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EL CENTRALISMO PERUANO EN SU
PERSPECTIVA HISTORICA

0s actuales debates, tanto en la escena estatal como en el terreno de la opinidn

publica, acerca de la naturaleza del centralismo peruano y la mejor manera de

ponerlefiny empezar aandar por lasendadescentralizadora, invitan aun examende
los distintosintentos descentralizadores aplicados en lahistoria peruana. Este examen es
tanto mas necesario cuando uno compruebala cantidad de proyectos eintentos descen-
tralizadores que pueden encontrar en ella, sobretodo en sustltimos dossiglos. No esalgo
con lo que uno esperariatopar en un paistan marcadamente centralistacomo el Perd. La
primerareaccion seriaseguramente pensar queen un paisasi, jamas hahabido preocupacion
por ladescentralizacion, o que no hasetomado conscienciadelos defectosde su excesivo
centralismo. El problemadel centralismo peruano no ha sido, sin embargo, de faltade
percepciony deinterésen resolverlo. Tal vez si, en cambio, deun mal diagndstico; esdecir,
de unaequivocadaideaacercade susraicesy su naturaleza. Lo que finalmente también
arrastraaconfusas expectativas entrelapoblacién acercade |o que cabriaesperar deun
régimen descentraizado.

Latendenciaen el Perd hasido ver el centralismo, no como unamaneradeser, ode
constituirse, de un estado-nacion, hastacierto punto validao legitima, snocomounmal a
extirpar, cual s fueraun tumor dentro de un organi smo anteriormente sano.! Estasegunda
perspectivahagozado, en efecto, de gran predicamento. De acuerdo a€ella, el centralismo
fueunmal queaguej6 a Pertrecién end siglo veinte, sobre todo desde las décadasdelos
ahosveinte, treintao cuarenta.? Paraello | osautores se amparan en datos demograficos, que

1. Estafue, por gemplo, laperspectivadel recordado Pedro Planas, quien refirié queladescentraliza-
cion: «... no debeverse como unareaccion a caudillismo autoritario, sino como una forma natural
de organi zacion de lasociedad». Pedro Planas, La descentralizacion en el Pert republicano (1821-
1998). Lima: Municipalidad Metropolitana de Lima, 1998; p. 550, énfasis mio.

2. Por gemplo, Bruno Revesz sefial 6 en un articulo mas bien reciente: «Con todo, y mas adladela
impregnaciony del efecto deestaculturainstitucional, €l tipo de centralismo politico, administrativo
y economico que prevalece aln en nuestros dias es un producto de este siglo, en particular del pa
pel protagdnico quetuvo el Estado en lapromocion del proceso tardio deindustrializaciony desu
accion redistributivamediante un arsenal diverso de politicassociales». En «Avancesy retrocesos
de la descentralizacion territorial y politica en Colombia, Boliviay Per(». En B. Revesz (ed.),
Descentralizacion y gobernabilidad en tiempos de globalizacion. Lima: CIPCA-IEP, 1998; pp.
49-50; énfasismio.
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6 sefialan, por g emplo, que hastamas o menos 1920, laciudad capital, Lima, supuestacabeza
dd mal, nuncatuvo mésde 5% detodalapoblacion peruana(hoy, en cambio, tieneun 28%)
y que hasta1940, laregién delasierraconcentrabadosterciosdel total demografico (hoy
contiene solamenteun tercio). Asimismo, se apoyan en datos econdmicosy financieros, que
coincidirian en sefidar quelaconcentracion en Limadelacapacidadindustria y delosrecursos
financierosy fiscales se habriadado realmente enlosUltimosdosterciosdd sigloveinte®

Mi perspectivaen estearticulo seraméshienlaprimera; esdecir, consderar qued Pert
esun paisque desde su congtitucion, ene siglo X V1, hasido un paiscentrdistay que, d revés
delo que proclamalasegunda perspectiva, fue en € periodo republicano cuando surgieron
propuestas serias, aunque cas semprefallidas, de descentralizacion.

Consideraremosél centralismo como un régimen politicoy econémico en el cual se
produce unajerarquizacion dd territorio y desusautoridades, y dondees dichajerarquizacion
laquedaformay articulaa pais. En estos paiseshay entoncesun lugar «central», apartir
del cual seirradialanacion (o a menosasi selo considera): laculturay losvaloresquela
encarnan, incluyendod idiomay lareligidn, y espaci os «periféricos», mésbien pasivos, donde
s bienexiste unaculturapropiay eventud mentedistintaalairradiadadesded lugar centrd,
ellasevesubordinadaaestalltima, yaseapor decision propiao impuesta. Normamente, €
espacio central esta més densamente poblado y/o goza de ventagjas comparativas para
relacionarse con € resto del mundo o con otros centros, delos que puede obtener recursos
econdmicoso politicosquerefuerzan suliderazgo.

El régimen descentralista, en cambio, presuponelaigualdad entre las distintas partes
del espacioterritoria delanacién; dichaigua dad seamparaen laautonomiaecondémicay
hastacierto punto politicadelasregiones(lo queen concreto significa: autosuficienciafiscal y
capacidad deautogobierno), o a menosdeagunasdeélas, antesde su convergenciaenun
s0l0 «pais». No suelehaber diferenciasdemograficasmarcadasy distintospuntosdd territorio
pueden gozar delasmismasventagjas de comunicacion cond resto del mundo. Aunquetambién
existe en este caso un «centrox politico, éste se constituye como resultado deunadecision de
lasdigtintasregiones; y no éstas, como resultado de unadecision del «centrox», como ocurriria
end modeo centralista

Detal definicion, pude colegirse que hay circunstancias geograficas que propician el
centralismo, o € descentralismo, argumento que ya propusi era Jorge Basadre en Per(,
problemay posibilidad (1931), cuando sefid dbaque hamayor extensionterritoria y dificultad
decomunicar € territorio, € centralismo politico se hariatanto masnecesario. Un paiscon
unasolacostay un solo puerto congtituyen unainvitacion a centralismo; sobretodo s laeco-
nomiadepende mucho del comercio exteriory s e gobierno seinstalaen e puerto (caso de
Argentina, por g emplo, o durantemuchotiempotambiéndeBrasil). Al revés. variascostasy
varios puertos, invitan aun esquemamas bien descentralizado; cual podrian ser loscasosde
EstadosUnidos, Inglaterra, México o Colombia. Perolahistoria, por supuesto, puede compen-
sar estos marcos geograficos. Revisemosel caso peruano.

3. Pueden verse algunos datos importantes sobre ese proceso de concentracion, en el articulo de
Efrain Gonzalesde Olarte, «Ladescentralizacion en €l Per(i: entrelafortalezadel centroy ladebi-
lidad de la periferia». En B. Revesz (ed.), Descentralizacién y gobernabilidad.
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ORIGENESDEL CENTRALISM O PERUANO

Laexpansion espafiolaen Américadurante el siglo XV 1 termind por absorber € imperio
Inca Lariquezadd territorio andino enmateriademogréfica, infraestructuraagricola, caminos
y yacimientos de metal es preci 0sos, hizo queen € territorio del antiguo Tahuantinsuyu se
asentara un importante contingente de colonos espafioles. Hacia los afios de 1540,
aproximadamente unadécadadespuésdel apresamientoy g ecucion de Atahualpa, € monarca
indigena, y delafundacién delas principal es ciudades «espafiolas», como Jauja, Trujillo,
Limay Cuzco, yasumaban entre cinco mil y diez mil hombres.* Cuando entorno aestas
plazas podia comenzar aasomar laformacion de una suerte de «sefiorios» localesy, en
consecuencia, de sociedades regional es organizadas a partir de dichos «focos» de poder
socid opolitico, lasfuerzasdd rey irrumpieron end recién conquistado pais, reemplazando,
como hasintetizado Claudio Veliz, lafiguradd «héroemilitar disidente», como eraGonzalo
Pizarro, por € «lea funcionario civil», como Pedro de LaGasca® El guerrero solista, atento
sobretodo alas|ealtades cercanas, més que alas|ganas, fue desplazado entonces por €l
burécrataimperial, menosdado alasledtades|ocaes, y masbien subordinado alasdelarga
distancia: & poder centra, queeradl rey y su corte.

Laderrotadel «partido» delosencomenderos; val e decir, delos conquistadores que
habian intentado repartirse ala poblacién conquistada para convertirlaen unasuerte de
«pecheros» peninsulares, mientrasellos se erigian en «sefiores» feudal esavecindados, snoen
castillos (yaque agui no habia«barbaros» delos cuad esdefenderse), al menossi en ciudades
amuralladas, significd, enlasegundamitad del siglo XV 1, queno hubierafrentea burdcrata
peninsular laresistenciade unared socia locd . Exigtian, desdeluego, loscuracasindigenas,
pero pertenecian demasi ado claramenteaunacivilizacion derrotada, demodo ques enago
se preocupaban, eraen tratar de salvar parte de sus mermados privilegios, acambio de
colaborar enlanuevared defuncionarios estatal esleal esalacoronaespafiola. Loscolonos
espafioles que asomaban como empresarios mineros demasiado prosperos, fueron
expropiados por € Estado enladécadade 1570. Lapoliticadd virrey Toledo agandoalos
potencia es magnates parti culares, como Amador de Cabrera, delaposesién deyacimientos
minerosclaves, como losde Huancavelica, nofueronsinolareediciéndelavictoriadeLa
Gascasobre Gonzalo Pizarro.

En lasegundamitad del siglo XV1 seinstaurd en el Pert, como en otros dominios
espanolesen América, unared burocréticacolonia quevirtualmenteno dejabalugar alas
autonomiaslocaesy alainfluenciacivil. Debgjode virrey estabalaAudiencia, quefuncionaba
como un Consgjo de Estado, y mésabagjo, los corregidores, que venian aser losgobernadores
provinciaes. Todoselloseran funcionariosnombrados por € poder central. Loscorregidores
podian tener «tenientes» enlos puebl os, aguisade auxiliares o representantes, qued parecer
eran designados solamente por ellos. Estostenientesrealizaban alianzas conlos curacasy

4.  Ver JamesL ockhart, El mundo hispano peruano, 1532-1560. M éxico: Fondo de CulturaEconémica,
1982; p. 292.

5. Claudio Veliz, Latradicion centralista en América Latina. Barcelona: Critica, 1984; p. 19.

6. Véasesobreel partido delosencomenderosy el papel auxiliar y subordinado delosindigenasen
su enfrentamiento con lacorona, €l trabajo de Carlos S. Assadourian, Transiciones hacia el sistema
colonial andino. Lima: Instituto de Estudios Peruanosy El Colegio de México, 1994; especia mente
capitulos4y 5. También Steve J. Stern, Los pueblosindigenasdel Pery el desafio dela conquista
espafiola. Madrid: Alianza América, 1986; cap. 2.
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8 solian delegar en dlosparte de susfunciones. Los curacasi mportantes pactaban directamente
conlospropios corregidores.’

Loscorregidoresvenian aser unapiezaclave en laestructuraburocraticacentralista.
Ellos gobernaban en nombredel rey (de dondelesveniael nombre) y monopolizaban las
funcionesdeaplicacién dejusticia, gobiernointerior y recaudacion fiscal. En este sentido
vinieronacumplir € papel que hubieran querido parasi |osencomenderos, quienesenlos
debatesy batallasdemediadosdd XV |, reclamaban precisamente que, ademés de su derecho
arecaudar un tributo delapobl acion conqui stada, pudiesen también administrar justiciaen
dla(tener «dtavaraenjudticiacivil y crimind) y, en suma, «gobernar» ahi sinlainjerenciade
otrosfuncionariosde rey. Sutriunfo hubieracreadolingeso aristocraciaslocaes, suderrota,
en cambio, dio paso d model o regalistao de despotismo estatal . En este enfrentamiento, los
indios, afindelibrarsede vasallgeaun sefior militar presente, seentregaron alosbrazosde
unrey lgano; tal vez pensando queladistanciahariade ese dominio, unomashienlaxoy tal
vez ausente.

