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Resumen

Este articulo ofrece un estudio empirico del proceso de anclaje territorial del Estado chileno durante el
siglo XIX, atendiendo a las formas de articulacion entre el gobierno central y las municipalidades. La
pregunta que guia el analisis es como el poder estatal ha sido localmente construido. Para responder,
argumenta que el municipio fue un espacio politico que articulo a nivel local el ejercicio de dicho poder,
institucionalizando a la vez que asentando una concepcion moderna del mismo. Desde esta perspectiva, la
municipalidad como anclaje territorial del Estado, el proceso de construccion estatal es redimensionado
localmente a partir del analisis de otra forma de poder distinguible del aparato central. Sus resultados
recuperan el protagonismo de las municipalidades como otros centros de poder que dinamizan los
procesos de institucionalizacion y concrecion territorial del gobierno, y discuten la interpretacion estado-
céntrica del Estado chileno que ha reproducido el mito de una histérica debilidad municipal.

Palabras claves: municipalidad, poder local, gobierno interior, construccion de Estado.

Abstract

This article offers an empirical study of the process of territorial anchoring of the Chilean State during the
19th century, taking into account the forms of articulation between the central government and the
municipalities. The main question is how state power has been locally built. The answer argues that the
municipality was a political space that articulated at the local level the exercise of this power,
institutionalizing at the same time as establishing a modern conception of it. From this perspective, the
process of state construction is resized locally by the analysis of another form of power distinguishable
from the central apparatus. In doing so, it allows to recover the protagonism of the municipalities as other
centers of power that dynamize the processes of institutionalization and territorial concretion of the
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government and discuss the monocentric interpretation of the Chilean State that has reproduced the myth
of a historical municipal weakness.

Keywords: municipalities, local power, central government, State-Building.

Introduccidn

La formacion de los estados latinoamericanos estuvo impregnada por las tensiones y los
conflictos entre los promotores de ordenamientos institucionales altamente centralizados y
aquellos que propugnaban esquemas proclives a la dispersion territorial del poder. Este debate,
que llevéd a enfrentamientos armados y guerras civiles en varios casos, fue primero ideoldgico
antes que politico. Inicialmente, las instituciones de poder local fueron consideradas como la
condicion necesaria para garantizar la libertad y la igualdad respecto del gobierno arbitrario que
representaba el de Antiguo Régimen. Paulatinamente, las intendencias, los cabildos y
ayuntamientos fueron reemplazados por nuevas entidades de gobierno local en un proceso que se
apoy6 de modo pragmatico en los primeros. Este cambio no ocurri6 sobre un vacio institucional-
administrativo, sino que hubo continuidades respecto del ordenamiento borbonico junto a las
novedades politicas que significaba la organizacion de las nacientes republicas. La novedad y
desafio mayor era concretar la soberania de la nacién, reconociendo en lo territorial una de las
fuentes cruciales para la construccion de la legitimidad demandada por los actores y las
instituciones que localizaron e hicieron posible el ejercicio del poder politico reclamado por el
naciente Estado. En Chile, este proceso de localizacion estatal puso en marcha practicas politicas
definidas al calor de los debates en torno a cudl era la forma mas efectiva de gobierno en funcion
de la escala local y en relacion al grado de intervencion por parte del gobierno central.

Las actuales agendas de descentralizacion y desconcentracion administrativa expresan la
vigencia de este problema politico, redefiniendo lo territorial como un elemento indispensable
para repensar las formas de gobierno. Las instituciones de gobierno local, que aparte de ser
laboratorios en los que se puede conocer en detalle las l6gicas que a la fecha han ordenado la
distribucion del poder politico, también emergen como uno de los espacios mas apropiados para
proyectar nuevas formas de ordenamiento (Rosanvallon, 2015; Loughlin et. al., 2011; Grindle,
2009; O’Neill, 2005; Roberts, 1998; Marcel, 1994). En Chile, los debates que emparentan las
demandas de democratizacion con la territorializacion del ejercicio del poder han sido de suma
relevancia desde el fin de la dictadura militar de Augusto Pinochet (1973-1990), porque arrancan
de la profunda reforma politico-administrativa implementada por dicho régimen en la segunda
mitad de la década de 1970 (Fatundez, 2011; Drake, 2009; Posner, 2003; Rehren, 2001; Angell et
al., 2001; Rosenfeld et al., 1989). Conocida como la “regionalizacion”, dicha reforma transformo
de manera radical el ordenamiento historico del pais —cuyas raices se remontaban al siglo XIX—
reemplazando a las antiguas provincias por las nuevas regiones, disminuyendo el nimero de
unidades de gobierno y administracién y redefiniendo el papel politico de las municipalidades,
las cuales se convertirian en un espacio clave para el proceso de resocializacion de la poblacion
bajo los principios de la economia de mercado y los requerimientos de un Estado subsidiario
(Estefane, 2017; Salazar, 2014; Valdivia et al., 2012; Angell et al.,, 2001). El caracter
revolucionario de esta reforma discutida durante décadas en el sistema politico chileno y que los
militares solo pudieron implementar en un contexto de excepcionalidad institucional, radica no
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solo en haber inaugurado una nueva era en la historia de la organizacion territorial del pais, sino
también en haber fijado el marco en el cual se han ido desarrollando las discusiones en torno a la
reconstruccion de la democracia y el ejercicio del poder tanto a nivel regional como local.

Los debates politicos y las discusiones disciplinarias sintetizan la pregunta por cudl es el
lugar dentro del gobierno nacional que ocupan los espacios locales de poder politico, cuya
respuesta exige un andlisis empirico. Si bien las unidades administrativas subnacionales,
especialmente las vinculadas al gobierno local, gravitan hoy como espacios de sumo interés para
repensar la democracia y la participacion ciudadana, dicha rehabilitacion no se ha visto
acompanada de una renovada reflexioén histdrica respecto a sus trayectorias. Por un lado, el
diagnostico politico contemporaneo expresa un optimismo que sobredimensiona el potencial
democratizador de las instituciones de gobierno local (proyectando al presente los componentes
de autonomizacion y anticentralismo que animaron experiencias pretéritas) y, por otro, esta
expectativa contrasta con un pesimismo paralizante que desestima esa capacidad, afirmando que
en la trayectoria estatal chilena las municipalidades no han sido mas que agencias o
prolongaciones del gobierno central. Ambas perspectivas desconocen que la primera tradicién
historiografica chilena, y también en latinoamericana, fue la institucional-constitucionalista
imbuida de una narrativa progresista que contribuye poco a comprender los procesos de
formacion estatal, no porque sus conclusiones sean erradas, sino debido a que carecen de
potencial explicativo (Adelman, 1998).

