben compartir sus soluciones. 

Como principio esta establecido en el art. 21 de la 
Constituci6n Nacional. donde dice: ··Los Municipios de un mismo 
Departamento podran asociarse para determinados fines de su 
competencia en el area departamental. Podranasimismo constituir 
mancomunidades interdepartamentales con igual objeto. cuando 
medien intereses concordantes entre Municipios de mas de un 
Departamento." 

En el Paraguay. de hecho. esta posibilidad se halla 
materializada actualmente en dos organizaciones: la Organizaci6n 
Paraguaya de Cooperaci6n Intermunicipal (OPACI) y la ASOCIACION 
DE HUNICIPALIDADES DEL AREA KBTROPOLITAHA (AKUAK). mientras que a 
nivel internacional existen varias. entre las que las mas 
importantes y conocidas son: el Centro Latinoaaericano de 
Capacitaci6n y Desarrollo de los Gobiernos Locales (CELCADEL). 
con sede en Quito. Ecuador. que a su vez se halla afiliado a la 
UNION INTBRMACIONAL DE HUHICIPIOS Y PODERES LOCALES (IULA). con 
sede en Leyden. Holanda. Tambien puede mencionarse a la 
ORGAHIZACIOH IBEROAKERICAHA DB COOPBRACIOH IHTBRHUHICIPAL. con 
sede en Madrid. Espana. 
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IV.2.- LAS ORGANIZACIOHBS LOCALBS 

La OPACI esta integrada p~r todas las municipalidades 
del pais. independientemente de su categoria. y tiene por fines: 
"a) promover la cooperacibn entre los organismos municipales y la 
coordinacibn entre los mismos. Ademas. la coordinacibn entre 
organismos municipales y las instituciones. entidades y 
organismos publicos y privados para el desarrollo de programas de 
interes comunal; b) velar por la vigencia plena del regimen de la 
autonomia municipal consagrado en la Constitucibn Nacional; c) 
promover la sancibn de leyes tendientes al fortalecimiento 
institucional de las Hunicipalidades y al mejoramiento de las 
condiciones de vida imperantes en cada uno de los municipios. 
(art. 3 de los Estatutos Sociales de OPACI). 

La MUM naci6 de un "acuerdo de voluntades" realizado 
entre representantes de las municipalidades de Asuncibn. Fernando 
de la Hora. Lambare. Limpio. Luque. Hariano Roque Alonso. Hemby. 
San Antonio. San Lorenzo. Villa Elisa y Villa Hayes. en una 
reunibn realizada en San Lorenzo el 31 de octubre de 1978. con la 
presencia de representantes de OPACI e IOH. Esta organizacibn se 
constituy6 "aon el prop6sito de coadyuvar en el mejoramiento 
permanente de las condiciones de vida imperantes en los 
municipios componentes del area metropolitana ... para a) fomentar 
la cooperacibn interinstitucional entre las municipalidades 
componentes del area; b) promover ante los Poderes Publicos la 
sancibn de medidas tendientes a fortalecer la vida institucional 
de la Asociacibn y consolidar el desarrollo equilibrante de las 
comunidades del area en el aspecto social. cultural. econbmico y 
fisico; c) realizar estudios de investigacibn y analisis de la 
problematica socio-cultural. econbmica y fisica del area; d) 
organizar eventos y reuniones de in teres comunitario; f) 
asociarse a organismos nacionales e internacionales que tengan 
por finalidad la agremiacibn 0 el desarrollo municipal y el 
tratamiento de temas de interes comunitario." (arts. 2 y 3 de los 
Estatutos Sociales de AHUAH). 

Hay que saber que p~r area Betropolitana se entiende a 
toda la superficie que esta afectada al crecimiento y movimiento 
del nucleo urbano de mayor envergadura en una regibn. En el 
Paraguay est a area se localiza alrededor de Asuncibn y. segun el 
Plan Oirectorde Desarrollo de Asuncibn y su Area Ketropolitana. 
cubre los municipios de la capital. Fernando de la Hora. Lambare. 
Limpio. Luque. H.R. Alonso.Hemby.San Antonio. San Lorenzo. Villa 
Elisa y Villa Hayes. en una superficie de 68.417 hectareas. 