L osunicosespaci osabiertosalacomunidad civil fueron los cabildos, organizadospor €
propio Estado colonial, tanto en | as ciudades de espafiol es como en los pueblos deindios.
Aparentemente estasingtituciones no a canzaron, sin embargo, gravitacion, y enel casode
lospueblosdeindios, cas no funcionaron; probablemente por estar en competenciacon las
antiguasinstituciones prehi spani casdelos curacazgos.®

Con el modelo centralistaestatal colabor6 finalmentelamaneracomo seorganizé la
economia, sobretodo en los sectores de mayorestasas de beneficios, como lamineriay €
comercio. Lanecesidad detrabgjadores, insumosy capital fueron atendidas en unaparte
importante por medio de asignaciones decididas por laburocraciacolonial. Dado que no
habiaun mercado de donde surtirse de mano de obra, sedisefio lamita, mediantelacual el
Estado satiSfacial asneces dades|abora esdelosempresarios mineros conindigenasforzados
rotativamenteaenrolarseen d trabgjo. Demanerasimilar se procedid con € abastecimiento
deotrosingredientesimportantes, como e azogue, lapdlvorao laferreteria: eran surtidospor
unared deoficinasestata esingtauradaend virreinato. EI comercio sevio asmismo penetrado
por disposi ciones estatal es que concedian monopoliosy permisos «regios» de acuerdo a
| 6gicas politicas o derel aciones personales. El éxito o d infortunio deun empresario pendia
asi, por lo menosen unaparteimportante, delas decisiones del poder burocrético.

Estecentralismo fundador en latempranaépocacol onia, no tuvo un corre ato demogréfico
ni econdmico. Hacia1600 eraPotosi, y no Lima, capital del virreino, laciudad méspoblada;
el puerto de Aricaeratanimportantecomo e del Callao, y lamayor partedel Producto Bruto
I nterno se produciaseguramente en lasregionesdel interior y no enlacostacentral.

De otraparte, |os elevados costos de transporte servian de proteccion natural alas
economiasregionales. Fue graciasaello quelaeconomiaminerapudo montar unared de
polos productivos alrededor de los principales campamentos. Productos agricolas y
alimenticios, como tubérculos, cerealesy carne, debian ser provistosdentro de cadaregion,
yaquee costo del transporte habriavueltoimpensable sutransportedeunaregion aotra; lo

7.  Véased cléasicotrabajo de Guillermo Lohmann, recientey justamente reeditado: El corregidor de
indiosen el Per(i bajo los Austrias. Lima: Pontificia Universidad Catélicadel Perd, 2001; p. 53y
cap. XV. Sobre los curacas, revisar Luis. Glave, Trajinantes. Caminos indigenas en la sociedad
colonial; siglos XVI/XVII. Lima: Instituto de Apoyo Agrario, 1989; especialmente cap. V|, asi co-
mo Franklin Pease, Curacas, reciprocidad y riqueza. Lima: Pontificia Universidad Catdlica del
Per(, 1992; cap. VI.

8.  Véase Lohmann, El corregidor deindios; pp. 445-446.
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mismo, aungue de formamas suavizada, ocurriacon laropay |os demas bienestextiles
(manteles, sbanas, cortinas), € mobiliario domésticoy otrotipo de bienesque animaban la
economia.®

Desdelasprimerasdécadasdel siglo X V11, y por € lapso deaproximadamenteun siglo,
prevalecid en e pais, sin embargo, unasuerte de descentralismo «defacto». En su obraya
citada, Claudio Véiz sefial 6 quelatradicidn centraistainsta adaen AméricaL atinafuetan
fuerte, quelos momentos de descentrali zaci 6n fueron provocados maspor lasfalaso crisis
enloscentrosdominantes, antesque por iniciativas delasregiones subordinadas. Esto podria
aplicarse parael Pertde siglo XVII. Unasecuela dederrotasfrente alosingleses primero,
y luego enlaprolongadaguerradelostreintaafios (1618-1648), hizo quelapeninsulaibérica
no pudiese surtir aAmeérica, ni deburdcratas suficientes, ni delas mercaderias demandadas
por laelite. Como consecuencia, los criollos comenzaron ainfiltrarseen loscargosdela
administracion local, asi como asustituir con produccion local 1os bienes que resultaba
demasiado costoso importar desde Espafia. El acceso delos colonosal os puestosburocréticos
de Oidores y corregidores también se produjo por €l sistema de venta de los cargos de
corregidores, practicado por lacoronahispanadesdefindesdd siglo XVII comoun paiativo
asus neces dadesfiscal es.X° Quienes compraron estos cargos solieron ser criollos prosperos,
con intereses comercial es sobre determinadas regiones. Lapérdidade soberaniapor parte
del Estado central, resultabaasi una consecuenciade su debilidad econdémica; deotraparte,
aladlitecivil seleofreciaunaviaparaparticipar en d gobierno, acambio de su colaboracion
econdmica. Por otrolado, lasinvestigaciones acercadelahistoriaeconémicacolonial, han
detectado queen el siglo XV1I € virreinato peruano se hizo autosuficiente en materiade
dimentosy bienescomo vinos, aceites, jabonesy textilesbastos, |0 que provocd, natura mente,
unreplieguedel comercio conlametropoli.t

Aunquelacronol ogiade estemomento descentralizador permite seguir latesisde Vdiz,
de que éste se produce porgue €l centro deja de apretar y no porque la periferiaquiera
liberarse, esnecesario también remarcar quelardativadescentralizacion del virreino peruano
del sglo X VI, sefundabaen laautonomiafiscal del pais. Cadaprovinciapagabasu propia
burocracia; 1o que hoy llamariamos «serviciospublicos», virtud menteno existian, o estaban a
cargo deinstitucionescomolalglesia, quetenian su propio aparato deingresos. Asimismo,
fueun factor presentelo que Kenneth Andrien hallamado «lagradual integracion entrelas
economiasespafiolaeindigenaacomienzosdd siglo X VI1I».2 Unavez queambas «replblicas»
pudieron establecer relaciones al margen del Estado, debilitaron uno de los pilares del
centralismo anterior. Fueasi queafinalesdd siglo X VIl lamitasedesmoroné anivelesde
menosdeuntercio deunsigloatras, y queloscomerciantes privados comenzaron afinanciar
alosempresarios mineros. Ello ocurriagraciasaquelamano de obraindigenalibre, quese
contratabavol untariamente (losindios «mingas») habiacrecido, y que por lapropianecesidad
de pagar € tributo fijado en moneda, laeconomiaindigenaacudiaal os mercadosavender

9.  Véaseal respecto Carlos Sempat Assadourian, caps. I11y IV de El sistema dela economia colonial.
Lima: Instituto de Estudios Peruanos, 1982.

10. Véase Lohmann, El corregidor deindios; pp. 166y ss.

11. Véase, entre otros trabajos, € de Margarita Sudrez, Comercio y fraude en el Peru colonial. Las
estrategias mercantiles de un banquero. Lima: Instituto de Estudios Peruanosy Banco Central de
Reserva del Per(, 1995; cap. 1.

12. Kenneth Andrien, «El corregidor de indios, la corrupcion y el estado virreinal en Perti (1580-
1630)». En Revista de Historia Econdmica IV, 3. Madrid: 1986; p. 514.
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susexcedentes.’* Algunasinvestigaciones han detectado, por g emplo, quelosnegociosentre
corregidoresy caciquesindigenas eran frecuentes, y sedaban al margen del Estado.*

RECENTRALIZACION BAJO LOSBORBONES

En cualquier caso, este periodo descentralistase cerraracon el arribo de la politicabor-
bonica hacia 1750. Las Noticias secretas de América de Antonio de Ulloay Jorge Juan
resultaron uninformelapidador contralosviciosdelaautonomiaen|osterritorioscolonides ™
Losabusoscontralosindios, como contralosinteresesdd rey, losdesordenesy lacorrupcion,
tenian susmejores cartas entre losfuncionariosy persongjescriollos, y los corregidores
resultaban d emblemadd md gobierno. El diagndstico deestosinformantes, find menterecojido
por lapropiaadministracion central enlapeninsulaibérica, eraque parameorar lascosasen
lascolonias, tanto paralasuerte de Espaiiacomo paraladelaspropias colonias, |o primero
gue debia hacerse eraremover alasautoridades|ocalesy reemplazarlas, como en € siglo
XV, por funcionarios peninsularesnombradospor € rey. Fueasi queseexpulsd alosjesuitas
(1767), se anul6 & sistema de repartos de mercancias por |os corregidores (1781) y se
cancel 6 aestas mismas autoridades, introduciéndose en sulugar € sistemade | ntendentesy
Subdelegados (1784). Estdbamosfrente aun nuevo centralismo: € borbonico.

Lareformade 1784 cred Seteintendenciasend Pery 52 «partidos» (véase mapa). En
1796 se agreg0 una octava intendencia (Puno), que en |os veinte afios anteriores habia
pertenecido a virreinato del Rio delaPlata. Ciertamente, no dgjade sorprendernoshoy la
facilidad con quelaadministracion colonia creabay recreabalasdivisionesterritoridesen
virreinato: ta intendenciapasabade agui paradld, lasantiguas circunscripciones desgparecian
y secreaban otrasnuevas. No esque no hubieraningunaresistencialocal ataesacciones(la
rebelion de Tupac Amarull, pidiendo, entre otras cosas, lacreacion deunaAudienciaen e
Cuzco, esun gjemplo dereacciénlocal), pero esclaro que era«el centro» quien creabalas
regiones, y no éstaslas queimponian «su realidad» a centro.®

13. Sobrelamita, ver Ignacio Gonzalez Casasnovas, Lasdudasdela corona. La politica derepartimien-
tosparalamineria de Potosi (1680-1732). Madrid: Consejo Superior de I nvestigaciones Cientifi-
cas, 2000; sobreloscomerciantes. Margarita Suérez, Desafiostransatlanticos. Mercaderes, banque-
rosy el estado en el Per( virreinal, 1600-1700. Lima: Fondo de Cultura Econémica, Instituto
Francés de Estudios Andinosy Pontificia Universidad Catdlicadel Pera, 2001.

14. VéaseLuisM. Glave, Trajinantes, y Franklin Pease, Curacas. Parael caso delaregion atoperuana,
es (til: Laura Escobari de Querejazu, Caciques, yanaconasy extravagantes. La sociedad colonial
en Charcas, s. XVI/XVIII. LaPaz: Plural y Embajada de Espafia en Bolivia, 2001.

15. Las Noticias secretas de América fueron redactadas en 1747, siendo su verdadero titulo, como lo
aclaraMiguel MolinaMartinez en Antonio de Ulloa, Noticias americanas (Granada: Universidad
de Granada, 1992), «Discurso y reflexiones politicas sobre el estado presente delosreinos del Pe-
rd. Su gobierno, régimen particular de aquellos habitadores y abusos que se han cometido en uno
y otro». Permanecieron inéditas hasta que el editor David Barry las publicd en Londres en 1826,
dandole un titulo més comercial, con e que hoy son universalmente conocidas.