El proposito de este articulo es contribuir a la discusion de dichos apresurados supuestos
desde la perspectiva historica. Chile supone un Estado historica y altamente centralizado,
ensombreciendo la posicidon que ocupan las instituciones locales de poder. Tanto durante
gobiernos democraticos como bajo regimenes autoritarios y dictadura, el grado de autonomia
municipal ha sido estimado como reducido. La escasez de estudios sobre las municipalidades,
campo en el cual ha predominado la aproximacion juridico-constitucionalista, ha contribuido a la
reproduccion de un doble diagnostico de debilidad institucional y politica determinada por la
dependencia administrativa del municipio al gobierno central, la consiguiente cronica falta de
recursos econdmicas y una persistente intervencion en dicho cuerpo por parte de los partidos
politicos. Asimismo, tal supuesto caracter marginal del municipio ha significado una ausencia o
figuracion secundaria de la municipalidad como un actor relevante dentro de la historiografia
politica. Esta mirada opaca ha sido reforzada por el predominio de la nocion de un Estado
unitario fuertemente centralizado, soslayando el rol clave que las municipalidades tuvieron como
engranajes territoriales de sus agentes y organismos (Donoso, 1946; Heisse, 1950 y 1974; Gil,
1969; Véliz, 1980; Faundez, 2011).

Desde los inicios de la republica, el principio politico del municipio como gobierno local
fue engranandose sobre la base de los escasos centros de poblacidon existentes y subordinado a la
autoridad central (Valdebenito, 1973; Cleaves, 1969 y 1974). No obstante, esta constatacion ha
sido expresada en los términos estatales de centralizacion del poder. Por un lado, el debate
ideologico de las primeras décadas de formacion republicana sintetizd al cabildo como una
proyeccion colonial que pesaba como una herencia inerte, impidiendo convertir a los municipios
en una institucion republicana de gobierno local entendido como autogobierno (Tocqueville,
1835-40; Brisefio, 1849; Pefia, 1855; Carrasco, 1858). En consecuencia, el municipio habria
permanecido como un espacio adormecido sin transformaciones hasta mediados del siglo XIX,
cuando los primeros esfuerzos de control y reorganizacion expresados en la primera ley organica
de municipalidades de 1854 quiso imponer un orden burocratico inserto en el proceso de
formalizacion administrativa del poder Ejecutivo, el cual seria posteriormente reforzado con la
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siguiente ley organica de 1887 (Concha, 1905; Letelier, 1907; Roldan, 1913; Correa, 1914;
Alemparte, 1940). Por otro, las reformas de fines de siglo apelaron al ideario liberal de gobierno
subrayando el rol fundamental del municipio como forma de autogobierno local; sin embargo,
estas tuvieron un caracter centralizador restando considerable autonomia a las municipalidades.

Ambas leyes constituyen hitos politico-institucionales que delimitan un periodo
emblematico por los procesos de distribucion del poder en unidades administrativas enmarcados
en el problema del gobierno territorial por parte del Estado. En las primeras décadas del siglo, el
ideario federal instal6é al municipio al centro de su proyecto politico de organizacién nacional —
mirando a los Estados Unidos de Norteamérica- y en oposicion al centralismo estatal promovido
por la faccién politica conservadora (Collier, 2003 y 2012; Illanes, 2003; Villalobos, 1986;
Scully, 1992). A mediados de la centuria, los municipios tuvieron un protagonismo como
plataformas politicas para el estallido revolucionario de 1851 que también podria considerarse
como un factor para querer intervenirlas desde el gobierno central (Fernadndez, 2007).
Nuevamente, en el tltimo tercio del siglo XIX, la municipalidad ocupd un lugar central en los
debates por las reformas constitucionales y del régimen electoral que permitirian concretar la
asimilacion de una mas amplia representacion politica en el establecimiento de las primeras
instituciones autonomas.

Resulta necesario, por tanto, insistir en la especificidad de la pregunta por el gobierno del
territorio para explicar bajo qué términos se ha entendido el anclaje espacial del Estado y también
como esa comprension definié la trayectoria a favor de un ordenamiento jerarquicamente
centralizado como una de las caracteristicas que, a pesar de las mutaciones ideologicas del
periodo, define al sistema politico chileno a lo largo del siglo XIX. Con el fin de proveer una
necesaria densidad historica sobre la cual poder ademds discutir la interpretacion mono-céntrica
del proceso de formacion estatal chilena, este articulo analiza empiricamente el anclaje territorial
en el periodo descrito, atendiendo a las formas de articulacion entre el gobierno central y las
municipalidades. La pregunta que guia el andlisis es como el poder estatal ha sido localmente
construido. ;Cuales han sido los modos especificos, los mecanismos, las tensiones a través de las
cuales ocurre la distribucion territorial del poder? ;Cuales opciones politicas y coémo los procesos
que emergen de sus implementaciones institucionalizan y concretizan al municipio como
elemento constitutivo de gobierno local dentro del régimen politico chileno? La respuesta implica
examinar la cuestion del poder municipal atendiendo a la doble dimensién de su origen y su
ejercicio. La primera supone la libre eleccion de los miembros que componen el gobierno local
por quienes este representa y, la segunda, supone la delimitacion de un espacio de accidén
autonoma del central estatal definido por las atribuciones, funciones, recursos jurisdiccionales,
politicos y econdmicos involucrados. Ambos aspectos no necesariamente han ido entrelazados y
para comprehender adecuadamente a la municipalidad como bisagra constitutiva del Estado
chileno es pertinente distinguirlos (Loughlin 1996).!

El estudio del problema territorial en relacion a la distribucion del poder a nivel local en
las municipalidades tiene un estrecho vinculo con el de la representacion politica,
institucionalizada en elecciones periddicas, maquinarias partidarias y rotacion de autoridades,
entre otros fendmenos (Antonio y Guerra, 2003; Annino y Ternaviaso, 2012; Valenzuela, S.
1985; Valenzuela, A. 1977). Precisamente, a partir de la acumulacion de evidencia provista por

! Martin Loughlin revaloriza la interpretacion legal-constitucional de las relaciones central-local subrayando la
importancia de la dimension legal en el estudio de estas, porque examina cada pieza significativa de la legislacion
sobre gobierno que haya afectado el ambito de accion del gobierno local.
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dicha linea de investigacion, el presente analisis se concentra en el aspecto menos estudiado del
problema referente al proceso de localizacion espacial del gobierno estatal. En primer lugar, es
pertinente evaluarlo bajo coordenadas que vayan mas alld de la oposicion fundante entre mono-
centrismo y descentralizacion, pues aunque no se pueda prescindir del todo de ella, la
complejidad de la administracién politica y el gobierno de las periferias no siempre se limitaron a
las tensiones derivadas de ese binomio. En segundo lugar, parece pertinente un analisis historico
que establezca relaciones de inteligibilidad entre los vinculos del ordenamiento nacional y el
gobierno local en vez de causalidad ya que, de este modo, es posible ecualizar los efectos
dicotdmicos antes descritos, situando el debate en coordenadas institucionales que fortalezcan los
esfuerzos contemporaneos por resignificar la relacion entre democracia y territorio. Por tanto, el
foco de atencidn esta puesto sobre el ejercicio del poder municipal en las unidades territoriales de
administracion definidas como tal, por ser estas los espacios donde se tradujo concretamente la
nocién nacional del Estado chileno, asi como los margenes de participacion reclamados por (o
concedidos a) los actores locales en la regularizacion de los vinculos de dependencia burocratica.