IV.3.- ORGANIZACIOHBS IHTBRHACIOHALBS 

Las organizaciones internacionales mencionadas son 
algunas de las que tratan de fortalecer la autonomia de los 
municipios. a los que se refieren genericamente con el nombre de 
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"poderes locales" para distinguirlos de los poderes centrales del 
Estado, En el concepto de autonomia estas organizaciones 
entienden comprendidos, ademas de 10 politico administrativo, 
todos los valores propios de las comunidades, es decir, la vida 
de ,vecindario, las espectativas de futuro compartidas, las 
costumbres, usos y tradiciones locales y regionales, las 
afectividades que se basan en la pertenencia a una ciudad 0 

pueblo, etc. 

Estas organizaciones tienden a fortalecer los lazos de 
relaci6n y ayuda mutua entre las municipalidades, tanto en la 
region como en el pais y en el mundo, incluyendo la asistencia 
financiera, tecnologica y educativa, asi como el apoyo reciproco 
en materia administrativa y de control ambiental, entre otros 
aspectos. 

IV.4.- IHSTITUCIOHHS KUHICIPALHS FIHAHCIHRAS 

El Instituto de Desarrollo Kunicipal (IDK) es una 
entidad autarquica creada p~r la Ley 291 del ana 1971, con el 
objeto de "promover el desarrollo de los Municipios del Interior 
de la Republica, para cuyo efecto pres tara a las municipalidades 
asistencia tecnica, administrativa y financiera. Oicha asistencia 
sera prestada a iniciativa del 10M, con el consentimiento de las 
municipalidades respectivas, en cada caso, 0 a solicitud de estas 
al IDM." (art,S). 

La funcion principal de IDM es, pues, asistir 
financieramente a los programas que cada municipalidad requiera 
para el desarrollo de su municipio. Para ese efecto el 10M puede 
obtener creditos de fuentes extranjeras, convirtiendose, en este 
caso, en un centro intermediario entre los financistas y los 
usuarios municipales. El 10M fue constituido con un capital 
nominal de 500 millones de guaranies, su sede esta en Asuncion y 
es, de hecho, la unica organizacian creada hasta el momento para 
satisfacer las necesidades econ6micas de desarrollo de los 
municipios del interior del pais. 

V.- KUHICIPIO. SOCIHDAD Y HSTADO 

V.l.- HL HSPIRITU COKUHITARIO 

El espiritu comunitario es un sentimiento de 
pertenencia a un pueblo ~ a una ciudad, Esta cargado de 
sentimient~s positivos ha6ia el lugar donde se crecia 0 en el 
que se es feliz, donde transcurre la vida con familiares, amigos 
y vecinos y donde cada quien quisiera permanecer. Siendo asi, el 
pueblo 0 la ciudad se consideran como el hogar grande, por 10 que 
esnatural que todos quisieran verlo cada dia mas prospero, mas 
bello, mas ordenado y, p~r supuesto, que las decisiones sobre su 
futuro sean tomadas p~r los hijos del lugar y no p~r extranos, Es 
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p~r eso tambien que este espiritu cOBunitario hace que 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 comun sea 
llevadera, ordenada y respetuosa. 

La tendencia a que las ciudadades vayan adquiriendo 
cada vez mas importancia se asocia con su crecimiento fisico y 
demografico y con su poderio econ6mico. El espiritu comunitario 
nace en los pueblos y villas, pero se mantiene en las ciudades 
mas grandes, aunque a veces fraccionada nuevamente entre los 
barrios 0 zonas urbanas. Este espiritu tiende a conceder mayor 
poder al gobierno de la ciudad frente al gobierno central del 
pais. .. Nad ie saber mas de las necesidades y de 1 modo de 
administrar los recursos de la ciudad que sus propios vecinos", 
este es el criterio general. Por otra parte, el Estado debe 
aliviar cada vez mas su carga de responsabilidad. La economia se 
ha internacionalizado y la politica se ha complejizado tanto que 
un poder central que pretend a seguir monopolizando las decisiones 
terminara siendo muy deficiente. 