16. Sehadetectado en el caso del Cuzco, ladefensade ciertosinteresesregiona esafina es delaépo-
cacolonial. Véase José Tamayo Herrera, «Un precursor delahistoriaregional» (que resulto ser el
sacerdote Ignacio de Castro y su «Relacion del Cuzco» de 1795), en Allpanchis N° 13. Cuzco:
Instituto de Pastoral Andina, 1979; pp. 9-17.
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Mapa de las intendencias al terminar €l Virreinato
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Fuente: Gobierno y Sociedad en el Per(i Colonial: El Régimen de las Intendencias,
1784-1814 de John R. Fisher

L os intendentes centralizaron en sus manos las funciones de gobierno, defensay
«hacienda». El Sstemade ventade cargosfue cancd ado, alavez quelosimpuestos pa-saron
arecaudarse bajo el sistema de «administracion directa» y ya no por € de rematistas
particulares. Aunque esdificil evaluar €l desempefio de este programacentralizador, los
indicadores demograficos, de comercioy de recaudacion fiscal, permiten sefialar quefue
exitoso: lapoblacion, hacia 1800, doblabalade un siglo atras, poniendo definitivofin al
severo declive demografico iniciado con la Conquista, €l comercio exterior peruano se
recupero, sobrelabase delas exportaciones de platay al gunos productos agricolas como
cascarilla, cacao, tabaco y azlcar, y deimportacionesdetelas, cera, papel y ferreteria, y 1os
ingresosfiscales, de menosde dosmillonesde pesosanuaeshasta 1770, superaronloscinco
millones, treintaafios después.t’

17. Véase John Fisher, El Pert borbonico, 1750-1824. Lima: Instituto de Estudios Peruanos, 2000;
cap. 3; asimismo el articulo de Alfonso Quiroz, «Consecuencias econémicas y financieras de la
independenciaen € Perl». En Leandro Pradosy Samuel Amaral (eds.), Laindependencia america-
na: consecuencias economicas. Madrid: Alianza Universidad, 1993; y mi trabajo «Latransicion
fiscal entrelaColoniay laRepublica», en el libro compilado por Scarlett O"Phelan, Laindependen-
ciadel Pert. DelosborbonesaBolivar. Lima: PontificiaUniversidad Catdlicadel Perd elnstituto
Riva Aguero, 2001; pp. 197-235.
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L osdescontentos, desdeluego, eranloscriollosdelas principal es ciudades, puesto que
habian sido desal ojados del os puestos de poder, y tenian que pagar cargasfiscalesmayores
(laacabalaoimpuesto alacompraventa, por g emplo, seelevé del 2% a 6 %); conlos
indigenastambién hubo mayoresexigendias, poniéndose menoscontemplacidnenlassolicitudes
deexoneracionestributarias que hastaentonces habian sido concedidas con ciertalargueza.
Con €l probable propésito de poner una valvula de escape a ese descontento es que la
administraci én borboni cacred ingtitucionescomo las Diputacionesde Mineriay de Comercio,
y promovio asociaciones de «kAmantes del Pais», como espacios paraloscriollosy que
pudieran ser utilizadospor €loscomoingtanciasderepresentaci on desusintereses. Encudquier
caso, setratabade asociaciones detipo mashien gremia que deinterésterritorial, aunque
pudieronincluir también demandasregionaes.

La«densidad» socia y econdmicade paisescomo € Pert, sepuso endiscusionenlos
debatesdelas Cortes de Cédiz entre 1809y 1812 (unasuerte de paréntesisdescentraista, a
raiz delacrisisibéricadesatadapor lainvasién francesade 1808, y quetuvo alas«Juntasde
Gobierno» como instanciaemblemética). Laopinion delosrepresentantes peninsulareses
gue esosterritorios ultramarinos carecian delaentidad suficiente como paratener lamisma
rel aci6n entre cantidad de pobl acion y nimero derepresentantes quel as provincias espafiol as.
En otraspalabras. € centro contabapoliticamente més quelaperiferiay lacomposicién de
las Cortesdebiareflgar esadiferencia. Losamericanosrechazaron semeantejuicio, perola
polémicafue zanjadadelapeor manerapor € restituido monarcaFernando VI, quien dausuré
las Cortesy decret6 € retorno del absol utismo borbon. Los americanos optaron entonces
por lasecesién del imperio espafiol, |0 que en efecto consiguieron, tras algunos afios de
guerra, alrededor de 1820.

Conlaperspectivadecas dossiglos, podemosdecir que resultabaimposi ble contener
unimperiotanvastoy diverso, como e espafiol deiniciosdd siglo X1X, dentro deun orden
constitucional detipo liberal democrético, que reclamaba una mayor igualdad entre la
poblacion. El intento no hizo sino explotar el imperio en pedazos. Cadavirreinatoy aveces
cadaAudiencia, y alin jurisdiccionesmenores, sesepardy tratd de repetir en menor escalael
reto de Cadiz: congtruir un orden congtituciond y liberad enmedio depoblacionessintradiciones
civicasy enormemente diferenciadas en susregimenesecondmicosy tradicionesculturales.
Desdeluego, yasin monarca, porque careciamosdeling esredes (losde origen prehispanico
eran dudososy tempora mente demasi ado remotos paragozar de debidalegitimidad), pero
inventamos Presidentescas con los poderes delas monarquias absol utas, espafiol a, aztecao
inca

CUANDOLIMA ERA POBREY LASPROVINCIASRICAS

Laindependenciaen el Perti abrid paso aun periodo descentralistaenlamedidaen que,
producidalarupturacon Espafia, Lima, lacapital del virreinato, perdio legimitidad como
cabezaorganizativa. Quedabareducidaahaber sido lasede de un régimen ahorapercibido
comotiranicoy opresor. Podriahaberlarehabilitado e cumplimiento deun papel protagonico
enlaluchapor laindependencia: habersetransformado de ser lacabezadd md, enlacaudilla
delainsurreccion, como € hijo bueno de unrey malo, pero ciertamente no jugd ese papel.
Losultimosafiosdelaadministracion virreina (1821-1824) losdesarrollé € virrey La
Serna en el Cuzco, ciudad que tanto por este hecho, como por su aura histérica de
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antiguacapital delosIncas, también podiaaspirar aconvertirse en el nuevo centro del
pais. Trujillo, en €l norte, y Arequipa, en € sur, eran otras ciudades con elitesimportantes,
rivalesdelasde Lima. Demograficamente, laciudad mayor eraLima, con 64 mil habitan-
tesde acuerdo al censo de 1812 (seguian Arequipay Cuzco, con 38 mil y 32 mil, res-
pectivamente: véase cuadro). Laélite blancaeramés numerosa, sin embargo, en Arequipa;
seguidadel Cuzco. Siendo esta poblacién laquereunialasdotesdeilustracion, lideraz-
goy poder econdmico necesarios paraaspirar aun rol dirigente, seveian asi favorecidas
por lacomposicién étnicade su poblacion. Entodo caso, ningunade estas ciudades se
alz6 como unaclaracaudillo en lagestaemancipatoria (tal vez fue Trujillo laque mos-
tré un més claro templ e patriota, pero demograficamente eralamas débil, asi como la
mas exceéntricaterritorialmente unavez que se consolidoé laanexion de Guayaquil ala
Gran Colombia), de modo que pudieraenrostrar aLimasu conductafidelista conlaco-
ronaespariola, y catapultaraa sus élites como conductoras | egitimas del nuevo orden
independiente.

Cuadro 1
Poblacién de las principales ciudades del virreinato
peruano en 1812

Ciudad* Poblacién «espafiolax» Poblacion total
Lima 18,219 63,809
Cuzco 16,122 32,419
Arequipa 22,687 38,478
Trujillo 1,434 13,503
Huamanga 169 26,964
Todo el virreinato 178,025 1.509,551

* Se haconsiderado lapoblacion del Partido del «Cercado», que puede ser més ampliaque lade
la ciudad propiamente dicha, pero puede servirnos de referencia.

Fuente: Elaborado apartir de La emancipacion en sustextos. Vol. | : El estado del Peru. Seleccion
de Jose Agustin de La Puente Candamo. Lima: Instituto Riva Aglero, 1959; pp. 12-16

Yalibreseindependientes, lapropiaentidad territorial del Per(i se poniaaprueba:
lasregionesfronterizas hesitaron respecto de susfiliciaciones, caso de Guayaquil, Jaén o
Puno. Lacreacion de Bolivia, el antiguo «Alto Pert», como un nuevo pais, en 1825,
aumentd la confusion y las opciones que tenian por delante regiones como Puno, el
Cuzcoy lamismaArequipa. Evidentemente, competir por lacentralidad politicacon La
Paz 0 Sucre, podia ser mucho méasfécil paraellas que competir con unaciudad-puerto
como Lima. ¢No resultaba atractivaentonceslaintegracion con laflamante republica
altiplanica, conlaque después detodo habiaun fluido comercioy un sinfin de parentescos
culturalesy étnicos? Otraopcién paralas ciudades del sur andino peruano, erarestaurar
launidad politicaentreel Bajoy el Alto Peru, corrigiendo lasecesiéon de 1776, cuando
secred @ virreinato del Rio deLaPlata. El volumen demogréficoy territorial del Alto
Per hubierapresionado entonces por un desplazamiento del centro politico, desde Lima
hacia ciudades como el Cuzco o Arequipa.

Talesfueron lasalternativas que sejugaron entre 1825y 1842, cuando laposibilidad
de unaconfederacion Perti Bolivianalleg6 aser una(efimera) realidad. Caudilloscomo
Agustin Gamarray Antonio Gutiérrez delaFuente, representaban losinteresesdelas
ditescuzquefiay arequipefia, enladisputacon Limapor ladescentralizacion. El funcio-
namiento de la Confederacién (con capital en Lima) entre 1836y 1839 represento el
punto més alto del péndul o descentralistaen la postindependencia.
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Lageneracion delaindependenciafuesindudasensiblea temadd centralismo. Estaban
dispuestosaromper con é, enlamedidaquelo asociaban al régimen colonia contrael que
habian luchado. Por €ello en la primera Constitucion, de 1823, se crearon Juntas
Departamentalesy d cargo de Presidentesdelos Departamentos. Estas Juntas, desconocidas
maéstarde enlaConstitucion bolivariana, de 1826, vuel ven aser mencionadasen lacarta
magnade 1828, lagamarrista, parasumergirseotravez en e limbo enlas Constitucionesde
1834y 1839. Sus miembroseran €l egidos por |a poblacion de acuerdo aun cupo paracada
provincia. Susfuncionesno eran, snembargo, degobierno, Sno depromocion de«dosintereses
dd departamento» y dea go parecido aun «conseg o de estado» paral as autoridades politicas
nombradas por €l Poder Ejecutivo enclavado en Lima: |os prefectos. También les cabia
desempefiar |abores defiscalizaci on delosagentesdd gobierno central. Carecian deingresos
propios, salvo gabelas como e Pontazgo, que por lo general no recaudaban sumas
importantes.’®

Estas Juntas, de cuyo funcionamiento efectivo apenas existen noticias, representaron
algo asi como un mecanismo de captacién delasditesloca espor partedel gobierno central,
tanto més necesario cuando los prefectos eran individuos defueradelasregionesalasque
eran destacados. Su papel erael de guiar o asesorar laaccion del Estado central en el
interior, pero nuncareemplazarlo. Este model o seriareeditado posteriomenteend sigloveinte.

Losotrosfocosdepoder loca, lasmunicipalidades, fueron restauradas, por su parte, en
laConstitucién de 1834, pero dos afios mastarde entraron en receso, hasta 1853.

Si consideramos €l lapso 1821-1854 como de indol e descentralistaes, sin embargo,
por un hecho fundamental : lare ativaautonomiafiscal delosdepartamentosdel interior. S
bien eran las autoridades politicas designadas por € gobierno centra —prefectos y
subprefectos— losencargados delaslabores de recaudaci on delas contribuciones, lassumas
levantadas no setras adaban fisicamenteaLimaparareunirse en unasolamasadel tesoroy
luegoredistribuirsealasprovincias. Lo recaudado quedabaen lacgafisca del departamento
parael pago delaburocracialocal y lasobras publicas que debiese emprenderse. Escierto
quelascantidadesrecaudadasen € interior eran exiglias, pero lavigenciadelacontribucién
deindigenasy castasentre 1826y 1854, hizo que enlosdepartamentos densamente poblados
por larazaaborigen, como Cuzco, Punoy Junin, lo levantado por este concepto pudieraser
unacantidad dignade consideracion. (véase cuadro 2). A estasituacion, Emilio Romerola
llam6 un «descentralismo defacto»: «Lasprovinciastenian dinero, Limaestabapobre. La
contribucién deindigenasy de castasfavoreciaalasprovinciasy dedlascareciaLima» La
propia organizacion contable de la republica ratificaba esta situacion: «... no habiaun
presupuesto naciona sino cgjas departamental s».1°

18. Sobretales Juntas, véase | os trabgj os recientes de Johnny Zas Friz, La descentralizacion ficticia.
Per(11821-1998. Lima: Universidad del Pacifico, 1998; pp. 39-46, y Pedro Planas, La descentraliza-
cion en el Perl republicano; cap. 2; asi como lo que parece ser, a decir de Pedro Planas, la Unica
monografiasobre el tema: Rall Rivera Serna, «Las Juntas Departamental es durante el primer Go-
bierno del Mariscal don Agustin Gamarra». En Boletin dela Biblioteca Nacional N° 31-32. Lima:
1964; pp. 3-18.