La literatura especializada ha tendido a registrar este proceso como consecuencia del
empuje descentralizador o, a la inversa, como una derrota para el centralismo. Sin embargo,
como sostiene este articulo, tal denominado proceso de autonomia se vio en la practica limitado
por un nuevo tipo de subordinacion al gobierno central. Para ello, examina los procesos de
construccion estatal enfatizando la dimension territorial del poder politico, reconociendo en lo
espacial una de las fuentes cruciales para la construccion de la legitimidad del poder, en el marco
del desarrollo del ordenamiento y régimen de gobierno interior de la republica que tuvo como
objetivo establecer una division politica-administrativa del territorio nacional que reafirmara la
soberania del Estado. A nivel local, el foco politico de este desarrollo fue el municipio, entendido
no solo como el escenario donde se ancld el poder y donde se fue asentando una concepcion
moderna del mismo, sino también donde se pusieron en marcha practicas politicas definidas al
calor de los debates en torno a cudl era la forma mas efectiva de gobierno en funcién de la escala
local y en relacion al grado de intervencion por parte del gobierno central. Esta hipotesis apunta a
recuperar el protagonismo de las municipalidades observandolas como otros centros de poder que
dinamizan los procesos de institucionalizacion y concrecion territorial del gobierno (Rose y
Miller, 1992).2 Argumenta que el municipio fue un espacio politico-institucional que articuld a
nivel local el ejercicio del poder del Estado, redimensionado de esta forma el proceso de
construccion estatal localmente a partir del andlisis de otra forma de poder distinguible del
aparato central (Carmagnani, 2007).

Con el fin de entender qué significa la constitucion territorial del gobierno nacional, este
articulo esta dividido en dos secciones y una tercera conclusiva. Los origenes del municipio como
la menor unidad politica- administrativa del Estado han sido convencionalmente identificados
con la Constitucion Politica de 1833 y con su implementacion territorial disefiada por la primera
ley organica de municipalidades de 1854. No obstante, la primera seccion da cuenta de sus
antecedentes y como el problema de lo territorial en el gobierno nacional fue central a los
primeros ordenamientos interiores. Durante estas primeras décadas, los procesos de distribucion
espacial y articulacion del poder politico configuraron la naturaleza de los vinculos entre el
gobierno central y las municipalidades. En la practica, el municipio significo un espacio mas o
menos amplio de accidén en parte debido a la indefinicion normativa que tuvieron inicialmente
estas entidades corporativas. En consecuencia, como analiza la segunda seccion, si bien la

2 Concepto de multiples centros de gobierno desarrollado por Foucault (2006).
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formula centralizada consagrada por la Constitucion fue implementada localmente a través del
régimen municipal establecido en 1854, no cabe asumir el caracter centralista de estas
corporaciones. Por ello, el andlisis gira hacia una perspectiva de las posibilidades concretas del
poder municipal desde la temporalidad y racionalidad que le es propia a una institucion politica
(Shapiro et al., 2006; Carpenter, 2001; Angell et al., 2001). Asumiendo que la relevancia de estas
entidades corporativas no fue politicamente estimada, sino hasta las Gltimas décadas del siglo
XIX, en el contexto del debate por las reformas constitucionales y electorales, la ultima seccion
aborda como, paradodjicamente, el gobierno central podia intervenir, o sus agentes podian
comentar hasta el mas minimo detalle relativo a la provision de servicios del gobierno local. Los
afnos entre 1887 y 1897 fueron un periodo crucial como balance del proceso de territorializacion
del gobierno nacional porque, una vez consolidado relativamente el régimen interior, se
adoptaron las reformas para la subordinacion de la institucionalidad municipal.

La localizacion municipal del poder estatal

El municipio, denominado también cabildo y/o ayuntamiento, fue el lugar de anclaje del
poder politico nacional durante la primera mitad del siglo XIX. El temprano debate sobre como la
naciente republica debia gobernarse a si misma fue implicitamente una discusion sobre la
articulacion territorial del poder nacional, en la cual no fue evidente la centralizacion
administrativa que, en parte, se ha supuesto retrospectivamente a los primeros ensayos
constitucionales. Las leyes federalistas dan cuenta también de que este fue un proceso tensionado
y de transformaciones mutuas entre las formas de gobierno nacional, sub-nacional y local
(Estefane, 2017; Sanhueza, 2008). Si bien una aproximacion a la constitucion del gobierno
central subraya la regularidad del proceso y la persistente figura de un poder Ejecutivo que
protagoniza la organizacion de la administracion del territorio dividiéndolo en provincias y
departamentos bajo su directa jefatura, esta formula centralista de la division politico-
administrativa insina también un espacio primario a nivel local en el cual la concrecion del
gobierno nacional fue un proceso dindmico.

En las primeras décadas de construccion republicana la forma de gobierno interior era un
proyecto, un horizonte antes que una realidad, en el cual la municipalidad fue parte del proceso
de construccion territorial del Estado, a pesar de la jerarquizada grilla espacial que este implico.
Analiticamente, aproximarse a la localizacion del gobierno evita la distorsién que es suponer al
Estado como referido siempre a un centro que ejerce en exclusiva el poder politico sobre los
individuos que habitan un territorio dado (Lemperiere, 2014).3 La cuestion de como organizar el
gobierno de la republica no se respondié sobre un vacio institucional, sino que los esfuerzos y los
proyectos constitucionales de las primeras dos décadas de vida independiente se apoyaron en
algunas instituciones politico-administrativas coloniales con las cuales se queria romper, pero que
también ofrecian cierta fortaleza y flexibilidad para acoger una nueva forma de gobierno
nacional.

Durante las revoluciones hispanicas, se ided y debatio el nuevo proyecto republicano en
términos de soberania popular, régimen representativo, constitucion de los poderes publicos y
garantias individuales, y tanto las alternativas consideradas como las opciones que prevalecieron

3 Un estudio preciso sobre el concepto de Estado en Iberoamérica en Diccionario politico y social del mundo
iberoamericano. Conceptos politicos fundamentales, 1770-1870, dirigido por Javier Fernandez Sebastian.
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en la constitucidon y organizacion estatal fueron respuesta a la pregunta central sobre cudl debia
ser la forma de gobierno republicana. El cabildo fue la logica representativa inicial y la
institucion negociadora durante la crisis de la independencia politica que significo la revolucion
de la independencia (Lemperiere, 2014; Rojas, 2010; Annino, 1995).# Estos primeros afios, entre
1810 y 1830, no deberia ser un periodo exclusivamente caracterizado por las luchas
independentistas e inestabilidad politica, pues queda reducido a un hiato entre el derrumbe
imperial y la constitucion de la nueva republica establecida en 1833. Este tratamiento del periodo
identifica a estas décadas como un vacio institucional, a pesar de que es evidente el
funcionamiento de entidades y procedimientos de gobierno como demuestran algunos estudios
(Serrano, 2008).

Por el contrario, en el cabildo se reconocid su caracter representativo del pueblo y, por
tanto, la fuente necesaria de legitimidad del poder (Guerra, 1992), a pesar de que el criterio de
vecindad que definia su composicion era radicalmente distinto a la idea de comunidad politica
moderna.® Esta funcion politica inicial definié al municipio como el primer engranaje del sistema
politico en un periodo de desorden, de contiendas y conflictos armados, representando también un espacio
corporativo de cohesion civil. De este modo, el municipio tuvo en estos primeros afios de vida
independiente un “peso” politico antes que administrativo. En los primeros reglamentos constitucionales
de 1811, 1812 y 1814, los espacios locales de poder fueron identificados con el ambito municipal del
cabildo y la denominacion de provisorios que ellos se dieron es indicador de su caracter
circunstancial y abierto a proyectos constitucionales definitivos. Estos reglamentos esbozaron los
principios de soberania popular, régimen representativo, division de los poderes publicos y
garantias individuales, refiriéndose a los cabildos como los cuerpos electivos (Anguita, 1912).6
Estos eran también una institucion urbana existente en los escasos centros que aglomeraban cierta
cantidad de poblacion en las tres provincias del pais. Mas alla de que la década de 1810 estuviera
cruzada por la incertidumbre politica, y que ello tornara provisional cualquier disefio institucional
o administrativo, la emergencia de un ordenamiento territorial tripartito —con Coquimbo,
Santiago y Concepcion como sus nucleos— fue central para la naturalizacion de la idea de que la
reingenieria del territorio era un componente inseparable de la soberania (Estefane, 2017).

