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;De qué debe vivir el gobierno de una republica?
;De las materias primas que pueda haber en su territorio?
;De una parte de las ganancias que los particulares
que las explotan traspasen al gobierno?
;Del comercio que esas ganancias hacen posible?
Tales son las preguntas que debieron confrontar los peruanos al
dia siguiente de la Independencia, y, de forma
mas acuciante todavia, desde el inicio de la guerra de 1879, en
que subitamente perdieron el guano del que habian vivido por
treinta afos, y el salitre, del que esperaban vivir
otros tantos. Este libro del historiador Carlos Contreras
presenta los conflictos que en el pais se desataron a raiz
del reparto del costo de la derrota de la guerra del salitre, asi
como el nuevo arreglo fiscal que hizo posible
la “reconstrucciéon nacional”y el éxito econémico
de la “reptiblica aristocratica”.
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INTRODUCCION

ESTE TRABAJO DA CUENTA de la crisis fiscal que sacudi6 a la hacienda publi-
ca del Pert entre 1873 y 1895, y de la reforma que la resolvié en los afios
siguientes, hasta aproximadamente 1920. Para exponer el patrén fiscal
anterior hemos debido remontarnos hasta los inicios de la Republica,
incluyendo asi la era del tributo indigena y la subsecuente del guano.
En medio de la crisis que puso fin a la era del guano ocurrié la guerra
del salitre, que en muchos sentidos podria calificarse como un conflicto
desatado por los recursos fiscales. Derrotada la alianza peruano-boli-
viana, el Pert debi6 ceder a Chile la provincia de Tarapaca, sede de los
yacimientos de salitre, asi como sufrir la expropiacion parcial (y la in-
movilizacién por un tiempo) de sus depdsitos de guano. Las ventas de
este ultimo recurso y del salitre habian sido las fuentes principales de las
que se habian nutrido las finanzas del Estado peruano desde la década
de 1840, de modo que en los anos de la posguerra debi6 procederse a una
profunda reforma fiscal. Esta debia reducir el nivel del gasto publico a
la nueva realidad de los (disminuidos) ingresos del erario nacional, al
tiempo que procurar el reemplazo de las antiguas fuentes de ingresos
con otras nuevas.

Los estudios sobre la formacién de las finanzas nacionales en Amé-
rica Latina tras la Independencia han enfocado las dificultades que las



nuevas naciones enfrentaron para forjar una estructura tributaria es-
table y suficiente. La explotacion de los derechos de aduana, la venta de
territorios, la concesién de monopolios comerciales a particulares y los
préstamos internos y del exterior fueron algunas de las soluciones mas
socorridas, aunque en general fracasaron en conseguir la ansiada estabi-
lizacién fiscal.! Algunas décadas después de la Independencia, los atra-
sos e incumplimientos en el pago de la deuda volvieron dificil continuar
con los préstamos del exterior; poco después, el cambio técnico ocurrido
en el campo militar y en el del transporte hizo crecer las necesidades de
gasto publico, sobreviniendo agudas crisis fiscales, de cuya resolucién
dependié mucho el patrén que seguirian estas naciones. Es sobre este
guién que bosquejamos esta porcion de la historia fiscal peruana. Para
decirlo en otras palabras: nuestra intencién es mostrar cémo ocurrioé la
primera formacién de la “economia publica” del Perud. La constituciéon
de esta se alzaba como uno de los requisitos bdsicos para que se pudiese
cumplir la promesa de la Independencia de dar a luz a una republica
moderna y viable.

La historiografia econdmica y politica de la postindependencia en
el Perd no ha dado el debido espacio al tema fiscal. Tras la época de ines-
tabilidad politica y estrecheces econémicas del primer cuarto de siglo
que siguié a la Independencia, se asume que advino un nuevo periodo,
conocido como la “era del guano”, que implicé una etapa de “vacas gor-
das” para el erario nacional. Por razones que atn se siguen discutiendo
(scorrupcidn, falla de las élites, precariedad del Estado, maldicién de las
materias primas, fallas en el timing o en la secuencia adecuada?), se con-
sidera que ella fue “una oportunidad desperdiciada” para el desarrollo.
Cuando las cosas comenzaban a cambiar, en la década de 1870, confor-
mandose una élite civil nacional que, por fin, sacudiéndose de medio
siglo de tirania de los caudillos de la Independencia, lograba el control
del gobierno, irrumpio la guerra con Chile, que descalabr6 todo el de-
sarrollo anterior y devolvié al pais a las condiciones del momento de

1. Véase, entre otros, los trabajos de Marichal 1988, Carmagnani 1994, Centeno 2002,
Aboites y Jauregui 2005, Alexander 1992, Lofstrom 1983 y Gootenberg 1997. Asimis-
mo, los reunidos en Liehr, ed., 1995; Jauregui, coord., 2006; Prados y Amaral, eds.,
1993; y Bordo y Cortés Conde, eds., 2001.