19. Emilio Romero, Historia econdémica del Peru. Lima: Editorial Universitaria, 1968; 2 ts.; t. 11, p.
63 paralaprimeracitay p. 64 parala segunda cita.
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Cuadro 2
Poblacién tributaria en 1826-1830

Departamento | Recaudacion esperada Tributarios Tributarios de

de contribuciones indigenas castas

directas (en pesos)* (N° de personas) | (N° de personas)
Lima 261,343 14,643 21,525
Junin 246,905 25,796 26,069
La Libertad 217,953 25,702 21,160
Puno 225,289 42,155 3,351
Cuzco 317,591 52,437 11,758
Ayacucho 176,747 25,401 10,465
Arequipa 157,164 18,697 13,591
Todo el Per 1.604,001 204,634 107,946

* Las contribuciones directas incluian otros rubros ademés del tributo indigenay de castas, como
la contribucion predial y de patentes e industrias.

Fuente: Paul Gootenberg, «Poblacién y etnicidad en el Perd republicano: algunas revisiones; p.
32.

Sinembargo, enlosdebates delarepiblicanaciente también hubo prudenciarespecto
deladescentralizacion, por € peligro deladisgregacion. El federalismo de persongjescomo
Faustino Sanchez Carridn fue neutrdizado precisamente con argumentos de esanaturd eza®
Deotrolado, lasautoridades| oca estampoco tenian facultad pararedizar iniciativasde gasto
publico en susregiones, sino que debian consultar larealizacion delaobra, acargo delos
fondosqueen € propio departamento se habian levantado, a gobierno centrd.. Estehaciala
consultaentoncesa Fisca delaSuprema ... magistrado queno separece aninguno deque
hablalahistoria, y quetiene que ser omniciente paradar su parecer sobretodo; |o mismo
sobre un punto juridico, que sobre un diqueflotante de que ni remotaidéatenga.» Satirizaba
Juan Espinosaen 1855 en su Diccionario parad pueblo.? Lasdificultadesde comunicacion
servian, sinembargo, de excusaalasautoridades| ocal es parahacer gastos «urgentes», que
luego comunicaban alas autoridades de Lima, parasu regularizacion, como un hechoya
consumado.

EL CENTRALISMO DEL GUANO

Lasituacién de un relativo descentralismo, por 1o menos «de hecho» sino «de derecho»,
cambi 6 radicamente con e advenimiento delaeradd guano. Estaeraseinicié enlosafiosde
1840, cuando se realizaron las primeras exportaciones a viejo mundo, pero se asentd
definitivamente en ladécadasiguiente, cuando losingresos derivados del as exportaciones
causaron unaauténticarevol ucion enlasfinanzaspublicas.

20. Ver por giemplo: Francisco LunaPizarro, «Discurso sobre laforma de gobierno, pronunciado en
el Congreso Constituyente el 30 de julio de 1827». En Luna Pizarro, Escritos politicos. Lima:
Universidad Nacional Mayor de San Marcos, 1959, edicion de Alberto Tauro del Pino; pp. 186-
192.

21. Diccionario parael pueblo: republicano, democratico, mora, politicoy filosdfico, por Juan Espino-
s, antiguo soldado del gjército delos Andes. Lima: imprentadel pueblo, 1855; p. 145. Existe una
nueva edicion de esta obra, a cuidado de Carmen McEvoy (2001), a quien corresponde el mérito
de haber promovido el reconocimiento de este trabajo.
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Dicharevolucionimplico de unaparte un aumento sustencia (geométrico, podriamos
decir) delosingresosfiscales. Lascifrasde cinco millonesanual es correspondientesala
décadade 1840, alcanzaron10s9.9 millonesen 1854, 10s20.8 millonesen 1861y |0s29.4
millonesen 1871. Esdecir, queen & lapso de veiticinco afos se multiplicaron cinco o seis
veces. Deotraparte, conllevé aunaprofundareformadel sistemafiscal, puesto que casi
todoslosimpuestosfueron abolidos. Sobretodo losdetipo «directo», como lacontribucion
deindigenasy castas, € diezmo agrarioy las «primicias» (que agricultoresy ganaderos,
respectivamente, pagaban parael sostenimiento delaiglesia) y & derecho de pastasdelos
mineros. S bien semantuvieron en pielascontribucionesdetipoterritorid y lasquegravaban
los frutos del trabajo (losimpuestos llamados de «predios» rusticos y urbanosy los de
«patentes» e«indudtrias»), lasmatriculasno seactuaizaron, por lo quelosmontossevolvieron
cadavez masexiguosen términosreal es. En cuanto alosimpuestos o derechosde aduana,
sustasassevolvieron bgjas, envirtud delasideasdelibre cambio entoncesimperantes.?? Fue
ladécadade 1850 cuando este proceso abolicionistaserealizd en casi toda su magnitud.
Unadesusconsecuenciashabrias do ladesmonetizaciony desmercantilizaci on delaeconomia
dd interior, puesto que desaparecidalapres on tributariamonetariasobrelosindigenas, éstos
habrianse desconectado delosmercados (laboral y de bienes) enlosque hastaentonces se
habian integrado timidamente en virtud delaobligacion fiscal impuestasobreellosdesdee
sgloXVI.%

Aqudlosdosmovimientos. deunlado, € impres onanteaumento delosingresosfiscaes,
y deotro, ladesaparicién delas cargasfiscal es, resultan en aparienciacontradictorios, y
fueron sdlo posiblespor los extraordinariosingresos quelas exportaciones de guano dej aban
enmanosdel Estado. Estefertilizante fue declarado patrimonio del Estado, demodo quelos
particulares podian extraerloy comercidizarl o sdlo entanto representantes o «consgnatarios»
del gobierno peruano. Este esquemade «cons gnaci on» fue muy efectivo en permitir a Estado
peruano sacar provecho detener e monopolio de un producto ampliamente demandado en
e mundo.

En losafios de 1860, losingresos del Estado originados en | as ventas de guano, re-
presentaron entreel 60y & 80 por ciento del total deingresosfiscales. Elloimplico, desde
luego, &l paso aunférreo centralismo fiscal, puesto que erael Tesoro central € que captaba
esainmensariquezay luego laredistribuiaalo largo ddl territorio, atravésdd gasto publico.
Los criterios de distribucion tomaban en cuenta las lealtades y las clientelas politicas,
consiguiéndose de estamaneralasubordinacion delaseliteslocalesa poder central. La
centralizacion fiscal abrid asi paso alacentralizacion palitica* Precisamenteesaestaépoca
gue corresponden | as sarcéasti cas definiciones de «centralismo» y «descentralismo» del
Diccionario para el pueblo, de Juan Espinosa. Asimismo fue en este contexto cuando se
debatierony promulgaron las Congtituciones de 1856 y 1860. El juristaToribio Pacheco se
manifestd por entoncesen contradelaalternativadel federalismo, por lacarenciadeuna
masacriticade opinién publicaend interior, lo queinevitablemente conduciriaalavigencia

22. Véasesobreello, Paul Gootenberg, Tejidosy harinas, corazonesy mentes. El imperialismo nortea-
mericano del libre comercio, 1826-1840. Lima: |EP, 1989.

23. Sobreesteargumento, ver Baltazar Caravedo, «E|l problemadel centralismo en el Pert republicano».
En Allpanchis N° 13. Cuzco: Instituto de Pastoral Andina, 1979; pp. 19-50.

24. Paul Gootenberg, ha hablado del «Leviatén guanero», para referirse ala manera como crecio el
Estado, répidamente pero aespaldasdd pais. Véase su libro Caudillosy comerciantes. Laformacion
econdmica del Estado peruano 1820-1860. Cuzco: Centro Bartolomé de Las Casas, 1997; pp.
242-249.
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de oligarquias despéticas; € espiritu provincialistay de rivalidad, que fomentaria la
desintegraciony € divisionismo; laenorme desigual dad en € estado social y econémico de
losdepartamentos, quevolveriadificil que serigiesen por unmismo cédigo; y ladificultad en
hallar hombresdirigentesenlasprovincias.®

Deotrolado, lacentralizacién del guano significo también grandes avancesparala
consolidacion del Estado, a punto que uno se preguntas no eraaquéllaun necesario costoa
pagar por ésta. Por fin comenzd afuncionar unared uniformedeautoridadesen € territorio
nacional; se abrieron cortes judiciales en las capitales departamentales y provinciales,
guarniciones militaresenlasprincipa esplazasy comisariaspolicidesy degendarmesen|las
poblaciones. Todo lo cua reforzé laideade unacomunidad naciona regidapor un cuerpo de
leyesy organizadapor un S stemadeingtituciones. Grandes porcionesdel mapanaciond que
permanecian absol utamentea margen delaaccion del Estado, como laamazonia, comenzaron
aser lentamente exploradasy visitadas por expediciones militaresy misionesreligiosas. Un
enjambre de escritores, artistas e historiadores cobijados por € Estado selanzaron acrear
las obras que nos permitirian «imaginar» lanacién: con sus paisgjes, persongesy lenguajes
«tipicos», y unareconstruccion historicapretendidamente coman.

Curiosamente, fue durante esta era, marcadamente centralista, quelos ocho departa-
mentos iniciales en los que se dividia la republica, tuvieron una fuerte tendenciaala
multiplicacion; a punto queen sdlomedio siglo, masqueseduplicaron, llegando aser dieciocho
en ladécadade 1870. Las provinciastuvieron unatendenciasimilar, pasando del medio
centenar a centenar. L uego sehacriticado que paraestaproliferacion de unidadesterritoriaes
no setomo en cuentae principio delaautosuficienciafiscal; 0 9 selohizofue sobrelabase
de cél cul osfantasiosos 0 errados, como luego quedd demostrado.? L os puebl os querian
escdar enlajerarquiapolitico administrativa, precisamente por € centralismo imperante, y
porquee centro teniarecursos pararepartir.

LAERADELADESCENTRALIZACION, 1873-1896

Con e colapso del negocio del guano, € centralismo erigido sobre su base, 11egd desdeluego
asufin. Esto ocurrié yaantesdelaguerracon Chile. Desdeladécadade 1870 sectoresde
laédlitedd pais percibieron ladeformacidn qued fendbmeno del guano habiaintroducidoenla
republica: losgastoscorrientes, comolaplanilladelaadministraciony € sostenimientodelas
fuerzaspublcias, sefinanciaban con ingresos extraordinarios, como losdelarentaguanera;
semultiplicaban los departamentosy lasprovinciasbg o e regazo del tesoro manado por €
fertilizante; el Estado eracadavez masrico, y |os ciudadanos cadavez maspobres; Lima
volviaaser «laciudad delosreyes», perolasprovinciaslanguidecian. Ladescentralizacion
fue entoncesvistacomo el gjede un programaregenerador o refundador delarepuiblica,
patron que desde entonces se harepetido ciclicamente.

Un hito importante fueladescentralizacién iniciadapor € régimen de Manuel Pardo,
conlaLey deMunicipalidadesde 1873. Yaen 1852 otraley habiarescatado del limbo alos

25. Véase Johnny Zas, La descentralizacion ficticia; pp. 78-80.

26. Véaseal respecto, José M. Rodriguez, Estudios econémicosy financierosy ojeada sobrela Ha-
cienda Publica del Perdy la necesidad de su reforma. Lima: Imprenta Gil, 1895; segunda parte.
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antiguos ayuntamientos|legados delaépocacolonia y que habian sido clausurados por la
Constitucion de 1839. El gobierno de Pardo inicié unimportante, aungque contenido, proceso
dedescentralizacion, transfiriendo alos Concej os Departamental es (erigidos sobre labase
del municipio delacapital del departamento), y provinciaes (erigidos sobrelabasedelos
muni ci pi os capitales de provincia), €l servicio de instruccién publica, recién creado, €
mantenimiento 'y ereccion de obras publicas en lacircunscripcion, laatencion hospitalariay
debeneficencia, @ registro civil y otrasfuncionesmas propiamente «ediles».