El municipio tiene una problematica propia que es 
diferente de la regional y de la nacional y que requiere, p~r 

consiguiente, de una planificacibn y un criterio politico 
diferente. Los principales aspectos que se deben atender en una 
ciudad tienen que ver con la distribuci6n de las zonas 
residenciales, comerciales, industr iales y deport ivas
recreativas, con la seguridad de las personas y de las 
edificaciones, con el orden del transito~ con la salud publica, 
con el equilibrio ambiental, etc. 

Actualmente los principales problemas que enfrentan los 
nucleos urbanos, tanto los pequenos como los medianos y grandes, 
y que tienden a fortalecer los lazos comunitarios, estan 
relacionados con el deterioro de la calidad de vida provocado p~r 
la contaminaci6n quimica, la poluci6n atmosferica, el ruido, etc. 
Estos nuevos enemigos de la ciudad requieren de una lucha 
colectiva que relega a las diferencias partidarias, religiosas, 
deportivas, etc. a un plano secundario. 

V.2.- POLITICA Y HURICIPIO 

Oesde el punto de vista politico la importancia del 
municipio es fundamental. Por el prestigio hist6rico que tiene y 
p~r haber side el ambito donde se desarrollaron inicialmente los 

'anhelos libertarios y antiabsolutistas, el gran politico frances 
Gambetta dijo de ellos que "son las entranas de la democracia", y 
de los vecinos dijo que "son los ciudadanos que se hallan en la 
raiz del Estado". En efecto, el poder organizado localmente y 
enfrentado de alguna manera con el poder central, sea p~r la via 
de los hechos de armas 0 s610 enla competencia de atribuciones, 
estaba ya bien definido en tiempos de la Revoluci6n Francesa. 
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El poder municipal se caracteriza p~r estar mas fundado 
en la afectividad de los vecinos que en sus necesidades; mas en 
la cooperaci6n fraternal que en la asociac10n politica 0 
religiosa; su ambito es mas natural y espontaneamente formado que 
el ambito de la sociedad nacional 0 el de los partidos. Tambien 
es mas facil asociarlo a areas geograficas determinadas p~r el 
suelo y el clima, pues esta muy ligado a las condiciones 
eco16gicas. 

Desde el punto de vista de la organizacibn de los 
poderes politicos, el municipio represent a un cuarto poder, que 
viene despues de los clasicos Legislativo, Ejecutivo y Judicial, 
pero su fuerza depende de cbmo este relacionado con el gobierno 
central y de cuan democratico sea este. En los regimenes 
federales los municipios pierden fuerza frente a los gobiernos 
provinciales y estos ocupan la relaci6n principal con el poder 
dentral; en los regimenes unitarios, sin embargo, la relaci6n es 
directa y sin interferencias. Los municipios sue len estar 
vinculados al poder central p~r medio del Senado, pero en el 
Paraguay no ha side asi, ya que desde la creaci6n de las 
municipalidades la relaci6n fue estblecida a traves del Poder 
Ejecutivo, 10 cual les resta autonomia. 