Tanto la Constitucion de 1818 como la de 1822, sin mencionar a la Constitucion de 1823
debido a que practicamente no existio, establecieron al cabildo como un cuerpo electivo y
subalterno al poder ejecutivo.” En la practica, durante esta década no opero el principio de
eleccion directa sino hasta el afo 1826, cuando por primera vez se realizaron estas elecciones —
incluyendo las de intendentes y gobernadores- a lo largo de todo el pais en el marco de las leyes
federales. Este hecho demuestra no solo la reconocida importancia de la comuna o municipio

* De acuerdo con Antonio Annino, la articulacion entre espacios tradicionales y modernos fue un intento de controlar
los cabildos a partir de los municipios.

3 Por un lado, apelando a las prerrogativas y libertades tradicionales contenidas en la concepcién hispano-castellana
del municipio -que habia sido objeto de control por parte del centralismo absolutista de la metropolis- con el fin de
proponerlo como puntal para apoyar el principio de retroversion del poder y, por otro, a la constitucion gaditana de
1812 que convoco a los pueblos a formar cuerpos municipales que eligieran sus representantes ante las Cortes de
Cadiz. Andrés Bello subrayo este caracter representativo del pueblo que poseia el cabildo y su papel como defensor
de los intereses de las comunidades.

6 Reglamento para el arreglo de la autoridad ejecutivo provisoria sancionado el 14 de agosto de 1811; Reglamento
Constitucional Provisorio de 1812; Reglamento para el gobierno provisorio de 17 de marzo de 1814.

7 Los cabildos fueron convocados en 1810 para elegir a los representantes al primer Congreso Nacional; en 1811
estos fueron nombrados por la autoridad ejecutiva y, reestablecida la eleccion popular en el reglamento de 1812,
esta no se realizo y cuando en 1819 correspondia renovar a los cabildos, la votacion fue suspendida.
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como pieza central del ideario federal y de su proyecto politico de organizacion nacional.
También constata que las municipalidades si se habian constituido, aunque solo fuera en
circunstancias electorales (Alemparte, 1940). El principio de eleccion directa de los miembros de
la municipalidad fue conservado por la Constitucion de 1828, también de muy corta vida, y
establecido, finalmente, por la perdurable Constitucion de 1833. Un cambio radical, aunque
aparentemente nominal, fue que la facultad de crear una municipalidad no fue més entendido un
derecho de los pueblos, sino una facultad del Estado. El breve lapso representado por las
asambleas provinciales, las cuales debian establecerlas, fue concluido por esta Constitucion que
entrego esta funcion al presidente de la Republica, oyendo al Consejo de Estado.

Si bien el proyecto de organizacion federal ensayado en 1826 fracas6 y tras ello el
péndulo se movid hacia un ordenamiento unitario y mono-céntrico, los debates del periodo 1823-
1826 lograron instalar algunas premisas bdasicas en el discurso politico contemporaneo. Asi lo
demostrd la Constitucion liberal de 1828, que corond los ensayos de la década ecualizando las
tesis de un federalismo en retirada y las demandas de quienes empujaban la reinstalacion del
esquema centralista (Campos Harriet, 1963). En efecto, a nivel subnacional, el gobierno y la
administracion de las provincias recayd en la Asambleas Provinciales y la figura del intendente,
quien era designado por el poder Ejecutivo de una terna elaborada por la asamblea de cada
provincia. Nominalmente, las asambleas poseian decisivas atribuciones de supervision sobre los
municipios, las cuales si bien apenas llegaron a concretarse anunciaban formalmente una
intencion centralizadora. Fue en torno a estas asambleas que se articuld el discurso territorial
hegemoénico de la década y, en un breve lapso de tiempo, ellas representaron un espacio
importante de negociacion y defensa de los intereses locales frente a los de la capital, operando
como eslabon ineludible en las discusiones en materia de territorio y gobierno interior (Salazar y
Pinto, 1999; Galdames, 1925). Sin embargo, tuvieron un estatuto ideoldgico antes que
politicamente efectivo.

Los primeros ordenamientos constitucionales fueron precedidos de un discurso rupturista
con el papel del cabildo durante la colonia, pero expresaron explicitamente o por omision ciertas
continuidades institucionales respecto al ejercicio del poder local como gobierno interior de los
pueblos. En estas primeras décadas en que la cuestion del gobierno estd siendo elaborada en su
dimension nacional, las municipalidades conservaron sus funciones tradicionalmente urbanas de
adelantamiento de la poblacion, la industria y la educacion, administracion de los hospicios,
hospitales, aseo y de policia. Sin embargo, en la logica del proceso administrativo nacional, las
intenciones de los dirigentes y elites politicas durante este periodo en materia de organizacion
interior revelan la voluntad de crear un cuerpo de funcionarios propios y autdbnomo respecto del
gobierno central. Estos intereses y las demandas municipales por aumentar sus recursos
tensionaron las relaciones entre las autoridades centrales y las locales como manifiestan las
memorias del ministerio del Interior. Desde el texto constitucional de 1814 los representantes
directos del Ejecutivo presidian los municipios y el canal de comunicacion con el gobierno debia
ser la Intendencia de la provincia a que correspondian, como especificé nuevamente la
Constitucion de 1828%. Esto pone de manifiesto los esfuerzos reiterados por hacer calzar la
incipiente institucionalidad estatal con las practicas politicas del periodo. Los municipios tenian
el protagonismo electoral, reuniéndose para nombrar a las juntas calificadoras y receptoras de los
sufragios. Por su parte, los agentes del gobierno central reclamaron que los alcaldes y regidores

8 Fondo Ministerio del Interior (en adelante FMI), vol.76, Comunicaciones con las autoridades de la capital, 1826-30,
f. 96.
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solo estaban interesados en las elecciones, abandonando sus otras funciones de progreso local.
Tal actividad y celo, acusé el intendente provincial de Coquimbo, solo se manifiesta también por
el interés de enriquecerse personalmente y abandonar luego el departamento despojandolo de sus
recursos. La acusacion afectaba al departamento de Ovalle —uno de los mas abundantes en
recursos minerales y agricolas de la zona norte del territorio nacional antes de la region desértica-
en el cual, subray¢ el intendente, las autoridades municipales no atienden ni siquiera los servicios
de policia’®. Estas tensiones repetidas en tiempos eleccionarios y de similares caracteristicas en
otros departamentos del pais, ejemplifican los conflictos de poder entre los niveles nacional y
local de gobierno. Desde abajo, por ejemplo, la municipalidad de Freirina demand¢ al gobernador
respectivo por mal comportamiento '°. Los numerosos casos y que fueron canalizados
formalmente evidencia que el municipio era un espacio de poder disputado, cuyos miembros
defendieron invocando la “costumbre inmemorial” y la ley vigente para reclamar el derecho del
alcalde y regidores en orden de precedencia de subrogar al gobernador si este se ausentase del
departamento por enfermedad, muerte u otro legitimo impedimento!!.