Paraellotransfiri6 aesas entidades dostercios delas contribuciones directas que se
recaudaban en susterritorios, y determind que serian | os Col egiosEl ectora esdelaslocalidades,
quienesdegirianalosmiembrosdelos Consgos?” Secred, ademas, unacontribucion genera
afavor delos Conce os, conocida como la «contribucién de escuel as», que debian pagar
todoslosvarones mayoresde 21 afiosy se afiadio un impuesto de 2% adicional sobrelas
importaciones afin de crear un fondo que se distribuiria entre los Concejos. No se han
realizado investigaciones que den cuentadel éxito de este experimento descentralista, pero
las opi niones predomi nantesrefieren méasbien deun fracaso.?2 Lacontribucion deescuel as,
seguin parece, no llegd acobrarse; muchos Consgj os permanecieron acéfalosy sincumplir
susfunciones.®

Paradamenteaeseensayo descentrdista, € gobierno de Pardo seembarcd, no obstante,
enunaaventurafisca queibaen e sentido contrario: € Etancoy ulteriormentelaexpropiacion
delosyacimientosy «oficinas» sdlitrerasen € litora del sur. El paulatino agotamiento del
guano, y lacompetenciaque comenz6 ahacerled saitreen d mercado mundial, empujaron
a régimen civilistaalatentacion de querer prolongar por untiempo mésese paraisofisca en
el queviviamoslosperuanos; en e que, en paldorasdel propio Manuel Pardo, cadaperuana

27. Los Colegios Electorales fueron unas instituciones introducidas en América por la Constitucion
de Cédiz de 1812. Cada doscientos hombres hébiles paravotar elegian aun «elector». Estos elec-
tores se agrupaban en un segundo momento en «colegios», normalmente en lacapital provincial,
paraelegir a encargado que hubiere lugar: Presidente de laRepublica, Juez, representante ante la
AsambleaNacional, miembros de la Junta Departamental; etc. Lo interesante es que estos Col egios
duraban un nimero de afio; de modo que cuando habia que hacer alguna eleccidn «popular», bas-
taba con convocar alos «Colegios Electoral es», sin quetengan asi que movilizarse todos|os habi-
tantes hébiles para sufragar.

28. Vaelapena, sin embargo, citar la evaluacién que hacia el propio Manuel Pardo en lo que fue su
ultimo Mensgjeal Congreso, €l 28 dejulio de 1876, cuando entregd la PresidenciadelaRepublica,
tanto por su sanainsistencia en laimportancia de la practica de las instituciones, para su marcha
eficaz, cuanto por laeleganciade su retorica: «Estosinconvenientes nacen, en su mayor parte, del
atraso de algunos pueblosy de su falta de educacion politica; pero esas mismasdificultadesratifican
mis convicciones sobre la necesidad y conveniencia de la institucion [de la descentralizacion].
L as instituciones de administracién propia dan fruto pronto en los puebl os educados pero educan
alosquenoloestany por consiguiente sélo pueden arraigarse con €l transcurso de las generaciones;
laimpaciencia podra atribuir alos defectos de la ley los embarazos que la institucion encuentra
hoy en su marcha; pero las enmiendas que de ella se hagan apenas hardn mejor su préctica; porque
lo que hay que reformar no eslaley sino loshombresy estareformano se obtiene sino por laedu-
caciony por laprécticamismaen laadministracion delos asuntos delalocalidad». Citado por Pe-
dro Planas en su libro La descentralizacion en el Per(; p. 237.

29. El funcionamiento de la descentralizacion realizada por el gobierno de Manuel Pardo aln espera
su investigador. Los juicios hasta hoy disponibles estdn muy influidos por las opiniones que afa-
vor o en contrade ladescentralizaci 6n ha habido en diversos momentos de la historia peruana des-
pués de laguerra con Chile. Quienes se han opuesto aladescentralizacidn, o han tomado partido
por un proceso moderado, como por ejemplo José Carlos Maridtegui o Victor Andrés Belaunde,
han cargado las tintas contra dichos Concejos.
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le costabaal Estado diez pesos, pero solo contribuiacon dos pesos, yaqued guano abonaba 19
ladiferencia. El empujon fue, como sesabe, haciael abismo.

Laguerracon Chileterminé conladerrotay lasubsiguiente ocupacién dd pais. LaPaz
de Ancdn (1883) sanciond lapérdidaperpétuadelosterritoriossalitrerosy laentregadeun
millon detondadasde guano aChile, conlo qued Estado perdid, literamentede un plumazo,
| os bienes patrimoni al es que habian garanti zado hasta entonces susingresos, y sancionado
eseférreo centralismo denunciado por |0s propios contemporaneos.

Si algun efecto positivo degj 6 esainfaustaguerra, fue, no obstante, mostrar laprofunda
precariedad de un Estado cuyasfinanzas pendian del monopolio sobre un recurso exportable:
un gigante con piesdesalitre. El recurso podiaencontrar un sustituto en el mercado mundial,
desapareciendo asi su demanda; podia agotarse un dia; o podiaser arrebatado por algun
vecino ambicioso, quefuelo queen este caso sucedi 6. Esafue unaensefianzapositiva, en el
sentido de que obligd alos peruanos a reconstruir su aparato estatal sobre otras bases,
mucho mésfimes. Y también masdescentralizadas.

Ladescentralizacion fiscal de 1886, fued intento mésimportante por introducir a pais
enunrégimen descentralizado. Por ello mismo no sorprende que sobre su significado existan
interpretaci ones abi ertamente enfrentadas. Lael ogian unos (como Pedro Planas), lacritican
otros (Emilio Romero, Jorge Basadre); hay quienes, negligentemente, también laignoran.*
Losopuestosaestaexperiencia(lalistaeslarga, porque se enriqueci 6 después con firmas
como la de José Carlos Maridtegui y Victor Andrés Belaunde) sostuvieron que la
descentralizacion de |a postguerra significo entregar €l gobierno de las regiones a los
«gamondes» dd interior, que paradloseralapeor apuestaque podiahacerse por laredencion
del Per(), traslacatéstrofebélica L osgamondeseran, paradllos, dlitesfeuda espremodernas,
deideasretrogradas, explotadorasinmisericordes delosindios, unaespecie de corregidores
republicanos. Con todas las taras del &mbito rural, encima, y totalmente despojadas en
consecuenciadelasvirtudes ciudadanas necesarias paradesempefiar cargos publicos.® En
cualquier caso, la«malaopinion» delaelitedel centro respecto delaselitesprovinciales
(cuando han llegado a aceptar que esas elites existen), ha sido una constante en nuestra
historiarepublicana.

El proyecto puesto en marchapor € gobierno del generd Céceresimplicabacomenzar
ladescentralizacion por € aspecto econdmico-fiscal, antesque por € politico. Parasusmés
entusi astasdefensores, Snembargo, ladescentraizacion fisca podriamuy bienllegar aser la
antesaladelapoliticay hastadel federalismo. Laley determinabaquelascontribucionesa

30. De Pedro Planas, ver su obraya citada: La descentralizacion en el Per(; de Emilio Romero, El
descentralismo. Lima: 1932; de Jorge Basadre, tanto |a parte pertinente de su Historia dela republi-
cadel Perd. Lima: Editorial Universitaria, 1983; 17 ts., como €l capitulo X de su Peru, problema
y posibilidad. Lima: Banco Internacional del Pert, 1978 (ed. facsimilar delaorigina de 1932), ti-
tulado «El centralismo y la subversion de las provincias».

31. Laopinionde Maridtegui puede verse en €l sexto de sus famosos S ete ensayos de inter pretacion
delarealidad peruana. Lima: Editorial Minerva, 1973 (26ta. ed. delaoriginal de 1928), titulado:
«Regionalismo y centralismos, donde plasmo su citada frase de que con lareformade 1886, alos
departamentos no se les concedid mas que «la autonomia de su pobreza». La opinidn de Victor
Andrés Belaunde, en La Realidad Nacional. Lima: 1987.

32. Algun diahabraque esbozar un cuadro més desapasionado del gamonalismo en el Per(, pero por
lo pronto habra que decir que ese retrato es exagerado, y padece del defecto de mirar lapajaen el
ojo ajenoy nolavigaen el propio. Fue promovido por ensayistas como Manuel GonzalesPraday
José Carlos Maridtegui, que nuncavigjaron y menos vivieron en lasierra, y se dejaron llevar por
relatos de novelistas que encajaban con sus esquemasy prejuicios.
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recaudarse en cada departamento, se empozarian en latesoreriadepartamental, paralos
gastosdd propio departamento. Esdecir, sin centralizarseen Lima, seafisicao contablemente.
Al lado del presupuesto central, se elaboraron asi presupuestos departamental es. Tanto los
ingresos como los gastos pulblicos, fueron divididos segun correspondiesen a presupuesto
central o alosdelos departamentos (véase cuadro 3).

Cuadro 3
I ngresos y gastos generales y departamentales en la descentralizacion
fiscal de 1886

Generales

Departamentales

Ingresos

Derechos de aduana y puerto
Timbres

Arrendamiento y producto de los fe-
rrocarriles nacionales

Correos

Contribucién personal

Predios rusticos y urbanos, industrial
y de patentes

Impuesto de serenazgo

Multas judiciales

Herencias que correspondan al fisco e
impuesto a las herencias

Papel sellado

Arrendamiento e impuesto sobre las
salinas

Producto de los bienes nacionales en el
departamento, excepto los ferrocarriles

- Bienes de los conventos supresos
- Bienes mostrencos o sin duefio
- Alcabala a la enajenacion de inmuebles

Gastos | - Sostenimiento de la Marina, el Ejército | Obligatorios:
y la Gendarmeria - Servicio administrativo del departa-

Oficinas centrales del Ejecutivo: Mi-
nisterios, Tribunal de Cuentas

Corte Suprema de Justicia

Poder Legislativo

Servicio de la deuda publica

Ramo de correos

Presupuesto eclesiastico

mento y sus policias

Administracion de justicia en primera
y segunda instancia

Instruccion primaria en la parte que
no pueden atenderla los Concejos
Servicio de la Guardia Civil en el
departamento

- Conservacion de los puentes y cami-
nos de caracter departamental

- Los que ocasione la recaudacion y defen-
sajudicial de los ingresos departamentales

Facultativos:

- Instruccidon media

- Beneficencia

- Construccion de nuevos puentes y ca-
minos en el departamento

Fuente: Ley del 13 de noviembre de 1886.

Enciertaformaeravolver a esquemafiscal previo a guano; entre otrasrazones, porque
despuésdelaguerra, losingresosfiscales seredujeron acinco o seismillonesde soles, que
eramaso menosd nive registrado entiemposdelaindependencia(conlanotablediferencia,
sinembargo, de que en 1821 losbarcosdelaarmadaeran todaviavelerosde maderay no
vaporesdefierro, no habiaferrocarrilesque construir ni mantener, ni lineastelegraficasque
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tender, como en 1880; habia sélo ocho departamentosy no dieciocho, y sélo dos o tres
cortesjudiciaes, en vez deunadocena). Pero haciendo explicitaestavez |o que entoncesfue
solamenteimplicito: laautonomiadelostesoroslocales.

