ORGANIZACION TERRITORIAL Y POBLACION

DEPARTAMENTOS,
MUNICIPIOS Y ALGO MAS

PARAGUAY: DIVISION TERRITORIAL ENTRE 1906 Y 1945
DEPARTAMENTOS Y CAPITALES
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El problema de la organizacién espacial o territorial de la Repiiblica reviste una
especial importancia politica y los extensos debates ocurridos en la Convenci6n
Nacional sobre la descentralizacion asi lo han demostrado.
La importancia del tema, sin embargo, trasciende lo politico y reconoce antece-
dentes en situaciones histdricas, geograficas y poblacionales que no se pueden
desconocer en el momento de legislar sobre las modalidades de la estructuracién
Jjuridica y administrativa del espacio territorial.

(*) Oficial de Programa del Fondo de Pobtacion de Naciones Unidas en el Paraguay.




En el caso presente, no se trata solamente de
sentar las bases constitucionales para que el fun-
cionamiento futuro de la Repiblica sea politica-
mente democratico, sino de asegurar que la admi-
nistracion de los recursos de que dispone el Para-
guay seaeconémicamente eficiente y socialmente
equitativa, asegurando a todos los habitantes
igualdad de oportunidades para el disfrute de la
libertad, del bienestar y del desarrollo econémico
y social.

A ésto debe propender la organizacion del terri-
torio, que no es solamente una distribucién del
poder politico sino una manera de conocer, reco-
nocer y administrar la diversidad geo-espacial y
demogréfica de nuestro pafs que es el resultado de
procesos historicos, sociales y poblacionales que
trascienden el contexto presente. Por ello es im-
portante conocer los antecedentes de esta organi-
zacién y también prever las tendencias futuras del
desarrollo socio-poblacional, para no darle a este
asunto un marco restrictivo que sélo contemple
intereses circunstanciales.

LA LEY DE 1906

En lo que va del presente siglo, existen 3 leyes
que han establecido bases parala organizacion del
territorio nacional y, lamentablemente, en orden
decreciente de claridad y precision. La primera €S
la Ley del 25 de Agosto de 1906 que divide el
espacio geografico endos secciones separadas por
el rio Paraguay, que son las conocidas «regiones»
Oriental y Occidental. La primera subdividida en
departamentos, éstos subdivididos en partidos y
los partidos, a su vez, en compafiias. La seccion
Occidental se divide en comandancias militares
dependientes del Ministerio de Guerra y Marina.
Y 1a capital, Asuncion, a la que se excluye expli-
citamente el régimendivisoriodelaRegién Orien-
tal, queda organizada en secciones policiales.

Con esta categorizacion de las entidades espa-
ciales, 1a ley sienta principios claros de organiza-
ci6én con base en la realidad histérica y geo-
poblacional del Paraguay que, a comienzos del
corriente siglo, constituia una extensa campifia

rural con algunos centros poblados situados en un
drcaconcéntrica ala capital del pais enun radio de
no mds de 150kilometros en direccion norte, este
y sur. El Chaco seguia siendo un territorio hostil al
poblamiento criollo y se mantenia como el escena-
rio de las numerosas tribus pimpidas que la pobla-
bany recorriandesde antes de la conquistacspario-
la.

En aquel momento, salvo Asuncién y algunas
pocas ciudades, como Concepcién, San Pedro,
Pilar, Encamacién y Villa Rica, los demds eran
poblados de poco desarrollo urbano con sus exten-
sas periferias rurales sin delimitaciones precisas.
El pais no totalizaba més de 636 mil habitantes de
los cuales en Asuncion alrededor de 52 mil.

Aiin cuando no se explicitan las caracteristicas
de cada categoria, queda implicito el caridcter
territorialmente mas amplio del departamento, el
nivel intermedio de los partidos y l1a calidad rural
delos pocos densos caserios que, conel nombre de
«compafias», se dispersaban sobre ¢l territorio
colindante conlos poblados urbanos que oficiaban
de cabecera de los «partidos».

Laley de 1906 contiene una detallada descrip-
cién de las autoridades, modos de designacion y
sus competencias y funciones en cada nivel de
organizacion territorial, creando las figuras del
Delegado departamental, el Jefe Politico para los
partidos y el Oficial de compafiia. Esta minuciosi-
dad yano se encuentra en las dos siguientcs leyes
sustitutivas a la de 1906.

REORGANIZACION DE 1945

Alaleyde 1906 reemplazéel Decreto Ley 9.484
del 10 de julio de 1945 que divide el territorio en
dos regiones separadas por el rio Paraguay, la
Oriental y 1a Occidental. Esta tdltima se divide en
Comandancias Militares, Departamentos o Colo-
nias que quedan supeditadas a las leyes militares,
laley de 1906 y el Estatuto Agrario. Por su parte,
la regi6n Oriental se divide en la capital de la
Republica y trece Departamentos con sus Distri-
tos, Compaifas y Colonias. Asunci6n se divide en
parroquias y secciones policiales.




PARAGUAY: CABECERAS DE - PARTIDOS EN_
LA REGION ORIENTAL. (ANO 1901)
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El Decreto-ley pasa luego a definir cada uno de
Ios 13 departamentos de la regién Oriental y 3 de
1a regitn Occidental, con sus respectivos limites
gemmioniales, su capital departamental y el listado
de sus distritos a los cuales no se definen limites.