2. Basadre 1981.
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la emancipacién. La posguerra, a partir de 1884, coincidié felizmente
con un crecimiento de la demanda mundial por materias primas, co-
yuntura a la que el Pert pudo engancharse gracias a la accién del pro-
pio capitalismo internacional. Asi, la economia “se hizo mds burguesa a
condicién de ser cada vez menos nacional”.? El boom de la exportacién
de materias primas devolvié a los peruanos a un nuevo pero mas mo-
derado ciclo de vacas gordas, hasta que se produjo el crack de 1929, que
implicé una nueva fase de estrecheces e inestabilidad.

Durante las épocas de bonanza, que correspondian a las de auge
exportador, la politica también “mejoraba” se creaban partidos con
ideologias y programas, que lograban movilizar e influir a buena par-
te de la poblacién y competian electoralmente por alcanzar el poder;
mientras que en las fases de contraccién los partidos se disgregaban,
siendo reemplazados por caudillos autoritarios que dirimian a balazos
el derecho al trono presidencial. Asi, durante la era del guano se formé
el Partido Civil, organizado por intelectuales de ideas liberales deseosos
de salvar al pais de la anarquia militarista y por oligarcas del guano inte-
resados en recuperar la funcién de contratistas privilegiados del Estado,
que acababan de perder. Mientras que con ocasién del siguiente auge
exportador, nacieron otros partidos, como el Constitucional, el Dem6-
cratay el Liberal, que compitieron con el renacido civilismo (del Partido
Civil) durante el periodo que Jorge Basadre bautizé como “la Republica
aristocratica” (1895-1919).

En esa secuencia de alzas y bajas marcadas por el comercio de
materias primas se perdid de vista la accién politica del gobierno y la
manera como este no solo marcaba la continuidad entre dichas fases,
sino que influia en su cronologia y en su propia marcha. Poca reflexién
hubo acerca de por qué ocurrié esa sintonia entre bonanza primario-
exportadora y desarrollo politico, y viceversa; ni en general se intentd
vincular los procesos econdémicos a los politicos, cual si corriesen por

3. Bonilla 1973.

4. Basadre 1963: VII El enmarc las fechas en el ciclo 1899-1919. Un tiempo después,
Burga y Flores-Galindo (1987) adelantaron el inicio de la periodizacion hasta 1895,
con ocasién de la revolucion en que Nicolds de Piérola tomé el poder.
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carriles independientes.® El estudio de la perspectiva fiscal puede salvar
este vacio al fijarse en el tema de como el auge exportador se transmitié a
la esfera de accién del Estado, como la organizacion de este mismo se vio
transformada por dicho auge y cémo, al fin, la relaciéon del Estado con
la poblacién y con el resto de la economia cambiaba segtin se adoptasen
distintos esquemas de tributacion y gasto publico.

La fiscalidad y la constitucion del Estado

Los temas fiscales son una perspectiva ttil e importante —clave, podria-
mos afiadir— para el estudio de la formacién y evolucién del Estado y de
cémo este se ha vinculado a la estructura econémica y social del pais.®
Materializada en impuestos que hay que cobrar, deudas, salarios y pen-
siones que hay que pagar, infraestructura y servicios que hay que costear
y mantener, la fiscalidad ofrece lo que Gabriel Ardant llamé una “fisio-
logia” del Estado, que dota a los historiadores de una serie de indicadores
concretos, posibles de observar e incluso de medir a lo largo del tiempo,
permitiendo una reconstruccion histérica objetiva y comparable.’

Sea porque la formacién de los estados haya resultado de los con-
flictos entre los pueblos (y en este sentido podriamos decir que la guerra
del salitre efectivamente transformé tanto al Estado vencedor como a los
derrotados),® o de la necesidad de los hombres por constituir un poder
que asigne y haga respetar los derechos de propiedad,’ el hecho es que los
aparatos estatales, para subsistir y consolidarse, requerian de medios que
les permitiesen ejercer el monopolio de la violencia legitima dentro de
sus territorios."” Asi como Marx planted que las condiciones y los medios

5. La salvedad seria la asociacién que trazaron algunos autores, como Yepes y Bonilla,
entre el contrato Dreyfus de 1869 y la creacion del Partido Civil en 1871 (que apare-
ci6 primero bajo el nombre de Sociedad Independencia Electoral). Véase Yepes 1972:
95-86 y Bonilla 1974: 122.

6.  Entre los trabajos pioneros en esta perspectiva pueden mencionarse a Schumpeter
1954 y Peacock y Wiseman 1961.

7.  Ardant 1975.

8. Tilly 1992.

9.  North 1984.

10.  Weber 1988 [1918].
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materiales de supervivencia de las personas eran las que determinaban
su ser social y su conciencia," podriamos decir que la naturaleza del
Estado y sus relaciones con la sociedad resultaban, sino determinadas,
al menos poderosamente modeladas por la manera como este procuraba
sus ingresos y los gastaba.

Dentro de esta perspectiva, el estudio de las crisis y las reformas
fiscales resulta de un particular interés para el historiador, puesto que
de ordinario sirve para poner de manifiesto los intereses econdémicos de
los grupos sociales, las coaliciones que establecen con otros grupos y su
capacidad efectiva para influir o determinar las politicas publicas. La
teoria de la hacienda publica, asi como la historiografia sobre el tema,
han resaltado frecuentemente las fuertes vinculaciones que las crisis y
reformas fiscales han tenido con la lucha politica, las tensiones sociales
y el proceso de formacién del Estado.!? No casualmente han venido aso-
ciadas a las grandes revoluciones sociales."