Latesiscentralistadelaélitelimefiaque sosteniaque no existian gruposdirigentes
preparadosen e interior, paso, sin embargo, susfacturas. Laprimerafue establecer quelos
prefectosdebian presidir las Juntas Departamenta es, encargadasdelavigilanciay supervision
delospresupuestosy lostesoros departamental es. Unasuerte detuteladel Ejecutivo centra
sobrelasadministracionesloca es. Como, ademas, eraprecisamentelacadenade prefectos-
subprefectos-gobernadores, quienes debian aplicar lasdisposicionesdelas Juntas, resultaba
qued brazo gecutor se convertiaalavez en un entedirector, traicionando € espiritu dela
reforma. Aunqueen 1893, € gobierno de M oraesBermidez finalmente separ6 al os Prefectos
deladireccion delas Juntas, éstas, igual que en 1828, no llegaron aal canzar laautonomia
necesaria

En parte, ellofue por otradelasfacturas que endosd alareforma, € temor deladicaida
élitecentral, de queladescentralizacion fiscal abrierapaso aladisgregaciony laanarquia.
Unadisposicion sanciond asi quelos presupuestos departamental es debian ser propuestos
por lasJuntasa Ministerio de Hacienda, quien find mentelosrevisabay elevabad Congreso
parasu gprobacion. Cuaquier iniciativafisca delosdepartamentosdebiapasar entonces por
laaprobacién delospoderes centrales. Laley de 1886 fijabaasimismo partidas de gasto de
atencion prioritaria, que enlapracticano dejaban ninglin sobrante que la Juntadepartamental
pudieraaplicar aotro destino.

Haciafinalesde siglo XIX laseconomiasdelasmayor parte delosdepartamentosdel
interior se hallaban en un estadio agricolay pastoril, o que haciaquelosimpuestosqueen
ellospudieran recaudarse fueran francamente exiguos, insuficientescas Sempre paracubrir
los gastos administrativos delacircunscripcion. Por ellolaley de 1886 cred (o méshbien
reingtaurd, yaque habias do decretadadurantel osafiosdelaguerracon Chil€) la«contribucion
personal». Setratabade unacapitacion que afectabaatodoslosvaronesentre 21y 60 afios
enmontosdiferenciados paralasregionesdelasierra(2 soles) y lacosta(4 soles). Como€
tributo indigenaheredado delaépocacol onid habiasido abolido en 1854 por Ramén Cadtilla
«por estar bafiado en lasangrey laslagrimas de quienes|o pagaban», € cobro delanueva
contribucion desat6 severas resistencias en casi todos los lugares. Los presupuestos
departamental es estaban organi zadosdetal modo, qued éxito deladescentralizacion fiscal
estaba intimamente atado al de larecaudacion de lacontribucién personal .** Cuanto més
gravefuerad grado deatraso en un departamento, mayor erasu dependenciadelacontribucion
persona paracubrir susgastos. Conunaagriculturaenlaedad dd arado depalo, € transporte
alomo dellamay unaenorme dosis de autoconsumo, no habiamas «asiderosfiscales» delos
cualesprender € sstemadeingresosdepartamentales.

Ladescentralizacion de 1886 implicabaasi quelos departamentos debian en buena
cuenta«comprar» su autonomiafiscal; recurriendo, afatade otro camino, alaimplantacion
delacapitacion universal . Este plan, que aunque duro podiaresultar a finplausibley justo,
sufriadel tropiezo, sin embargo, quelosdepartamentos en verdad no |legaban aa canzar su
autonomiafiscal; o dlaresultabadesesperadamentel g ana, yaque quedaba postergadahasta
el punto en quelostesoros departamental es consiguieran cubrir todoslosgastos obligatorios

33.  Sobreladescentralizacion fiscal de 1886 véase nuestro trabajo: Carlos Contreras, «Ladescentraliza-
cion fiscal en el Pert después de la guerra con Chile, 1886-1895». En Relaciones. Estudios de
Historiay Sociedad No. 67-68. Zamora: El Colegio de Michoacan, 1996; pp. 203-231.
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adlosconfiados (prefecturasy subprefecturas, policia, poder judicial, administracion fiscal,
mantenimiento de obras publicas delacircunscripcion y educacion). Incluso entonces solo
tendrian € derecho a«proponer» nuevas partidasde gasto en € presupuesto, perolasancion
definitivaquedabaen manosde Congreso delarepublica. Aln asi podemosdecir quenunca,
como entonces, llegd ad canzarse un grado mas grande, aunque modesto todaviaen términos
absolutos, de descentralizacién fiscal. En 1890 los ingresos efectivos de |os tesoros
departamentalesa canzaron arepresentar € 24 % delosingresosdd tesoro central

Se comprende que cuando € régimen dedescentralizacion fiscal cayd en 1895 por obra
delarevolucién deNicolésde Piérola, no hubierareaccion por su defensaen parteaguna.
Losintentos por cobrar lacontribucion personal fueron en cas todas partesinfructuosos (el
departamento de Puno fueunaexcepcion). El tgido socia quehasta1854 permitid lacobranza
dd tributo indigenahabiadesaparecido; laguerracon Chile habiaprovocado en variasregiones
pequefias revoluciones, con € consiguientetrastocamiento delosrolessocides. S bienlas
Juntas Departamenta es no fueron suprimidas, suspresupuestos seredujeron. Lacontribucién
personal fue abolida, y |os Tesoros departamental es quedaron eximidos de sol ventar los
gastosde administracion politicay judicid y € servicio depolicia. Esto ocurrio precisamente
enunacoyunturaen quelosingresosdel tesoro central comenzaron acrecer Sgnificativamente
graciasalacreacién de un conjunto deimpuestos a consumo de bienes como | as bebidas
alcohdlicas, € tabaco, € opioy lasal.

El retorno alacentralizacion fiscal hall6 su complemento conlareformaelectoral de
1896. Estacred un Poder Electoral centralizado que se encargabade preparar laslistasde
ciudadanoshédbilesparad sufragio. Ademasrestringid € voto alosvaronesafabetosapartir
delos21 afios. El resultado fue que en adel antelaeleccidén ddl Presidentey los congresistas
guedabaen manosbéas camente delapobl acion delacostay deloshabitantesdelas ciudades,
gue eran donde se concentraban los hombres afabetos. L as antiguas Juntas Calificadoras
gue preparaban lalistade sufragantes en cadacapital provincial, y que eran compuestas por
los principal es contribuyentes, quedaron desactivadas.® Cierto esqueasi seterminabacon
laprécticade mani pul aciones|ocales cons stentesen excluir delaslistasde sufragantesalos
enemigospoliticos. Pero estedtoalaincivilidady a fraude electoral pagabad preciodeun
reinstaurado centralismo. El papel de Limafrentea interior se plantesbaenlostérminosde
«civilizaciony barbarie», como enlacbradd argentino Sarmiento, o enlosde «modernidad»
frentea«feudalismo», como enlosescritosde Mariategui delosafiosveinte.

Al cerrarse el siglo XX el estado yaciaen manosdel civilismo, un partido de no-
tablesquelogro forjar un proyecto modernizador relativamente exitoso, que e historiador
Jorge Basadre denomind «LaRepublicaAristocrética» (1899-1919). Este proyecto signi-
ficd, aocho décadasdelaindependencia, laconsolidacion del estado naciona . Paraconseguirlo
reforzé todaviamaslacentralizacion fiscal y administrativa. Igua queenlos mediadosdel
siglo XIX laconsolidacién del aparato estatal parecialograrsesoloa precio de postergar la
causadeladescentralizacion. llustrativo fue, por ggemplo, lo que sucedié enloscamposdela
educaciony lasaud. Lasescuel asdementaesy | os col egios secundari os habian quedado en
manos delosmunicipiosdesdelaley de 1873. Pero laofensivaeducativapararedimir ala

34, Ibid.; p. 220.

35, Sobre la reforma electoral de 1896 véase Jorge Basadre, Elecciones y centralismo en € Perd
(apuntes para un esguema historico). Lima: Universidad del Pacifico, 1980; cap. Il; Gabriella
Chiaramonti, «Andes o nacion: lareformaelectoral de 1896 en Per». Buenos Aires: FCE, 1995.
y Carmen McEvoy, La utopia republicana. Lima: PUCP, 1997.
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razaindigenalanzadapor d civilismo requirié «rescatar» alasingtituciones de ensefianzade
manos de lasmunicipaidades, cuyamalaorgani zacion eraevidente por lacarenciade dlites
local es suficientemente preparadas. Seguin el censo escolar de 1902, sélo el 29% delos
nifiosentre 6y 14 afiosrecibiainstruccion; porcentgje que enlasierrasereduciaalamitad.
Delos99 concg os provinciaes existentes en 1905, s6lo 33 habian cumplido conenviar sus
cuentas sobrelasescuelas, aL.ima, y solamente dos no adeudaban suel dosal os preceptores.
Esemismo afio, 1905, d sistemaeducativo fue separado del ambito de competenciasdelas
Juntas Departamentales, y centralizado con € fin de conseguir su despegue.®

Otro tanto sucedi6 con lasalud. También en esteterreno € régimen civilistalanzé una
poderosaofensivaorientadaameorar las condiciones de salubridad delapoblacion, afinde
permitir lo que sedenomind la«autogenia» (laregeneracion delarazanativa). Elloimplicaba
terminar con muchasprécticastradicionalesruralesentornoalavidafamiliar y losritosdel
bautizoy € entierro, por poner jemplos. En 1903 secred dentro ddl Ministerio de Justicia,
Instrucciéon, Beneficenciay Culto, laDireccion de Salubridad (verificar datos), semilladel
futuro Ministerio de Salud. En ambos casos|o que se hizo, en arasdelamodernidad, fue,
no dotar derecursosalas Juntas paraque pudieran asumir lareformaen esosrenglones, Sno
apartarlasdedlos, bajolaconviccién deque sdlo € Estado central podriadirigiry aplicar los
programasdereforma. A partir de 1906 | as Juntas Departamental es quedaron relegadas a
tareasfrancamente secundarias.®

¢Qué balance puede establ ecerse de los esfuerzos descentralizadores dd liberalismo
decimondnico de 1873y 1886, que al fin pueden examinarse como uno solo? Unjuicio
preliminar podriasancionar sufracasoy volver asi alaideaquelanaturalezadel paisno
permitia, como si en otras naciones, laentronizacién de un régimen descentralizado enlo
fiscal y adminigtrativo. Dicha«natura ezax» tendriaque ver sobretodo conlaausenciadedites
regional es solidas capaces de conducir un programade autogobierno local, alavez que
impulsar &l progreso econdmicoy lamodernizacion socia desusterritorios. Sinembargo,
también puede practicarseunjuicio deotrotipo: lasexperienciasde descen-tralizacion fueron
brevesy truncas. Lade 1873 sufridlosembatesdelacrisisfiscd deesosafios, queterminaron
conduciendo a paisalatragediade 1879; mientrasquelade 1886 fue abortadaantesdeuna
década, precisamente cuando los tesoros departamentales venian mejorando su
funcionamiento.

Lasditeslocaescon capacidad deadministraciony fomento no seimprovisan por una
ley. Sondl lento producto de un proceso historico; su tiempo de maduracion no serespetd en
el Per(l. Cuando laeconomianacional consiguio reconstruirseenlosafiosfinaesde siglo
XIX ¢fuegraciasaque seabandond ladescentralizacion? Responder quesi seriademasiado
fécil paralacomplgidad detodo o que estadetras. Laditecivilistahabiaoptado por untipo
de reconstrucci6n economicaconsi stenteen laatraccion delainversién extranjera. Paraello
requeriaofrecer seguridad alospotenciaesinversionistas, y esaseguridad, entendi6, pasaba
por despojar alas «barbaras» éliteslocalesdelaposibilidad de gravar conimposiciones
fiscdesalasnuevasinversiones. Unastuacion similar alo queocurririaun siglo después, bgjo
el gobierno de Fujimori.

36. Pedro Planas, La descentralizacion en el Per(; pp. 333 y ss. Véase asimismo nuestro trabgjo:
Carlos Contreras, Maestros, mistisy campesinosen €l Per(idel siglo XX. Lima: Instituto de Estudios
Peruanos, Documento de Trabajo N° 80, 1996; y Sinesio L 6pez, Ciudadanosrealeseimaginarios.
Lima: Instituto Democraciay Sociedad, 1997.