El poder local sufre en tiempos de dictadura pues los 
regimenes autoritarios son fuertemente centralizadores y tienden 
a suprimir las autonomias. Esto ocurrib en nuestro pais durante 
el periodo stronista, en el que el Ejecutivo designaba a los 
intendentes y estos, en todos los casos, eran los mismos 
dirigentes del partido del gobierno. De esa manera el partido se 
mezc16 con el gobierno de la ciudad y destruy6 los lazos 
comunitarios suplantandolos por las relaciones partidarias. El 
sentimiento de fraternidad vecinal quedb fracturado y desaparecib 
el modo de vida en que predominan las relaciones de vecindad, de 
familia, de amistad, sin poder ser reemplazados con la misma 
calidad p~r la actividad partidaria. Hasta los edificios 
municipales que servian para encuentros festivos, veladas 
artisticas y competencias quedaron desiertos y estas actividades, 
S1 no desaparecieron, tuvieronque realizarse separadamente en 
locales de iglesias, de clubes privados 0 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 permit a las elecciones 
locales para el cargo de intendente dara, sin duda, mucho mas 
fuerza democratica a los municipios y, a la larga, se podra 
eliminar la partidizaci6n de las autoridades comunales y 
reemplazarla por otras cualidades, tales como el compromiso 
afectivo con el lugar, con el progreso comunitario y con el 
ejercicio de la fraternidad sin sectarismo. Se podra, en suma, 
reemplazar el "correligionario" por el "compueblano··. 
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En el Paraguay el municipio tiene un gobierno autonomo, 
segun esta consagrado en el art. 17 de la Constituci6n Nacional, 
p~r 10 tanto la municipalidad tiene poder de gobierno legislativo 
y ejecutivo en su jurisdiccion territorial 0 ejido. 

La practica de otorgar autonomia a los poderes locales 
como la municipalidad se conoce can el nombre tecnico de 
descentralizaci6n, y esta puede darse en diversos aspectos. Por 
ejemplo, hay descentralizacion politica cuando el gobierno 
central del Estado delega poderes y funciones en los gobiernos 
locales; es administrativa cuando se otorga al gobierno comunal 
la facultad de generar sus propios recursos, recaudarlos y 
aplicarlos a sus planes politicos y sociales; es cultural cuando 
cada ciudad 0 region puede utilizar oficialmente su dialecto, 
ensenarlo en las escuelas, emplearlo en los medios de 
comunicacion, etc. 

Pero esta autonomia se concede recien cuando las 
comunidades han alcanzado un cierto grado de desarrollo 
demografico, social,econ6mico y cultural; cuando pueden 
organizarse y manifestar responsablemente su voluntad. Por eso 
la autonomia local nace formalmente de una decisi6n politica del 
gobierno central, aunque provocada por la demanda de la comunidad 
organizada. 

V.3.- LOS COHICIOS HUHICIPALBS 

Desde el punto de vista politico no existe autonomia 
verdadera sin elecciones libres. Si la comunidad no puede elegir 
libremente sus autoridades la descentralizacion politica no se 
produce realmente. Es p~r esto que el regimen de la Ley 1.294/87 
concede solamente una autonomia parcial a los municipios, puesto 
que les permite elegir a sus Juntas Hunicipales perc no a los 
intendentes. Y 10 mismo puede decirse de la eleccion de las 
autoridades de las Juntas Comunales de Vecinos, las cuales -como 
ya se comentara antes-, y segun el amb1guo texto del art. 75, 
deberan ser ··nombrados" p~r el intendente, no especificandose si 
··nombrar·· significa poner a las personas electas p~r los vecinos 
en posesi6n de sus cargos, 0 significa que el intendente tiene la 
potestad de designarlas personas que ocuparan los cargos 
establecidos en el art. 78. En el primer caso seria un 
procedimiento democratico, perc en el segundo seria un regimen 
autoritario y, lamentablemente, en la mayoria de los casos 
predomina la segunda interpretaci6n. 

Cuando una nueva ley electoral imponga el sistema 
electivo tambien para los intendentes, se producira el inicio de 
la descentralizaci6n completa de los municipios, 10 cual 
significara nuevas responsabilidades para los vecinos porque 
tendran que demostrar que son capaces de discernir quien, de 
entre ellos, es el mejor para administrar los inter~ses 
comunitarios sin subalternizarlos a los suyos propios, a los de 
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su partido, su religi6n, su club deportivo 0 su barrio. 
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