La crisis fiscal puede en principio ser definida como la ocurrencia de
un déficit fiscal que no logra ser satisfactoriamente resuelto por las vias
ordinarias a las que hasta entonces habia recurrido el Estado, como im-
puestos, confiscaciones, préstamos, venta o arriendo de bienes publicos.
En ocasiones, fue el propio intento de conjurar un déficit fiscal mediante
un nuevo gravamen, una expropiacion de la riqueza de los particulares
o de sus organizaciones, o un préstamo forzoso, lo que desaté la crisis
social y politica.” También acontecié que la conmocién producida por
una revolucién social impidié o dificulté la recoleccién de impuestos,

11. Marx 1973 [1859].

12.  “Toda reforma fiscal plantea siempre un problema de naturaleza politica —el del
conflicto de intereses y poderes de los contribuyentes a quienes afecta— y supone
siempre una solucion politica —el reparto al que se llega del poder econémico entre
las distintas clases sociales—” (Fuentes Quintana 1990: 423).

13.  La revolucién norteamericana de 1776 o la francesa de 1789, por ejemplo, serian
incomprensibles sin la nocién o concepto de crisis fiscal (Bonney 1998).

14.  Enel caso de la Independencia del Pert, las medidas fiscales aplicadas por los ultimos
virreyes para financiar la defensa del imperio espafiol frente a los arrestos de los pa-
triotas del Rio de la Plata y Nueva Granada tuvieron como efecto que parte de la po-
blacién peruana abandonase su postura inicial de defensa de la monarquia espaiola.
Véase Hamnett 1978 y Anna 2003. Esta idea también ha sido aplicada para la historia
de la independencia de toda la América hispana. Véase Lynch 2004 y Te Paske 1982.
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deviniendo dicha revolucién en una crisis fiscal. Las crisis fiscales po-
dian desatarse a raiz de acontecimientos extraordinarios, como una
guerra o la amenaza de la misma, o una severa catdstrofe (una epidemia,
un terremoto), que incrementaban de forma repentina la necesidad de
gasto publico.”” Aun cuando en el pasado tales acontecimientos eran tan
ordinarios y frecuentes que dificilmente podrian calificarse de “impre-
vistos”, servian para volver mds patética la poca flexibilidad de la estruc-
tura fiscal “tradicional” o de “Antiguo Régimen”.

Otra fuente de las crisis fiscales seria la conocida ley de Wagner:
la tendencia “natural” de los estados a incurrir en déficits por su deseo
de ganar legitimidad ante la poblacién, gastando en ella mds de lo que
recauda a titulo de impuestos.' El gobierno obtendria asi popularidad,
pero solo al costo de incubar una futura crisis fiscal. La rdpida rota-
cién de los gobiernos tras la instauracion de los regimenes republicanos
o constitucionales favoreceria esta préctica, en la medida que las con-
secuencias de la compra de la popularidad se trasladarian al siguiente
gobierno. La progresiva extension del derecho del sufragio a los grupos
sociales menos favorecidos aumenté la tendencia expansiva del gasto pu-
blico, dado que estos nuevos votantes tenfan ahora un arma eficaz para
hacer escuchar sus necesidades, que eran muchas.”

En un sentido mds amplio, las crisis fiscales expresarian la debili-
dad del Estado como organizacién capaz de interpelar a la poblacién, y
la rigidez o esclerosis de las instituciones y las estructuras econémicas y
sociales de una nacién.'” Philip Hoffman y Kathryn Norberg sostuvie-
ron que solamente los gobiernos que gozaban de amplia legitimidad y
eran genuinamente representativos podian ser capaces de levantar gran-
des empréstitos o de cobrar ingentes sumas de impuestos. Los gobiernos
despéticos y totalitarios, en cambio, estarian condenados a no poder nu-
trir sus finanzas por la via de los impuestos, sino por otras mds arcaicas,
como los bienes patrimoniales o el manejo de monopolios, sujetas a una

15.  Tilly 1992 y Centeno 2002.

16. Campbell 1993: 167-168 y O’Connor 1973.
17.  Peacock 1995.

18.  Bonney 1999.
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mayor inestabilidad y, a la larga, a un menor rendimiento."” Una crisis
fiscal expresaria en tal sentido la pérdida de legitimidad del gobierno o
un desajuste entre sus planes de gasto y su fuerza politica.”®

De otro lado, la idea de “ciclo crediticio” de Carlos Marichal para
la historia de América Latina podria ser extrapolada también a la fis-
calidad.” Tendriamos asi ciclos de dos fases, en los que a una época de
reforma, en que el aparato tributario se ajustaria a las nuevas posibili-
dades que le permiten los cambios ocurridos en la estructura econémi-
ca y social vigente, consiguiendo financiar los planes de gasto publico,
sobrevendria otra en que las maniobras elusivas y evasivas frente a los
impuestos que van tomando los agentes econémicos (entre las que de-
beria incluirse la progresiva concesion de exoneraciones logradas por los
allegados al poder o por bloques regionales o sociales, estos tltimos me-
diante maniobras politicas), junto con las transformaciones ocurridas
en la economia, dejan desfasado, perforado e inerme el esquema tributa-
rio, creando el escenario propicio para una crisis fiscal.