Las comunicaciones oficiales de los municipios revelan, como contraparte, otro foco de
tensiones provocadas por el traslape de funciones entre los respectivos niveles de gobierno'?. Los
agentes del Ejecutivo recurrian a los empleados municipales para procedimientos del gobierno
central y, al mismo tiempo, duplicaban las tareas de los municipios ante las ain indefinidas
atribuciones del poder politico. Los registros sobre el nivel local de este problema, que a nivel
nacional fue resolver la cuestion del gobierno del territorio, aparentemente reproducen un espacio
de desorden y precariedad malentendido que bien pudo significar otras practicas administrativas,
las cuales no eran parte de la 16gica de un Estado organizandose centralizadamente. El examen de
las fuentes oficiales —los reglamentos, leyes, decretos, oficios y las comunicaciones- dan pocas
luces sobre la accion de las municipalidades. Estas comienzan a regularizar una presencia formal
en la medida en que requirieron definir sus recursos propios y de administracion separada del
gobierno central a través de la elaboracion anual del presupuesto. Sin embargo, esta timida pero
creciente figuracion desde la perspectiva estatal no significa necesariamente desorden. Este
proceso de institucionalizacion promovid formas de cohesion interna a las administraciones
locales que no deberian percibirse s6lo como interferencias de la mayor sobre la menor.

Los otros aspectos mas desapercibidos del proceso de formacion estatal pueden ser en
parte desentraiiados atendiendo al proceso mismo de configuracion del poder municipal. Lo
esencial del proyecto politico conservador en lo referido al gobierno y la administracion del
territorio se sintetizo en la Constitucion de 1833, el Reglamento Electoral de ese mismo afio y en
la Ley de Régimen Interior sancionada en 1844. En esta regulacion ya se anticipa el concepto de
jurisdiccion administrativa. La primera novedad republicana fue que el municipio debia
componerse por alcaldes y regidores, cuyo numero era determinado por la ley y con arreglo a la
poblacién del departamento o territorio sefialado a cada municipalidad. De este modo, el criterio
espacial prevalecio por sobre el antiguo de vecindad y, como resultado, ya en la década del 40 se
habia formado una administracion local impulsada desde las propias municipalidades

® FMI, vol. 146, 1835-1846, Oficio de la Intendencia de Coquimbo al Ministro del Interior, Serena, febrero 20 de
1843, f. 173.

10 FMI, vol.178, Expedientes judiciales 1837-39, Municipalidad de Freirina contra el gobernador don Rafael Varas
por no poder soportar mas su comportamiento.

' Ley de 15 de diciembre de 1826 sobre empleados municipales y MFI, vol.146, f. 226.

12 Memorias del Ministerio del Interior (en adelante MMI), afios 1835, 1836 y 1839 dan cuenta de la precaria
situacion financiera de los municipios descrita por los informes de los intendentes y gobernadores.
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gestionando sus recursos. Lo que para algunos intendentes era displicencia por parte de los
miembros del municipio, alegando “incorrecciones” en los presupuestos; para varias
municipalidades eran “vacios” debido a la escasez de los recursos locales. '3

Tanto la Constitucion como la ley de Régimen Interior establecieron y regularon a estas
entidades corporativas como instituciones insertas subordinadamente al gobierno nacional'®. Si
bien la ley de 1844 organiz6 el gobierno interior sefalando las atribuciones de todos los
encargados de la administracion provincial y el modo de ejercer sus funciones, reguldé muy
superficialmente a las municipalidades. Ellas existian en todas las ciudades y villas cabeceras
departamentales con una vida azarosa, a la vez que relevante, a juzgar por los esfuerzos de
control y reorganizacion politica durante el gobierno de Manuel Montt y la voluntad de
intervenirlas por el protagonismo que tuvieron como plataformas de organizacion politica en el
estallido revolucionario de 1851'3. Esto evidencia que eran un espacio de poder, en parte temido,
y también da cuenta de las tensiones entre los municipios y el gobierno central provocados por la
interpretacion practica del alcance de sus respectivos poderes'. El Ejecutivo quiso reforzar su
control sobre los municipios, implementando sus atribuciones de poder estipuladas en la
Constitucidn y en el régimen interior a través de los intendentes provinciales y los gobernadores
departamentales, quienes debian operar como supervisores directos del funcionamiento de estas
corporaciones. Las tensiones sobre el poder municipal fue una cuestion sustancialmente
econdmica. A las municipalidades les correspondian los ingresos por concepto de los llamados
propios de las ciudades y recaudacién de ciertos impuestos como el de carnes muertas y
carruajes, asi también habia sido con los cabildos. Pero el nuevo gobierno republicano debia
manifestar su soberania en materia de impuestos y procedimientos financieros, por lo cual
pretendié garantizar cierta independencia en la administracion de los asuntos municipales
definiendo como recursos privativos los ingresos obtenidos por los propios de la villa o ciudad.
No obstante, el Ejecutivo ejercia la superintendencia sobre estos. Esta direccién superior sobre
los municipios, por un lado, y la definiciéon de una jurisdiccion municipal, por otro, determind
una relacion tensionada entre ambos niveles de gobierno.

Los presupuestos municipales fueron expresion de esta, pues debian ser aprobados por el
gobierno central, al mismo tiempo que correspondian a un acto por el cual la municipalidad
ejercia el poder sobre su territorio vinculando sus recursos a planes especificos. Estos adquirieron
regularidad a fines de los afios 1840 y, a partir de 1851, la aprobacion presupuestaria fue
constante, asi como la ampliacion de sus fuentes de ingresos para ejecutarlos, apelando a obtener
asignaciones adicionales por parte del Estado'!'”’. Entre 1853 y 1857 la mayoria de las

13 FMI, Vol. 146, fs. 251-525.

14 Proyecto de Ley de Régimen Interior elaborado por el Poder Ejecutivo en 1836, FMI, vol.135, Fs. 52-69: Organiza
el gobierno interior de la republica en intendente, gobernador, subdelegado e inspector de distrito; no menciona a la
municipalidad, sino solo para indicar que el gobernador presidira los ayuntamientos de las capitales cabeceras de
departamento. Fue sancionado en 1844,

13 FMI, vol. 146, afios 1835-46, f. 173: Informe de la Intendencia de Coquimbo al Ministro del Interior, 20 de febrero
de 1843, denuncia que los departamentos de Illapel, Combarbald y Ovalle sufrian un estado de atraso lamentable
debido a que las municipalidades durante el periodo constitucional correspondiente solo se habian reunido tres a
cuatro veces y no con el fin de promover mejoras, sino que para nombrar a las juntas calificadoras y receptoras.

16 FMI, vol.80. Actas municipales y cartas al Intendente por conflictos politicos y reclamos de traspasar los limites de
sus atribuciones por uno u otro lado.