Si bien no alude a formas de gobiemo para cada
unidad politico-administrativa, al menos refiere a
1a Ley de 1906 de la que s6lo es substitutivo en
denominaciones, cantidad y limites de las unida-
des territoriales, lo que hace evidente que se man-
tienen las disposiciones de la ley anterior en todo
1o gue no es substituida.

Es importante notar que en 1945 aiin se mantie-
ne la mencion explicita de las colonias y compa-
fiias como entidades peculiares del d&mbito rural
paraguayo y que, en el caso del Chaco, se agrega
alas leyes militares las disposiciones del Estatuto
Agrario como normas reguladoras del territorio
occidental, y como resultado de un incrementado
proceso de poblamiento del Chaco a mediados de
este siglo.

LA LEY DE 1973

De 1973 es 1a ley que rige el actual sistema de
organizaci6n territorial. Enlamisma solamente se
divide el territorio en la capital del Paraguay y 19
departamentos, pasando a continuacion a definir
los limites de cada unidad, dividiéndose la.capital
en parroquias y los departamentos en distritos que
son listados sin ninguna menci6n a limites, carac-
teristicas ni formas de gobiemo.

La innovacién de 1973 es que abandona parala
Regién Occidental el sistema de comandancias y
su dependencia de las leyes militares. Sin embar-
20, se omiten en esta ley a las compafifas y a las
colonias y tampoco se establece ninguin tipo de
regulaci6n sobre formas de administracion y go-
biemo, ni vinculaciones entre el régimen munici-
pal y la organizaci6n distrital y departamental.

Sedejatambiénsinefecto, ladivisiondel paisen
dos grandes regiones.

OMISIONES Y DEFICIENCIAS

Puede decirse que 1a actual legislacion sobre

organizaci6n territorial del Paraguay es imprecisa
yno parece basada en datos de la realidad geogrd-
fica, poblacional, histérica y cultural de nuestro
pais. Ni las «compafifas», ni las «colonias», ni el
4mbito urbano ni el rural, existen como formas
concretas del espacio geo-poblacional.

Enningiin caso se menciona al municipio como
forma de organizacién y mucho menos se pucde
entender qué relaciones territoriales y politico-
administrativas vinculan o distinguen a munici-
pios, colonias, compaiiias, distritos y departa-
mentos. Falta una clara regulacion para las cate-
gorias que organizan el espacio urbano y el espa-
cio rural y un sistema de vinculaciones locales
menores y mayores que estructure la totalidad del
espacio territorial desde sus nicleos vecinales
m4s pequerios hasta las organizaciones mayores
en departamentos, sub-regiones y regiones.

Es evidente que todo ésto deberd ser materia de
una nueva ley para cuya elaboracién deberia
asegurarse el concurso de especialistas en plani-
ficacién regional, gedgrafos, cartégrafos,
demdgrafos, economistas, urbanistas y conoce-
dores de la historia politica y social del Paraguay.
Entretanto, seria oportuno que la Constitucion
préxima a sancionarse ofreciera ya un marco
conceptual claro y preciso a este asunto, podria
decirse incluso racional, para evitar que después
la ley repita imperfecciones emergentes de un
contexto inadecuado.

Lasimple divisiéndel territorio endepartamen-
tos y municipios en el proyecto constitucional en
estudio (Arts. 150/154), no ayudar4 a los futuros
legisladores de la materia porque, aparte de no
ofrecer definiciones claras ni precision de con-
ceptos sobre unay otracategorfadesde el puntode
vista geo-poblacional, le constrifie con articulos
exageradamente reglamentarios sobre las «for-
mas de gobiemo» departamental y municipal
(Arts. 155/165), sin haber previamente estableci-
do los limites de cada una de estas categorias ni
establecido las relaciones de dependencia y for-
mas de vinculacién orgénica entre ellas.

En todo caso, los articulos 150, 152, 153 y 154
podrian reducirse en uno s6lo que establezca: «El




territorio de laRepiblica se divide, alos efectos de
su organizaciony administracién politica y econd-
mico-social, en regiones, sub-regiones, departa-
mentos, distritos, municipios, companias y colo-
nias. La ley fijard los limites de cada una de estas
categorias y establecerd las relaciones de depen-
dencia y formas de vinculacién orgénica entre
cllas, atendiendo a factores histéricos, geografi-
cos, poblacionales, socio-econémicos y medio-
ambientales. Las unidades menores podran re-
unirse en unidades mayores de acuerdo conlo que
disponga la ley».

Finalmente, y ya que se quiere asegurar el legi-
timo interés de los representantes del interior
respecto de ladescentralizaciéndel poder politico,
en cada una de las dos secciones referidas a los
departamentos y municipios (Capitulo I'V, seccio-

nes [Ty I del proyecto), deberiaencabezarse cada
uno de ellos conla expresion «Del gobierno de los
departamentos» y «Del gobierno de los munici-
pios», yaque noesotracosalo que alli se establece.

Hoy, en 1992, a diferencia de lo que ocurria en
1906, sc trata de sentar bases para la organizacion
de un territorio en el que viven 4,5 millones de
personas, con una capital que concentra 3/4 de
millén y un Area Metropolitana con cerca de 1,3
millones de habitantes (cerca del 30% de 1a pobla-
ciéntotal del pais). LaRegién Occidental, 61% del
territorio, ya no es drea militar pero sélo retine al
2/5 de 1a poblacién nacional mientras que la Re-
gion Oriental, con 39% del territorio, concentra
casi 4,4 millones de pobladores. Estos rédpidos
datos indicanla magnitud del problema de organi-
zar un cspacio geogréfico y un caudal poblacional
tan dispar y polifacético.
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