En cualquier caso, al concepto de crisis fiscal va asociado el de re-
forma fiscal, en la medida que esta resulta su consecuencia; sin embar-
go, ninguna reforma resuelve los problemas de hacienda para siempre.
La reforma fiscal se ha entendido a veces como una racionalizacion del
sistema, en el sentido weberiano, asimildndose a lo que seria la “moder-
nizacién fiscal”.?> Supondria asi la abolicién de privilegios, exenciones o
subsidios que hayan terminado cobrando un cariz arbitrario, asi como
la introduccién de imposiciones que conlleven un nuevo tipo de rela-
cién entre el Estado y la economia, o entre aquel y la sociedad civil. La
imposicién del income tax en Inglaterra en 1799, o del timbre en Mé-
xico en 1869, o del impuesto a la renta en este mismo pais entre 1924 y
1925 representaron nuevos umbrales en las relaciones entre el Estado y la

19. Hoffman y Norberg, eds., 1994: Introduccién.

20. Sin embargo, en la época contemporénea, dominada por los impuestos a la renta y al
valor agregado, la capacidad de recaudacién de un gobierno podria depender mas de
aspectos meramente técnicos, como, por ejemplo, aplicar las retenciones del impues-
to antes de que pasen a las manos de las personas, haciendo de las grandes empresas
entes recaudadores.

21. Marichal 1988: 12-15.

22.  Pro 2005.
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sociedad, en el sentido que modificaron los derechos y deberes econémi-
cos de las personas.” Asimismo, permitieron un mayor registro del Es-
tado sobre la economia de las personas, aumentando las posibilidades de
imposicion, a la vez que dotaban a los agentes de una mayor seguridad en
sus transacciones. La creacion de condiciones que permitan la amplia-
cién de la base tributaria, como por ejemplo la formalizacién o titulacién
de la propiedad, o la preparacion de un catastro del territorio, también
deberian comprenderse entre los elementos de una reforma fiscal.**

En la historiografia, la estrella de las reformas fiscales ha sido en
todo caso la reforma tributaria. Fuentes Quintana recuerda el aforismo
de que “Detrds de una verdadera reforma tributaria hay siempre una
revolucion”.® Las reformas tributarias afectan los intereses econdmicos
y desafian los poderes de grupos especificos, por lo que resultan, para él,
de una sutil quimica entre la destreza técnica y la habilidad politica para
aplicar la nueva mecénica impositiva. Advierte que no deben ser enten-
didas como un acontecimiento especifico en una fecha precisa (como
la daci6én de una ley creando un impuesto), sino como un conjunto de
medidas que van ocurriendo poco a poco, aunque impulsadas por un
mismo plan. En suma, la reforma fiscal seria el proceso por el cual la es-
tructura tributaria se transforma para dar un salto cualitativo en el nivel
de los ingresos, lo que siempre supone una afectaciéon de los derechos de
propiedad y ciertos cambios en el marco institucional.?

El nacimiento de los estados modernos en Europa occidental entre
los siglos XV y XVIII, asi como las transformaciones fiscales influidas por
el liberalismo y la idea del bienestar social durante los siglos XIX y XX,
han sido los temas mas frecuentados por la historiografia fiscal. Algu-
nos autores han llegado a proponer una secuencia evolutiva del proceso
fiscal, en el que se pasaria de una estructura de “Antiguo Régimen” a
una “liberal”, para desembocar en la del “Estado de bienestar”. La ha-
cienda del Antiguo Régimen se caracterizaria por la imposibilidad de

23.  Para el caso de México, véase Carmagnani 1994, Marichal 1994 y Aboites y Jduregui,
coords., 2005.

24.  Pro 1992: cap. 3.
25.  Fuentes Quintana 1990: 370.
26. North y Thomas 1978: cap. 8.

26 | CARLOS CONTRERAS CARRANZA



distinguir entre los intereses publicos y privados, tanto en las labores
de recaudacion cuanto en las de gasto, al punto que las pricticas que
ahora llamariamos fraudulentas eran comunes y socialmente acepta-
das. La hacienda liberal se regiria por los principios de equidad, equi-
libro presupuestario y Estado minimo, lo que condujo a imposiciones
de baja tasa, con proporcionalidad segtn los ingresos o el consumo de
los contribuyentes, y énfasis en la legalidad y la seguridad juridica de los
tributos. La fase del Estado de bienestar, por su parte, se caracterizaria
por una intencién redistributiva, una presion fiscal diferenciada contra
las rentas altas y una mayor regulacion de las actividades econdémicas.”
En cuanto al tipo de gasto, en la fiscalidad tradicional el peso mayor re-
caia en el gasto militar, que a su vez era también responsable de la mayor
parte de la deuda publica. En la fase de la hacienda liberal, este patrén es
reemplazado por el gasto de inversién en infraestructura y en ayuda al
desarrollo, mientras que en el Estado de bienestar la tajada mds impor-
tante del gasto corresponderia a los servicios y transferencias sociales y
a las pensiones.*®