17 Decretos de aprobacion de los presupuestos municipales publicados en Boletin de Leyes y decretos del gobierno
(en adelante BLD), afios 1851-1856.
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municipalidades en el pais obtuvieron este ingreso fiscal!®. El presupuesto municipal era un
mecanismo de fiscalizacioén por parte del poder Ejecutivo que debia autorizarlo, a la vez que de
empoderamiento por parte de los gobiernos locales. Estos presupuestos requerian inventariar los
ingresos y gastos del municipio, dar cuenta del balance econdémico y reunir a sus miembros para
discutir la siguiente planificacion administrativa. Como resultado, abrieron un espacio de
negociacion a nivel local y entre la municipalidad y el gobierno central y también revelan formas
de crecimiento. Desde este otro angulo, rastrear el proceso de anclaje territorial del Estado a una
escala territorial menor como la municipal provoca un cambio de lectura que permite observar
otras logicas no necesariamente equivalentes a las implementadas para organizar el gobierno de
las provincias.

La centralizacion del gobierno local

Un punto de inflexion ineludible en la trayectoria de la cuestion municipal es la
promulgacion de la primera Ley de Organizacion y Atribucion de las Municipalidades en 1854
con el fin de desarrollar a nivel local el principio constitucional unitario'®. A mediano plazo, esta
ley consolid6 la centralizacion del gobierno nacional, subordinando a estas corporaciones a la
cadena de mando provincial. Esta norma abrié nuevos dmbitos de fiscalizacion y control a favor
del gobierno central. Asimismo, esta vez desde abajo, se buscO ajustar los engranajes de la
administracion local para proyectar la capacidad de intervencion del Ejecutivo hasta la menor
escala territorial de poder. De este modo, la cadena de mando pas6 a operar en dos ambitos
complementarios: uno, a través del intendente y su influjo sobre la cadena de gobierno interior
por medio de los gobernadores, subdelegados e inspectores de distrito (Urztia, 1970), y dos, a
través del reforzamiento del control que ejercian gobernadores e intendentes sobre las
corporaciones municipales.

Con todo, los debates legislativos en torno al proyecto de dicha ley y su aprobacion
exageraron las actitudes reticentes al control central manifestadas por los municipios 2° .
Efectivamente, en no pocos aspectos de su funcionamiento rutinario, como la celebracion de las
sesiones municipales o el registro de los presupuestos, se los alcaldes y regidores se mostraron
reacios a dicho control. Sin embargo, no hay que desconocer que hasta mediados de siglo eran
espacios informales de autonomia abiertos por la laxitud de las normas previas. Tempranamente
en el siglo, el municipio tuvo una considerable independencia politica en relacion a la posicion
administrativa subordinada al gobierno central que tendra hacia fines de la centuria. En estas
décadas, también fueron definiéndose sus atribuciones politicas y la referencia constitucional

18 Los oficios y actas contenidas en €l volumen 234 del FMI dan cuenta de los arbitrios municipales para procurarse
recursos entre los afios 1846 y 1854: por concepto de ventas de terrenos, derechos de impuestos por exportacion de
minerales, derechos de sisa, de carnes muertas, entre otros. Las municipalidades con asignacion fiscal, ordenadas
de norte a sur, fueron Copiapd, Caldera, Vallenar, Freirina, La Serena, Elqui, Ovalle, Combarbala, Illapel, San
Felipe, Petorca, La Ligua, Putaendo, Los Andes, Valparaiso, Quillota, Casablanca, Santiago, Victoria, Melipilla,
Rancagua, San Fernando, Caupolican, Curic6, Talca, Lontué, Cauquenes, Quirihue, Linares, Parral, Constitucion,
Chillan, San Carlos, Concepcion, Talcahuano, Puchacai, Rere, Coelemu, Lautaro, Nacimiento, Laja, Arauco,
Valdivia, Osorno, La Unién, Ancud, Castro, Quinchao, Carelmapu.

1 Ley sancionada el 8 de noviembre de 1854, BLD afio 1854.

20 Para algunos ejemplos sobre el desorden y la improvisacion en el funcionamiento de estas corporaciones, SCL, 2
de octubre de 1844, tomo XXXV, p. 403; SCL, 27 de julio de 1854, tomo XXXVI, pp. 89-90; Camara de
Diputados, Sesiones del Congreso Nacional, 14 de junio de 1847, pp. 25-28.
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posterior relativa a sus funciones de gobierno interior indica, asimismo, que en la practica las
ejercian.

A partir de 1854, las municipalidades fueron establecidas por ley en la ciudad cabecera de
cada departamento del pais. La unica otra fuente de creacion de municipios recayo en el
presidente de la Republica, quien tenia la facultad de establecerlo en otras poblaciones en que asi
dispusiese. A diferencia de las décadas anteriores, el régimen municipal establecido no
contemplo la creacion de municipios por iniciativa local. El principio de eleccion popular para
conformar los municipios se mantuvo, continuando la tendencia politica anterior de legitimacion
por origen del poder. Sin embargo, el régimen municipal organiz6 una estructura jerarquizada del
gobierno nacional en la cual las municipalidades, como formas de gobierno local, debian ser
precedidas por el gobernador o subdelegado respectivo, el cual era designado por el poder
Ejecutivo y poseia derecho a veto en las sesiones corporativas. Esta normativo significd un giro
decisivo hacia la centralizacién del gobierno local y una pérdida considerable de autonomia
municipal. En este nuevo marco regulatorio, la municipalidad conservé sus funciones electorales
de nombrar las juntas calificadoras y las revisoras de las inscripciones y de las elecciones locales
y parlamentarias, constituyéndose asi en sedes de los procesos electorales. No obstante, el
municipio era ahora también un nivel de gobierno mas permeable a la intervencidon del gobierno
central. Como resultado, este permanecidé como un espacio tensionado por el proceso de
centralizacion estatal que perseguia la consolidacion de las instituciones y agentes del gobierno
central, como los intendentes y gobernadores, en todas las escalas espaciales del territorio
nacional.

La finalidad de la ley orgénica fue también imponer a las municipalidades un orden
burocratico inserto en el proceso de formalizacién administrativa del poder Ejecutivo. Un reflejo
de este procedimiento quedo patente en el Anuario Estadistico de la Republica que en adelante
las registrd cuantitativamente, visibilizando sus agentes y sus cuentas financieras a partir de 1860.
El registro era una forma de control, pero también la preocupacion administrativa por parte del
Ejecutivo ante los diferentes casos que representaban cada municipalidad. Los esfuerzos por
acercar el conocimiento estatal a la realidad local habian comenzado en 1840, de la mano de la
formacion de la Oficina de Estadisticas, por medio de la elaboracion de encuestas que cada
gobernador departamental debia levantar en las municipalidades de dicho territorio.?! Ubicadas
en las cabeceras departamentales, el municipio era la entidad de gobierno local y, desde las
autoridades ejecutivas, gobernar adquiria el significado de entender ese territorio. Asi lo resume
la Memoria del Ministerio del Interior en 1863: “El Gobierno ha tenido muy presente estas
consideraciones y ha tomado siempre en cuenta... los informes i1 reclamos de cada municipalidad.
En asuntos de esta naturaleza, todo es local”??.