37. Sobre €ello, véase nuestro trabajo «L os origenes de la explosion demogréfica en el Per(, 1876-
1940». Lima: Instituto de Estudios Peruanos, Documento de Trabajo N° 61, 1994,
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Hastaaqui ya podiaapreciarse que habiaun esqguemaque serepetiaenrelacionalos
vaivenesentrecentraismoy descentraismo en e PerU, quetienecomo gelacuestion fiscal.
Debido alacarenciade «asiderosfiscaes» alternativos, e sistemadeingresosdel Estado
peruano ha dependido mucho, hasta por 1o menos los mediados del siglo veinte, delos
impuestosa comercio exterior. De este modo, durantelos auges exportadores hemostenido
bonanzafiscd. Yaseadirectamente, mediantelaexpropiaciony estatizacion delosrecursos
exportables, como end caso del guano, oindirectamente, mediantelosimpuestos de aduana
cobradosalosexportadores, 0, masfrecuentey recientemente, al comercio deimportacion.
Este tltimo comercio eraposible, desdeluego, por € auge exportador; demodo que, al find,
igual eralabonanza exportadora la que sostenia los ingresos del Estado. La bonanza
exportadora, traducidaen bonanzafiscal, provocabaentonces un movimiento deaboliciéno
disminucion delosimpuestos de origen interno, sean capitaciones ciegas, como € tributo
indigena, o impuestos sobrelosingresos, como en tiempos masrecientes. Enlamedidaque
estosimpuestos gravan aamplios sectores delapoblacién, su abolicion siempre serabien
recibida, como unamedida«popular», justicieray reactivadoradel mercado interno.

El aumento delosingresosfiscaesdeorigen externo, junto con ladisminucion delosde
origen interno, sancionabaun incremento del centralismo; puesto que otorgabaal Estado
centrd unflujo deingresosindependientedelosdtibajosy problemasdel mercado interno.
El Estado puede ser rico, y lapoblacion pobre. Sobre esta base se daun campo muy amplio
parael centralismo.

Cuando la bonanza exportadora se derrumba, caen losingresosfiscalesy hay que
descentralizar cas por fuerza. Asi sucedié apartir delalndependencia, cuando cayeron las
exportacionesminerasy e comercio exterior entrd en un ciclo depresivo. lgualmente esto
aconteciotraslaguerracon Chile, cuando violentamented paissevio privado de susrecursos
exportablesmésimportantes. En 1887 |asexportaciones eran gpenas unasombra(en términos
cuantitativos, un 10%) de diez afios atras; |osingresosfiscal es sblo un sexto. No quedaba
sino descentrdizar.®

EL CENTRALISMOENEL SIGLOVEINTE

En 1921 d flamante gobierno de «laPatriaNueva» cancel 6 las Juntas departamentales, que
habian medrado con funciones cadavez masreducidas durantelasdos primeras décadas del
siglo. Introdujo en su reemplazo lasAsambl eas Regionalesdel Norte, Centroy Sur, que
debian sesionar treintadiasal afio, pero queno tuvieron ningun rol efectivo. Susatribuciones
eran minimasy entodo debian contar conlaveniadel Congreso Naciond . Sélo podian crear
arbitrios para obras publicas, renglon donde cumplieron su labor més destacada,
complementando |osingresos provenientesdel tesoro central.

3. Relativas excepciones eran las de Junin y Lima, que disponian de mayores ingresos, gracias a
comercio.
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Durante ladécadade 1920 se organiz6 unafuerte corriente descentralistaen varios
departamentos del sur, que tuvo en Manuel Jestis Gamarra, LuisValcércel y Emilio Ro-
mero atres embleméti cos representantes, que confluyeron en lafundacion de un Partido
Descentralista. Con ocasi6n de lapreparacion de la nueva Constitucion de 1933, éste,
junto con otros aliados también provenientes del sur, consiguiron hacer aprobar una
nueval ey de Descentralizacion, que cred los Concejos Departamental es. Estosno llega-
ron, sin embargo, afuncionar y laley quedd en «letramuerta». Losingresos previstos
paraestos Consgj osrepetian mas o menos|os mismos que de 1886; esdecir, imposiciones
detipo directo. Se previd resolver lafaltade un impuesto masivo como la contribucion
personal, con unimpuesto adicional sobrelasimportaciones (lamismaideade 1873) y
latransferenciade fondos del tesoro central hacialos Concejos. Aunque estasustitucion
eracomprensible, teniael defecto de hacer pender una parte importante de losfondos
delos Consegjos de subsidios graciosos del tesoro central. Desde luego, encendidos de-
bates se produjeron parafijar las cantidades a ser transferidas a cada departamento
(vease cuadro 4).

Cuadro 4
Distribucién de los montos a transferir a los departamentos
segun la ley de descentralizacion de 1933

Departamentos Porcentaje a recibir Poblacién segin censo de
1940 (% sobre total nacional)
Lima 15 12.1
Puno 6 9.2
Cuzco 6 8.1
Arequipa 6 3.9
Ancash 5 6.6
Callao 4 1.2
Junin 6 7.1
Cajamarca 5 8.1
Piura 5 6.1
La Libertad 5 5.8
Loreto 5 4.6
Ayacucho 4.5 5.9
Lambayeque 4 2.8
Ica 3 21
Amazonas 3 1.3
Huancavelica 3 3.8
Apurimac 3 4.0
Huénuco 2 3.9
San Martin 2 1.7
Tacna 2 0.5
Moquegua 2 0.5
Tumbes 1.75 0.4
Madre de Dios 1.75 0.4

Fuente: Pedro Planas. La descentralizacion en el Pert republicano; p. 525.

Segun laL ey Orgéanicade Descentralizacion las el ecciones debian realizarse en ju-
nio de 1934y los Concejos, empezar afuncionar en 1935, pero el cumplimiento de este
cronogramase enfrentd aunafuerte oposicién, en el marco delaluchaentrelos partidos
representantes delosintereses delaclase propietariade lacostay |os partidos apristay
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comunista. Se habl 6 del excesivo poder quetendrian los Consg os, se agitd nuevamentela
cuestion delasélitesbarbarasdd interior, estavez bgo € membrete delos «poderescacica es»,
y € temor aladesintegracion cultural o educativa. Conlaanulacion delase eccionesde 1936
y laconsecuente prérrogadel mandato, ahoraconvertido en dictadura, del general Oscar
Benavides, podemosdecir quelabatallapor hacer cumplir este capitulo delaCongtitucion se
habiaperdido.

Mientrastanto, lareformaecondmicaacometidaparasacar al Peridelosefectosdela
crissmundia de 1929, volvid aimplicar unaagudacentraizacion. Conlacreacion de nuevos
organismos, como & Banco Central de Reserva, |aSuperintendenciade Bancay Seguros,
Ministerioscomo & de Educacion, Saud, Trabgjoy Agricultura, y unacadavez masfrondosa
bancadefomento, lapoliticaecondmicaal canzd un grado de centralismo no conocidoen e
pasado.®

Superadalacrissmundia, hubo perspectivay oportunidad paracontrastar lasgrandes
diferenciasdedesarrollo establecidasentrelacostay lasierra. El censo de 1940 informé que
en Limase concentrabayaun décimo de lapoblacién del pais, mientras que lasegunda
ciudad en tamario, no teniani ladécima parte en poblacién delacontenidaen lacapita dela
republica.

Laconstruccion de carreteras paravehicul osautomotores, iniciadadurante e Once-nio
y continuada por € gobierno de Benavides, favoreciasobretodo alaregién costefia, yaque
comenz6 por lavia«Panamericana», que no eractracosaque un camino paraeo al mar, que
unialasprincipalesciudadesdd litord, en claraduplicacién conlaviade cabotaje (como se
conoce alanavegacién pegadaalacosta). Antiguos puertos, como Cerro Azul o Huacho,
decayeron hastaextinguirse frentealacompetenciade estanuevavia, que centralizabaen €
Callaotodo € comercio delaregidn central. Otrasvias, llamadas de penetracion, unianlas
principal esciudadesdelacostacon € interior, siguiendo € sendero delosrios que bajaban
delasdturas* Aunqueestedisefio, al igual queel delosferrocarrilesentre 1868y 1926,
puedecriticarse por su ningunaconsideracién por ladescentrali zacion, ciertamente obedecio
alas demandas efectivas del mercado en ese momento. Los productoresy lapoblacion
guerian esas vias en ese momento, y no aquellas otras que hubieran podido servir para
pensar en un Pert con regionesauténomasy descentralizadas.?

3. Veéasenuestrotrabajo: Carlos Contreras, «Losingresosfiscalesen el pert desdeel final delague-
rracon Chile hastael presente». En Economia XX, N° 39-40. Lima: PontificiaUniversidad Catdlica
del Per(, 1997; pp. 249-291.

40. Losestudios de Batazar Caravedo mostraron que los créditos de la banca de fomento estatal se
concentraron en la costa central, acentuando todavia més el centralismo. Véase su articulo ya
citado «El problemadel centralismo».

41. Véaselatesis de Mario Meza, «Caminos a progreso, mano de obray politica de vialidad en €l
Perti: laley de conscripcion vial 1920-1930». Lima: Universidad Nacional Mayor de San Marcos,
1999.

42. Un caso distinto fue por cierto €l de los ferrocarriles en €l siglo XIX. La primeraviaimportante
tuvo un claro carécter descentralizador: Mollendo-Arequipa-Puno, concluida en 1875. En 1908
unramal uniod estavia, através delaestacion de Juliaca, con €l Cuzco. Esteferrocarril sirvid para
consolidar esa region que hoy se conoce como el «macrosur». Otras vias férreas planeadas
compartieron este espiritu descentralizador, como por gjemplo la: Paita-Piura-Jaén-Chachapoyas-
Cajamarca-Trujillo (otro ramal saldria de Cajamarca hacia Chiclayo). De haberse concluido,
seguramente habria dado paso a un solido «macronorte», pero (nicamente se concluy6 el primer
tramo: Paita-Piura, y una pequefia parte de la via que salia de Chiclayo hacia la sierra, que se
detuvo en un punto llamado Chilete. Estosferrocarriles, y desde luego asimismo sus planes, fueron
abandonadosy destruidos en el siglo XX.
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Duranted primer gobierno de Manuel Prado (1939-1945) nacieron las Corporacio-
nes Departamenta esde Desarrollo, encargadasdedirigir lasinversionespublicasend interior,
baj o un esquemaasimismo centralizado en el poder gecutivo. Seretomabalaideaquela
fuerzamodernizadoraen el paiserael Estado central, demodo que eraun flaco favor alas
provincias dejar en manos de las élites locales €l disefio y la gjecucion delos planes de
desarrallo.

L abonancible situacién econdmicaque sobrevino durantelasegundaguerramundial y
losaniosdelapostguerrahicieron olvidar losafanesdescentrdistas. El tesoro centrd organizaba
susingresosapartir delas contribuciones que pagaban | os sectores de exportacion (azUcar,
algoddn, petréleo, cobre, hierro, pesca), organi zados en pocasy grandes empresas, muchas
dedlasextranjeras. Sereproduciaunasituacion similar aladel guano en e siglo pasado, en
el sentido que &l estado no necesitabadel mercado interior parasusfinanzas. En 1946 se
dicté unaley dedeccionesmunicipaesquedio € voto alamujer, yaque hastaentonceslas
autoridades municipal es habian sido designadas por € Ejecutivo enlasprovinciasy por €
Prefecto enlosdistritos. Sin embargo, no alcanzd aaplicarse. Recién en 1963, despuésde
cuarentiunanios, lapoblaciénvolveriaadegir dcadesy regidores. Pero estaprimaveradectord
s0lo durd hasta 1969.

Enlosafios cincuenta, |os Uni cos hitos descentralistas fueron las Juntas Departamen-
talesde Obras Publicas que solian crearse después de al gun terremoto (como por g emplo el
de 1950 en el Cuzco), repitiendo &l esquemade 1828: crear unasuerte de consej o asesor
local queguie, perojamés sustituya, € gasto deinversién delas autoridades enviadaspor €
poder central. Enlosanios sesentaese mismo rol fue entregado alas Cor poraciones, cuyos
ingresos provenian del Fondo Nacional de Desarrollo Econdmico asignado para cada
departamento. Susintegrantesincorporaban adelegadosdel poder Ejecutivo, junto con
representantes municipales y de gremios corporativos locales, por 1o que su papel
descentralizador eracas nulo.