Harley Hinrichstrazé una periodizaciéon de las imposiciones fiscales
que ha tenido gran aceptaciéon. Rechazando la tesis de que la moderni-
zacion tributaria consistiria en el reemplazo de los impuestos indirectos
por los directos, él postulé que tanto en las imposiciones directas como
indirectas deberia distinguirse entre tributos antiguos y modernos. En la
sociedad “tradicional” predominaban los impuestos vinculados a la pro-
piedad o a la produccién agraria (impuestos directos de tipo antiguo),
mientras que aquellos ligados al comercio, como los aranceles de aduana
y los peajes (impuestos indirectos de tipo antiguo), tenian un papel solo
complementario. Una buena parte de los ingresos del Estado procedia de
sus bienes patrimoniales. Distingue luego dos fases transicionales, en las
que los impuestos ligados al comercio crecen, especialmente algunos im-
puestos vinculados al comercio interno, como los derechos de consumo
o el impuesto sobre las ventas. Los antiguos impuestos directos decli-
nan, compensados, sin embargo, por la aparicién de modernos impues-
tos directos, como el impuesto a la renta. La primera fase de transicion

27.  Comin 1996: 225-226.
28.  Vries 1979: 206 y Comin 1996.
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estarfa marcada por el predominio de los impuestos sobre el comercio
exterior, mientras que en la segunda fase predominarian los vinculados
al comercio interno. En la dltima fase (la fase moderna), el impuesto a la
renta se habria convertido en el principal protagonista de la recaudacion,
declinando el papel de los gravimenes al comercio y extinguiéndose los
impuestos directos tradicionales. De una presion tributaria de alrededor
del cinco por ciento durante la fase tradicional, se pasaria a unas de diez
y quince por ciento durante las fases transicionales, hasta llegar a ubi-
carse por encima del veinte por ciento en la fase moderna.?” Aun cuando
en este trabajo no seguiremos necesariamente alguno de estos esquemas
evolutivos, los tendremos como referencia.*

En esas propuestas evolutivas, la reforma fiscal como concepto
historiogréfico consistiria entonces en la transicién entre una y otra fa-
se.” Mediante dichas reformas, el aparato tributario lograria ajustarse a
las transformaciones de la estructura social y econémica, tomando en
cuenta las nuevas fuentes de riqueza y las nuevas formas de organizaciéon
empresarial y del comercio, de modo de poder incrementar los ingresos
fiscales y poder responder asi a las nuevas demandas de gasto publico
planteadas por la evolucién social.

El desplazamiento politico y econémico de la clase terrateniente por
la burguesia industrial y financiera habria sido lo que condujo a la es-
tructura tributaria dominada por los impuestos llamados “de producto”
(en contraposicion a los impuestos sobre las personas o sobre las rentas),
que afectaban bdasicamente el consumo y las importaciones con tasas

29. Hinrichs 1967.

30. Las criticas que podriamos hacer a estas propuestas de periodizacion son las tipicas
que se lanzan contra toda propuesta evolutiva (como las de Marx o Rostow): que
reducen a una categoria muy vaga, como “hacienda de Antiguo Régimen” o “socie-
dad tradicional” en este caso, una multitud de casos histdricos de lo mas disimiles
en el tiempo y el espacio, y que asumen que todas las sociedades han de pasar por
las mismas etapas de desarrollo. Comin (1996: 93-98) sefiala asi que en los paises
atrasados de hoy habria cierta coincidencia con lo que fueron las haciendas publicas
europeas del siglo XIX, en el sentido de basarse en los impuestos de producto y sobre
el comercio.

31.  Asi como los demdgrafos crearon el término de “transicién demogréfica” para refe-
rirse al paso de un régimen demogréfico “antiguo” a uno “moderno’, en la fiscalidad
podriamos adoptar el de “transicién fiscal”.
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moderadas de efecto proporcional. Dado que estos impuestos gravaron
bienes de uso masivo, como algunos alimentos o excitantes del sistema
nervioso, cuyo uso habia crecido con la modernizacién econémica y la
urbanizacidn, los impuestos rendian grandes sumas al Estado, sin que la
burguesia resultara afectada en su economia. Sus ahorros y la ganancia
de sus inversiones quedaban a salvo.”> Con ocasion de las guerras y las
crisis fiscales, la clase propietaria preferia el llamado impuesto inflacio-
nario (que resultaba de la impresion de billetes), que tenia el efecto de
trasladar el esfuerzo fiscal sobre la poblacion trabajadora y dejaba a salvo
las propiedades y negocios de aquella. Esto era especialmente cierto en el
caso de América Latina, donde las ganancias de la élite econémica deve-
nian fundamentalmente de la exportacién de bienes primarios.*