Desde el angulo local, las actas de varias municipalidades —entre otras: La Ligua, Los
Andes, Valparaiso, Concepcion, Freirina, San Antonio de la Unidn, ciudad de la Florida, San
Bernardo, Curico, Melipilla, Petorca, Coelemu, Santiago, Copiapo- demuestran la constancia de
los procesos eleccionarios, la frecuencia de sus sesiones y los esfuerzos por regularizar el
funcionamiento administrativo. Y constatan también que la implementacion de un régimen
municipal entendido moderno desde la logica centralista, fue una politica criticada como

21 FMI, vol.122: Encuesta estadistica sobre demarcacién territorial, montafias, topografia, hidrografia y division
agricola; ingresos municipales; division administrativa; nimero de pueblos, carceles, obras publicas,
establecimientos hospitalarios, escuelas, y orden publico.

22 FMI, vol. 48.
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retrograda y desafiante para las libertades individuales. Las corporaciones municipales
reivindicaron sus anteriores espacios de autonomia y denunciaron ante el poder Ejecutivo el
“...delito de instalar por la fuerza una municipalidad”?*. En Vichuquén, el afio 1863, el
gobernador interino convenido con el intendente de la provincia habia instalado una
municipalidad de personas “extrafias a aquel Departamento, pisoteando los derechos de la
corporacion elegida popularmente e instalada en la forma legal por el Gobernador propietario...”.
Era inconcebible que el supremo gobierno pudiera ignorar que las motivaciones de tal ilegitimo
acto respondian a intereses particulares “...cuando ellas se refieren a la constitucion del poder
municipal en un departamento...”?*. Las tensiones de naturaleza politica fueron subrayadas por
quienes una década mas tarde promovieron una reforma municipal con el fin autonomizar a
dichas corporaciones de la intervencion directa por parte del gobierno central. Bastante menos
reconocidas fueron las tensiones de naturaleza econdémica.

En el contexto politico del cambio de fisonomia institucional provocado por las reformas
constitucionales sancionadas entre los anos 1873 y 1876, las cuales limitaron las facultades del
poder Ejecutivo, tomaron forma las ideas favorables a la autonomia municipal (Lastarria, 1874).
En este marco de subordinacion que ya se hacia efectiva, los intentos por disminuir las facultades
presidenciales fueron mociones lideradas por los parlamentarios liberales. Era un conflicto
doctrinario en el cual, parad6jicamente, la configuracion de esta agenda a nivel del gobierno local
fue realizada por el Partido Conservador. Recién se cristalizo después de la Guerra del Pacifico
con la apertura de un ciclo de reformas sancionadas entre 1887 y 1897, como analiza la siguiente
seccion. La municipalidad se habia convertido en el unico exponente de organizacion
descentralizada de tipo territorial y, por ende, era un espacio de poder local desde el cual apelar a
la autonomia.

El Partido Conservador incorpor6 esta demanda por autonomia municipal a su programa
politico presentado publicamente en la Convenciéon de 1878, definida como el ejercicio del
gobierno local con entera independencia del gobierno. Esta fue una estrategia en respuesta a las
reformas constitucionales promulgadas durante la administracion del Presidente Errazuriz (1871-
1876), las cuales ensancharon las bases de poder sobre las cuales se hallaba organizado el
gobierno nacional. La cuestion central del debate sobre la reforma constitucional en esta década
no fue la descentralizacion del gobierno local, sino obtener autonomia electoral. Si bien estos
objetivos no se contraponen, por el contrario, fueron ideoldgicamente entrelazados, la reforma
significé a mediano plazo una desvirtualizacion y pérdida de autonomia para estas corporaciones
como cuerpos intermedios entre los ciudadanos y el Estado. Hubo una pérdida de espacio politico
participativo que inmediatamente lamentd Malaquias Concha en su Programa de la Democracia
publicado en 1894 como expresion de las aspiraciones del Partido Democratico. “...todo
organismo politico desde que se constituye, es capaz de gobernarse a si mismo.” Y, por tanto, era
un contrasentido politico limitar el poder publico por medio de gobernadores e intendentes
designados que intervengan en el municipio “embrion del organismo politico, la célula
primordial, el elemento constitutivo del Estado”®. En este debate, conservadores y democratas
coincidieron por diferentes motivos en que el municipio era anterior al Estado.

23 FMI, vol.48, fojas correspondientes a los afios de 1863-64.
24 FMLI, vol.48.
25 Malaquias Concha, El Programa de la Democracia, pp.51-53.
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El balance de un siglo en la década crucial de 1887-1897

Los primeros estudios constitucionalistas incorporaron al municipio como un elemento
central en la organizacion territorial del poder politico. Ideoldgicamente, era la expresion genuina
de la democracia sostenida en la sociedad civil. Las fuentes examinadas dan cuenta de la
vitalidad de ese primer proceso formador de la municipalidad moderna. Sin embargo, la
historiografia ha reproducido el diagnostico de debilidad denunciado por los reformistas de fines
de siglo. El argumento doctrinario exagerd la paralisis politica y econdmica que aparentemente
sufrian los municipios con el fin de convertirlos en espacios de competencia electoral.

Matizada por el criterio politico contingente, esta primera mirada predominantemente
juridica hizo un doble diagnostico de debilidad institucional y econdémica del municipio que
atribuia a la casi secular dependencia administrativa respecto del gobierno central, a la cronica
falta de recursos y a la intervencion politica sobre dicho cuerpo debido a las funciones electorales
que ejercia. Si la interpretacién republicana de mediados de siglo entendié al municipio como
un eslabon territorial del Estado, hacia fines de la centuria la interpretacion reformista apunt6 a
criticar su estatuto institucional para reconvertirla en una entidad autonoma de derecho publico.
Por consiguiente, tal diagnostico politico inaugurd los estudios legales sobre administracion
publica y las municipalidades, definidas como una persona administrativa de derecho publico, es
decir, como una entidad con capacidad de actuar, deliberar y mandar, cuya funcion era la
administracion de los asuntos locales o gobierno comunal. Desde esta concepcion, la reforma
constitucional de 1874 habia significado restar el poder electoral que poseia el municipio y, en la
dimension gubernativa, estrecho la amarra entre la municipalidad y el eje central del poder
Ejecutivo. Podria calificarsela, paraddjicamente, como una transformacion liberal centralizadora
del gobierno local.

Asimismo, en este ultimo tercio del siglo XIX, el proceso de integraciéon del Estado
nacional habria debilitado al poder local-regional?®. Para comprenderlo, las leyes de 1887, 1891 y
1897 deben examinarse como un conjunto normativo que provoco resultados contradictorios,
porque los objetivos politicos y los administrativos no fueron coincidentes. Los esfuerzos por la
autonomia municipal respecto de la tutela del Ejecutivo —en manos de los gobernadores e
intendentes- fue un logro de la ley nueva Ley Organica de Municipalidades de 1887, pero esta
mantuvo la intervencion del gobierno central por medio de otras normas que le permitian
diferenciar entre municipalidades especificas?’. Por ejemplo, el presidente de la Republica tuvo la
facultad de alterar el niimero de miembros que componian un municipio. En esta misma
direccion, la llamada Ley de Comuna Auténoma de 1891 mantuvo la vinculacion subordinada al
gobierno central y establecid nuevas diferencias concretas respecto de las municipalidades de
Santiago y Valparaiso, las cuales eran divididas por el presidente de la Republica determinando
circunscripciones que elegian a tres miembros municipales. Finalmente, los efectos de la
siguiente ley de 1897 fueron solo electorales, pues restd a las municipalidades sus funciones de
institucion electoral diferencidndolas de sus funciones administrativas.