Larevolucion militar de 1968implico, como lade Ramdn Cadtillaen 1854, lade Piérola
en 1895y lamilitar de 1930-33 un reforzamiento del centralismo. Lacreacion denuevos
Ministeriosy deun Ingtituto de Planificacion, asi como lade empresas plblicasen variados
ambitosdelaeconomiadevarond grado dd centralismo aparametrosmaydsculos. Lapresion
demogréficaend interior (el Pertipasd de 7 a17 millones de habitantesentre 1940y 1981)
impul s6 unamasivamigracién haciaLima, que paso entre esas mismasfechas, de 600 mil a
4.5 millones de habitantes. El populismo econdmicoy €l peso electoral delacapitd hicieron
quelapoaliticaeconomicaincorporaraun subsidio del campo enfavor delaciudad, dimentando
mésel desplazamiento demogréfico hacialaurbe.®® LaesperanzadequelaReformaAgraria,
emprendidaapartir de 1969, detuvierae flujo migratorio sevio completamentefrustrada. La
reformaagrariatermind con e latifundismo en el interior, peroliquidd con ellotambiénlas
élitesregiona es que podrian haber relanzado un proyecto descentraista, aunquefueradel
tipo que abominabaJosé Carlos Maridtegui. Ladescentrali zaci on fue un tépico que comenzo
aser discutido mésen Limaqueenlasprovincias.

Larestauracion del sstemademocrético electoral en 1980, igua quemediosiglo atras,
volvio aponer sobreel tapeted temadeladescentralizacion. Tanto laCongtitucion de 1979,
como lade 1993 incluyeron un capitul o respecto alacreacion de Gobiernos Regional es
elegidos por lapoblacion local. Ladiferenciaradicabaen quelaprimeraimplicabauna

43. Efrain Gonzales, Teobaldo Pinzasy CarolinaTrivelli, Descentralizacion fiscal y regionalizacion
en el Per(. Lima: Ingtituto de Estudios Peruanos, Documento de Trabajo N° 69, 1994; p.6.
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reorgani zacion delademarcacion territorial administrativaen doce regiones, mientrasla
segundahapreferido partir delosveinti cuatro departamentos hoy existentes.* El gobierno
deAlan Garcia(1985-1990) organizé d final de su mandato laaplicacion delaConstitucidn
de 1979 en materiade regionalizacion, iniciandose en 1990 |os Gobiernos Regiondes. Para
ello sefusiond departamentos en las nuevas doce «regiones». El proceso defusion nofue
siempre bien recibido por lapoblacion, desatandose conflictosen torno acual debiaser la
capital regional y por el hecho de que nadie queriafusionarse con los departamentos més
pobres, como Ayacucho o Huancavelica, dondelas actividades delos gruposterroristas,
como Sendero Luminoso, tenian préticamente paralizada la actividad econémica. El
departamento mésrico no veianingunaventajaen tener que «cargar» con €l vecino mas
pobre; mientras que éste sentiaque més perdiaque ganaba, a degjar de ser unacircunscripcion
independiente, para pasar a agregarse a un conjunto mayor donde sus posibilidades de
competir eran menores. Finalmente, trasmasdesigloy medio devidarepublicana, ladivison
departamental habiacal ado dentro delos habitantes. Cadadepartamento teniasustradiciones,
sus héroes, una historia propia; hasta cierto punto: una identidad. Qué hacer con €l
departamento de Limaresulté un agudo problemapolitico: ¢debiaconvertirseen unaregion
mas? ¢debia transformarse en algo parecido a un «distrito federal»? En un proceso
desconcentrador y descentralizador, se esperaque seael centro el que «ceda» recursosy
competenciasafavor del resto, demodo que aél hay que atarlo de manos, yaquesi sele
dejaqueactlie como unaregion mas, inmediatamente hardpesar su enormeinfluencia. Otro
argumento en contrade mantener aLimacomo unaregion mas, esdetipo politico: debidoa
gran peso dectora delacapital, € gobernador o Presidente de estaregion seazariacomoun
claro poder riva del poder del PresidentedelaRepublica® Finamentelasituacién deLima
guedd indefinida, lo que en lapracticasignificabamantenerlareservadaparael gobierno
centrd.

El ssemaparadegir alosgobiernosregiondesqueagplicd € gobierno deGarciaconsstio
enuno detipo asambleista, en € sentido quedabae poder alaAsambleao congresoregiond,
més queaun Presidente delaregion. Esteeraelegido por aquella, mientrasquelaAsamblea
era a su vez elegida por una mezcla de voto universal y el voto de las instituciones
«representativas» delaregion (Univers dades, organizacioneslaboraes, colegiosprofesondes,
etc.). Tanto e APRA como laizquierdaobtuvieron lamayoriadelosgobiernosregionales,
precisamenteapartir de su control dedichasingtituciones.

El autogolpede estado de 1992 puso fin aestaexperiencia, creandose en sureempla
zolosConsgos TrangitoriosdeAdministracion Regiona, denulaautonomiapoliticay fiscal.
El gobierno de Alberto Fujimori reclamé, comoen e pasado, unareingtauracionde centralisno
como requisito paraponer en marchasus planes deliberalizacién delaeconomia.

44. Existen otrasdiferencias, de menor sustancia, que pueden verse en €l libro de Pedro Planas, antes
citado, asi como en el de Johnny Zas Friz Burga, La descentralizacién ficticia. Perd 1821-1998.
Lima: Universidad del Pacifico, 1998.

45. Dehecho, algo deestoyaocurre con el cargo del Alcalde deLimaMetropolitana. Se hamanifestado
variasvecese deseo delosPresidentesde eliminarlo, o cambiar su naturalezade cargo directamente
elegido por lapoblacién. En México, despuésdelarevolucién deiniciosdesiglo, tardd méas de se-
senta afios para que la poblacion del Distrito Federal pudiese elegir a su autoridad municipal.
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LA TRANSICION DEL CENTRALISMOA LA DESCENTRALIZACION

Existe unaconocidametaforade | saiah Berlin sobrelosinteectualesrusosdel siglo XIX, en
laquelosclasifico endosgrupos: |os «puercoespines» y los«zorros». Aquelloseran quienes
partian deun solo principio oidea, entorno a cua organizabany desplegaban susposturasy
argumentos, mientras éstos tenian muchas ideas, pero casi siempre dispersas y no
sistematizadasentorno aun principio rector. Igud, lospaisesdel mundo podrian dividirseen
puercoespinesy zorros, seguin su naturalezade centralistao descentralista. ¢Esfactibleque
los puercoespines (los paises centralistas) puedan convertirse en zorros (paises
descentraizados)?

Enlaparteinicial deestearticulo sefidamosqued centralismo habiasido unadelas
formas histéricas como se habian organi zado y consolidado muchos Estados naciondesen el
mundo, y queen tal sentido podriamosdecir que setrataba de unaformalegitima, y no anti-
natural, ahistoricao € resultado de un mal gobierno. Desdeluego, también secuentanene
planeta otros Estados nacionales que han seguido, también historicamente, una via
descentralizada, cuyosejemplospodrian Alemaniaolos Estados Unidos. Losprimerostienen
todo el derecho de querer emular alos segundos; sobretodo unavez quee centraismoya
cumplid eneloslatareade consolidar € aparato estatal. Sin embargo, latransicion nacional
delasituacion centralistaaladescentralizadano parece ser facil, por el mismo carécter
historico deambostipos. Escasi como volver anacer y de hecho no hay muchos g emplos
exitosos hacia donde mirar. Paises como Argentina o México, representan casos
latinoameri canos en | os que se adopt6 tempranamente el federalismo como unaviahaciala
descentralizacion, pero sin acanzarlarealmente. En todo caso, creo que en M éxico, mucho
mas hahecho «lafrontera» (con los Estados Unidos) por ladescentralizacion del norte, que
el sstemafederal mismo.

Ene Pertiun obstécul o decisivo paralatransicion escdmo conseguir laautonomiafiscal
delosdepartamentos o regiones, en € marco de unaeconomiafuertemente centraizada. Es
decir, como hacer realidad que cadacircunscripcidn, Ilameseregin o departamento, pueda
cubrir internamente, contributoslevantadosen dla, loscostosde su administraciony fomento.
Deno ser adl, laautonomiapoliticaresultafrancamenteilusoria El recurso detrandferir recursos
financierosdel gobierno central enfavor delosgobiernosregionaeso departamenta eshace
queéstospendan fina mentedel tesoro centra . Este podra«premiarl 0s» 0 «castigarl 0s» seglin
laafinidad politicaque demuestren con él. Aunquelaley tratase defijar loscriterios para
dichastransferencias, tomando en cuenta, por g emplo, datos como lapoblacién, superficie
territorid, tasademigraciony desempleo, monto del impuesto alarentay un «canon» derivado
delaexplotacién derecursos naturalesen lacircunscripicion, sempreexistiracontroversia
respecto alalegitimidad y laaplicacion de estoscriterios.

Ellos tienen e defecto de que los datos estadisticos sobre |os que descansan, son
administrados por & gobierno central, 0 en cualquier caso pueden ser manipuladosafinde
favorecer aciertasregiones.* Adicionamente, € hecho de que unaparteimportante delos
ingresos regionales pendan del «canon» sobre laexplotaci 6n de recursos primarios, nos
devuelved vicio defundar unasfinanzas estatal es sobre bases sumamente precariasy volubles.
Laexperienciadelaeradel guano debieraser recordadaen este punto. Lasfinanzaspiblicas,

46. En € caso mexicano es conocido el esfuerzo de los Estados con ocasion de cada censo nacional,
parainflar su poblacién y su grado de pobreza, afin de recibir un trato méas privilegiado en el re-
parto de recursosy facilidades fiscales desde el centro.
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sean regional es 0 nacional es, no pueden estar fundadas sobrelaexportacion de un recurso
gue mafiana puede desaparecer o ser sustituido en €l mercado mundial.

El camino seguido en 1886, de traspasar alos gobiernosregionaleslarecaudaciony
manejo deimpuestos directos que hoy sirven al gobierno central, parece un camino mas
adecuado. El enfrenta, sin embargo, € mismo problemaqueunsiglo atras: laexistenciade
departamentos donde dichosimpuestos resultarian insuficientes para sol ventar unaaccion
minimadegobierno. Lacentralizacion efectivadd organismo econdbmicoenLima, sedzaasi
Como un enorme obstacul o paraconseguir ladescentralizacion.

S lastransferenciasdefondosdesde e Estado hacialasregionesresultan en consecuencia
un camino obligado atrangitar, € reto escdmo hacer paraque ellasno generen dependencia
delasregiones més pobres de dichosfondos (como sucede actualmentecon e sur deltaliao
Espafia); de modo de poder ir retirando esastransferencias progresivamente. En el largo
plazo habraqueforjar laideade quelas regiones que no puedan sostener con susingresos
propios, susgastosde administraciony fomento, deberdn desaparecer como circunscripciones
auténomasy fundirse con otrasregiones.

Otro delosobstacul os paralatransicion a estadio descentralizado, esque décadasde
emigracién de sus mejores cuadros, méaslaaplanadoradelaReformaAgrariadelosafios
setenta, han descabezado alas sociedadesregionales. Hoy no hay en ellasmaséitesquelos
profesores universitarios, algunos profesional es de | os organismos no gubernamentales
(generdmente en unasituacion solamente detransito) y alicaidos comerciantesy pequefios
industrides*” Asi como latransicion ddl régimen colonid alavidarepublicanaindependiente,
fue en nuestros paises | atinoamericanos un proceso necesario, pero largo, dificil y con
significativos retrocesos en algunas éreas, también ha de serlo € del centralismo al
descentralismo. Con ladiferenciade que en este Ultimo caso, siempre es posible, como en
1896, lamarchaatras.

47. Véase al respecto el interesante estudio sobre el sur andino de Eleana Llosa, «El sur del Peru:
economia macroregion y localismos», manuscrito 2002. Lima: Instituto de Estudios Peruanos.
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