Autores como Douglas North y Paul Thomas pusieron el énfasis, en
cambio, en la naturaleza incremental (en vez de discontinua o subita)
de la reforma fiscal, asi como en la consecuencia que ella tuvo para el
desarrollo econdmico. Para ellos, la secuela de decisiones fiscales toma-
das por los estados en su desesperada buisqueda de fondos fue modelan-
do unos derechos de propiedad que, a la larga, resultaron mds o menos
eficaces para el crecimiento econémico.* Las reformas fiscales, en esta
perspectiva, rara vez fueron el resultado de un plan de largo plazo; fue-
ron obedeciendo a las circunstancias, ya que los estados dificilmente po-
dian darse el lujo de preferir los frutos mediatos sobre los inmediatos.*
Gravar el comercio exterior y conseguir recursos mediante la concesién
de monopolios resultaba mucho mds efectivo y rdpido que gravar las
transacciones del mercado interno u optar por cobrar impuestos en un
mercado abierto. Que en un momento dado el Estado optase por estas
formas “modernas” de imposicion fiscal en vez de las tradicionales, tuvo
que ver mds con cuestiones aleatorias que con un ciclo evolutivo.*

32. Fuentes Quintana 1990: 406.
33. Centeno 2002: 130-137.

34. “El punto crucial de nuestra argumentacion: las diferencias en las metas que alcan-
zaron las economias de Europa Occidental entre 1500 y 1700 se debieron principal-
mente a la naturaleza de los derechos de propiedad que crearon los nacientes Estados
como respuesta a sus continuas crisis fiscales” (North y Thomas 1978: 157).

35.  North y Thomas 1978: 163.
36.  Ibid., pp. 160-161.
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En el estudio de la transicién a la hacienda liberal en América La-
tina, la historiografia ha puesto énfasis en el establecimiento de insti-
tuciones como el presupuesto, asi como en la creacién de un aparato
burocratico especializado en el dmbito fiscal dentro del Estado, la con-
secucion de un control efectivo del territorio por parte de este, mediante
alianzas con los grupos sociales locales, y el logro de cierto grado de cen-
tralizacion fiscal. En el caso de México, la practica del presupuesto y su
sancion y vigilancia por el Congreso de la Reptiblica incrementé el peso
politico de esta entidad en la segunda mitad del siglo XIX.*” De otro lado,
la organizacion de los padrones de contribuyentes y la recaudacion de los
impuestos de nuevo tipo (al comercio interno o a los ingresos), sin ceder
esta funcién a negociantes o compaiifas particulares, exigié la constitu-
cién de una burocracia fiscal de cierta complejidad, asi como conseguir
los apoyos en las distintas regiones del pais para respaldar socialmente
la accidn del gobierno. Pero no serviria de mucho una organizacion bu-
rocratica bien preparada y un Estado en posesion de los controles politi-
cos necesarios para imponer su autoridad en el territorio si la estructura
econémica del pais no conseguia crear riqueza que pudiera ser absorbida
por el gobierno. Precisamente estos aspectos de red burocrética, control
territorial y progresos en la productividad de los agentes econdémicos
han sido caracterizados en el caso latinoamericano mas bien por su au-
sencia en el siglo XIX, lo que explica el fracaso, al menos relativo, de la
reforma fiscal liberal en el continente.

Los sistemas fiscales han sido también clasificados de unificados o
centralizados cuando las autoridades locales, independientemente de que
sean elegidas por el voto local o no, carecen de capacidad para tomar de-
cisiones auténomas en materia fiscal y sus presupuestos pueden ser veta-
dos por los poderes centrales; o descentralizados o federales, cuando los
poderes locales pueden tomar decisiones y recaudar auténomamente. La
necesidad de solventar los gastos nacionales de defensa y bienestar (com-
pensando a las regiones con menor grado de desarrollo) ha puesto severos
limites dentro del Estado moderno a los estilos fiscales descentralizados.”

37. Carmagnani 1994: 359-362.
38. Centeno 1997: 1569.
39. Hicks 1960: 257-258, Restrepo 2005: 414-415.
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En el caso latinoamericano, el peso de la tradicion centralista pro-
dujo que las grandes reformas fiscales implicasen normalmente una
fuerte centralizacién.*” La busqueda de racionalidad y simplicidad, y el
intento de impedir la evasion tributaria significaron casi siempre ter-
minar con la soberania fiscal de los estados locales o los tesoros regio-
nales. La uniformidad del sistema impositivo y las economias de escala
en materia de burocracia y organizacién eran mejor conseguidas bajo
un esquema centralizado.* La introduccién de los impuestos modernos,
como el impuesto progresivo sobre la renta, implicaron, asimismo, una
centralizacién, en desmedro de las finanzas locales.*?