Otra fue la experiencia transformadora que esta normativa provoco a nivel gubernativo y
de la administracion interior, pues este ciclo de reformas implicd perfeccionar la integracion
subordinada de las municipalidades al engranaje territorial del Estado (Valdebenito, 1973). Las

26 De acuerdo con el concepto pragmatico de poder auténomo definido por Michael Mann como poder
infraestructural, p. 20.
Y7 Ley Orgdnica y de Atribuciones de las Municipalidades de 12 de septiembre de 1887.
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demandas de estas entidades por una mayor independencia recayeron sobre el ambito ya
restringido de resolucion de sus asuntos y no cuestionaron la centralizacidon monocéntrica estatal.
Los resultados de las reformas municipales de fin de siglo respondieron mas bien al ajuste
microscopico de los desafios del gobierno territorial, reforzando en los espacios locales una
subordinacion que nominalmente se disipaba en los espacios intermedios de las gobernaciones e
intendencias. Hasta 1891, el nimero de municipalidades era muy poco mayor al de los
departamentos, porque excepcionalmente (solo en el caso de Chanaral, Vifia del Mar y otro) el
presidente de la Republica habia usado la facultad establecida por la Constitucion de 1833 de
crearlas. Esta constataciéon demuestra que las municipalidades habian sido, hasta entonces, los
engranajes territoriales de la division politica-administrativa. En cambio, la ley de 1891, que
aspir6 a descentralizarlas, cre6 195 municipalidades nuevas y en el afio 1914 ya sumaban 317.

En sintesis, la autonomia municipal respecto de la burocracia estatal no significo otra cosa
mas que la anulacion de los antiguos mediadores para dar paso a una subordinacion directa al
poder Ejecutivo. De hecho, la ley de 1897 que reform6 la Ley Orgéanica de Municipalidades
reservo para el Estado una serie de herramientas legales que le permitieron controlar de manera
eficaz el funcionamiento de las municipalidades, dosificando el acceso a recursos, designando a
las autoridades de las corporaciones mas relevantes, ejerciendo el derecho a veto en materias
sensibles y supervisando la creacion de nuevos municipios.

A lo largo de la trayectoria secular descrita se identifican nudos problematicos que
prevalecen, si bien sus sentidos argumentativos fueron distintos. La cuestion de la autonomia
municipal no era un problema de gobierno interior, sino uno politico en el sentido restringido de
competencia partidaria. El andlisis historico-constitucional de estos procesos permiten
comprender como el gobierno nacional fue estatuido, aplicado y replicado localmente,
apoyandose a la vez que diferenciandose en espacios de poder territorial existentes. Las
configuraciones territoriales del poder politico como problematicas de gobierno identifican
concreciones estatales alternativas, vinculadas a proyectos y reformas con opciones
institucionales especificas que el problema de gobernar a la nacidn concretd a nivel
regional/local.

Por consiguiente, el andlisis permite concluir en qué sentido el Estado chileno fue
entendido como entidad central de gobierno: no como un caracter consustancial a este, sino
paraddjicamente, como un proceso construido desde la localidad representada por el municipio.
El giro de perspectiva a una mirada desde otro centro de poder, ubicado a nivel local y
distinguible del aparato estatal, recupera el protagonismo de las entidades intermedias de
gobierno, constatando que hubo procesos denominados nacionalizacion del poder local a la vez
que localizacidon del poder estatal. La cuestion de coémo organizar el gobierno de la naciente
republica posey6 una dimension eminentemente nacional que debia concretarse a nivel provincial
y municipal. Los esfuerzos y proyectos constitucionales de las primeras dos décadas de vida
independiente apoyaron territorialmente la cuestion de la soberania en algunas instituciones
coloniales, las cuales demostraron su fortaleza y flexibilidad para acoger nuevas formas de
gobierno. El cabildo fue la logica representativa inicial y la institucion negociadora durante la
crisis de la independencia; sin embargo, la republica elimind al cabildo y cred al municipio
moderno.

Hubo continuidades en el concepto territorial y funcional de las municipalidades, pero
transformaciones radicales en materia de representacion politica, jurisdiccidon y responsabilidad
administrativa a partir de mediados del siglo XIX. La funcion electoral del cabildo a principios de
la centuria tuvo un rol destacado como bisagra entre la derrumbada estructura imperial y el

261
Palimpsesto. Revista Cientifica de Estudios Sociales Iberoamericanos
doi 10.35588/pa.v10i17.4262



Poder municipal. La territorializacion del gobierno estatal en Chile, 1830-1890

Francisca Rengifo Streeter

proyecto republicano. A partir de las leyes federales de fines de la década del 20, la eleccion de
los municipales fue una novedad que no fue suficientemente destacada como instauradora de
practicas de gobierno local, sino hasta finales del siglo en el contexto reformista. Al parecer,
incluso durante los afos de ensayo federalista, el municipio no fue concebido como un poder con
injerencia en el gobierno nacional. La instauracion del régimen municipal con la primera ley
organica de municipalidades de 1854 expres6 unas opciones politicas especificas y los modos
concretos en que esta norma articuld territorialmente el poder politico. El municipio experimento
un proceso entrelazado con las autoridades ejecutivas de definicion jurisdiccional que defini6 los
alcances de su poder sobre una poblacion y un territorio determinados. Como resultado, el poder
Ejecutivo y el local municipal fueron instituciones configuradas y mutuamente transformadas
entre estos diferentes niveles espaciales de poder y que no pusieron seriamente en duda la
subordinacion del segundo al primero.

No obstante, la atencion analitica puesta sobre los niveles municipales subraya a estos
como lugares que organizaron unos centros poder, permitiendo dinamizar los procesos de
institucionalizacion del poder politico como modos concretos de gobierno. Por tanto, constata
que la organizacion del poder municipal ha sido una bisagra clave del proceso de configuracion
estatal. La Constitucion del ’33 instituyd un Estado unitario que, obviamente, no supone la
existencia efectiva del mismo. No podia ser “realmente” unitario, sino que era un proyecto. La
estructura estatal establecida era una red politico-administrativo que fue creada en espacios
provinciales, departamentales y locales, y entrelazada a través de las municipalidades. En
consecuencia, suponer sin mayor critica la intervencion estatal sobre los asuntos locales seria
anteponer dicho resultado como antecedente, desconociendo el proceso que habria definido el
perfil de la relacion entre las instituciones de gobierno local y el Estado. En contraste, el
fendmeno de la intervencion estatal en el ambito de la municipalidad depende historicamente de
la existencia de un Estado con capacidad de accion a nivel nacional. Asimismo, depende de la
existencia de aquella instituciéon de gobierno local que llamamos municipalidad. Como
contracara, tampoco puede desprenderse como corolario de la premisa anterior, que si el Estado
carecia aun de la capacidad de concretar ciertas funciones a nivel territorial del pais, las habria
dejado en manos de la municipalidad. Esta conclusion seria equivoca si atribuye al Estado
funciones que no estuvieron en sus origenes republicanos y que el reconocible proceso de
territorializacion local del poder politico permite conocer.
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