La reforma fiscal en la historiografia peruana y latinoamericana

La historiografia latinoamericana sobre los asuntos fiscales ha puesto
el énfasis en mostrar las dificultades del periodo de la postindependen-
cia. La poca legitimidad del nuevo Estado republicano se tradujo en su
escasa capacidad como recolector de impuestos y como introductor de
nuevas imposiciones.*’ Contribuciones como el tributo indigena o las al-
cabalas, que el régimen espafiol habia convertido en canales importantes
de su sistema fiscal, perdieron legitimidad y debieron ser abandonadas,
sin que en su reemplazo brotasen imposiciones modernas que asegu-
rasen al Estado ingresos mas grandes y flexibles. Menor investigacién
ha concitado la fase siguiente: cuando, aproximadamente medio siglo
después de la Independencia, una nueva generacién de hombres publicos
en América Latina hubo de lanzarse a la tarea de renovar el esquema
fiscal a fin de poder financiar la construccion de ferrovias, puertos aptos
para recibir vapores, redes telegraficas y sistemas de educaciéon publica.
Ante la dificultad que significaba la instauracién de impuestos a la pro-
piedad territorial, los gobiernos latinoamericanos optaron generalmente
por la via de las aduanas, haciendo de los puertos las cajas fiscales de la

40. Véliz 1984.
41. Campbell 1993: 172.
42.  Para el caso de México, véase Aboites 2003; para Colombia, Restrepo 2005.

43.  Véase, entre otros, Halperin 2005; Marichal y Marino, comps., 2001; Aboites y Jaure-
gui, coords., 2005; Lofstrom 1983; y Prados y Amaral, eds., 1993.
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Republica.** Para la década de 1880, casi no habia gobierno latinoameri-
cano para el que los derechos de aduana o regalias por las exportaciones
no representasen mds de la mitad de sus ingresos ordinarios.*’

Dentro del marco general descrito, nos proponemos esclarecer el
impacto que tuvo en la hacienda puablica peruana la crisis fiscal que de-
sembocé en la guerra del salitre y precisar la reforma a que dio lugar.
A pesar de que ha habido trabajos que sefialaron que la crisis fiscal co-
menz6 antes del conflicto de 1879,* todavia es comun en el Pert inver-
tir la causalidad y pensar que la crisis fiscal fue una consecuencia de
la guerra con Chile y no al revés. Con la guerra se perdieron los bienes
patrimoniales con que el Estado peruano se habia mantenido por varias
décadas, y ciertamente ello forzé un cambio en el esquema tributario
seguido desde la Independencia, de modo que muy pocas lineas del anti-
guo patrén mantendrian su vigencia. El modelo tributario seguido hasta
la guerra habia significado la aplicacién de un esquema que podriamos
llamar “patrimonialista exportador”, en el cual el Estado se reservaba
dentro de la economia la propiedad de los recursos exportables, tal como
la legislacion espaniola lo habia hecho con el oro, la plata y el mercurio
desde el siglo XVI. El Estado podia optar por ceder a particulares la ex-
plotacién temporal de tales recursos a cambio de la percepcién de una
renta, canon o regalia, constituyendo esta entrada una fuente importan-
te de sus finanzas.

El acceso privilegiado al Estado —o su control directo, a partir de
1872— por parte de la élite aseguraba a esta el disfrute de esta via de en-
riquecimiento, mientras que simultdneamente el Estado contaba con un
mecanismo de captacion y control de las élites, puesto que dificilmente
estas podrian encontrar una alternativa de negocios mds redituable. La
segmentacion racial y lo que los hombres de la postindependencia lla-
maron el “mal reparto de la riqueza™’ estimularon el pequefio tamafo
de las élites y, con el fenémeno del guano, el cardcter prominente de la
que residia en la capital de la Reptblica.

44.  Para México, Carmagnani (1994) destacé la introduccién del impuesto del timbre.
45. Centeno 2002: 124-125, Marquez 2005: 146.

46. Bonilla 1986.

47.  Choquehuanca 1845.
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En tales economias poscoloniales, el mercado interno valia poco,
siendo el sector econdémico principal aquel que se vinculaba al mercado
mundial. El Estado fundaba sus finanzas en el sector mds promisorio,
haciendo de las élites los operadores o contratistas de sus “estancos”.
En el caso peruano, las minas de plata (y mercurio) coloniales fueron
reemplazadas por los depésitos de guano y salitre desde mediados del
siglo XIX. Algunas fricciones ocurrieron cuando por el deseo de maxi-
mizar sus ingresos el Estado abri6 a la competencia exterior el puesto de
contratistas o consignatarios, debiendo los “hijos del pais” entrar en lid
con las casas comerciales extranjeras. La élite nacional entendi6 que en-
tonces se habia roto un pacto importante heredado de la época colonial,
mediante el cual los colonos aceptaban la soberania y el control del Esta-
do sobre los yacimientos exportables mds preciados a cambio de, como
contratistas, usufructuar ellos una parte de las ganancias.*® Ofrecieron
alguna resistencia, que lleg6 a ser mediatizada y negociada con ocasién
de crearse pocos afios mas tarde el estanco del salitre y la Compania
Nacional que lo administraria.

Tras la paz de Ancdn, que puso fin a la guerra del salitre, el Estado
y las élites llegarian a un nuevo acuerdo, en el que aquel dejaria a estas el
control del entonces derruido sector exportador a cambio de que una vez
repotenciado, este brindase al tesoro publico los recursos que necesitaba
por la via de los gravaimenes al comercio de importacion. La otra via de
ingresos fiscales que comenzaria a desarrollarse serfa la de los impuestos
al consumo. El sector exportador dejaria de ser la fuente directa de los
ingresos publicos, forzando al Estado a desarrollar un aparato recau-
dador y un esquema tributario mas sofisticado. En la periodizacién de
Hinrichs, esto significaba pasar de la primera a la segunda fase de la evo-
lucién fiscal, funcionando la guerra del salitre como el precipitante de la
transformacién. Una variacién interesante respecto de su esquema fue
la evolucién de la presion fiscal, ya que en el caso peruano la transiciéon a

48.  Este habria sido el punto clave en los debates generados a raiz del controvertido con-
trato Dreyfus (1869), celebrado por el gobierno de José Balta y que dio paso a una
prolongada hostilidad de la oligarquia contra Nicolds de Piérola, ministro de Hacien-
da de dicho régimen, juzgado como el principal artifice del mencionado acuerdo.
Véase Bonilla 1974: cap. 2.
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la segunda fase no supuso un aumento de la incidencia o carga fiscal en
la economia, sino todo lo contrario.*

El papel de las guerras en la formacioén de los estados, al estimular y
hasta forzar reformas fiscales que los ayudaron a penetrar en la sociedad
con sus burocracias tributarias y sus registros de contribuyentes, desta-
cado por Tilly, fue discutido para la regién latinoamericana por Miguel
Angel Centeno. Este precis6 que en América Latina las guerras no abrie-
ron las puertas a las reformas tributarias, en virtud de que los gobiernos
encontraron otras formas de financiarse, menos traumdticas y mds sen-
cillas, tales como la exportaciéon de bienes primarios, el endeudamiento
externo, la cobranza de derechos de aduana o el impuesto inflacionario.
Ademds, carecian del grado de control sobre el territorio y de las alianzas
con las élites locales necesarias para potenciar las contribuciones inter-
nas. De todos modos, Tilly admite —precisamente en alusion a la guerra
del salitre— que los conflictos militares, sobre todo cuando fueron de-
rrotas, sirvieron en ocasiones para promover una convergencia entre los
intereses del Estado y los de la élite nacional.*

El endeudamiento externo, los derechos de aduana o la exportacién
de bienes naturales no son, sin embargo, asideros fiscales ficiles en una
coyuntura de emergencia como es una guerra internacional. Durante el
conflicto militar, el comercio exterior se interrumpe y los préstamos en
los mercados internacionales de capitales quedan bloqueados o se vuel-
ven muy dificiles. En este sentido, nos interesa aclarar en este trabajo
qué hizo el Pert durante la guerra en materia fiscal y qué consecuencias
tuvo en este mismo campo el fallido resultado militar. En el caso especi-
fico del conflicto militar por el salitre, la historiografia peruanista no ha
explorado la cuestion fiscal en su relacién con la formacién del Estado.

49. De acuerdo con el estimado de Hunt (1984: 80), para los afios previos a la guerra del
salitre el producto interno peruano habria sido de 236 millones de soles, mientras
los ingresos fiscales habrian sumado alrededor de treinta millones. La presién o inci-
dencia tributaria se habria ubicado, asi, en alrededor del 13 por ciento. En cambio, en
los inicios del siglo XX, ya con el nuevo esquema fiscal, la presién tributaria se situé
apenas en un cinco por ciento, como se verd en el capitulo correspondiente. Hinrichs
(1967) estimaba que al pasar de la primera a la segunda fase, esta presion crecia de
mds 0 menos un cinco a un diez por ciento.

50. Centeno 1997: 1585-1587 y 1594-1595. En esta parte, también menciona, como un
ejemplo, la derrota mexicana, en 1848, en la guerra con los Estados Unidos.

34 | CARLOS CONTRERAS CARRANZA



Trabajos como los de Heraclio Bonilla, Florencia Mallon y Nelson Man-
rique dieron cuenta de la “descomposicion social” interna, del “colapso
del Estado” (en un momento de la guerra habia por lo menos tres cau-
dillos que se proclamaban presidentes del Perd, ninguno de los cuales
habia llegado al poder por los medios previstos en la Constitucion) y de
la pérdida de legitimidad social (“hegemonia”, en palabras de Mallon)
de la élite terrateniente frente a los campesinos, pero el andlisis de cémo
el Estado peruano rehizo sus relaciones con la sociedad podria ganar
mucho con un mejor conocimiento de la reforma fiscal que sucedié a la
paz de Ancén.”!

Aunque en el siglo XIX los gobiernos peruanos eran elegidos por
un sistema electoral relativamente amplio (que incluyd, por ejemplo,
el voto analfabeto hasta 1895) y la presencia del Estado en el territorio
habia aumentado durante el auge del guano, con funcionarios civiles
y militares, obras publicas y la provisién de ciertos servicios —como
educacion, el correo y el telégrafo—, dificilmente podriamos decir que
se trataba de gobiernos representativos y legitimos, capaces de exigir y
conseguir grandes sacrificios fiscales, como en la hipétesis de Hoffman
y Norberg. Mds que resultados electorales, eran “revoluciones” las que
encumbraban a los caudillos al sillén presidencial; y sin la presencia de
un personal burocratico preparado y comprometido con su funcién pu-
blica, los gobiernos podrian calificarse de débiles en este sentido. Tras
la guerra, la posibilidad de reintroducir impuestos en medio de este pa-
norama era ciertamente complicada. Ello exigia o una reforma del Es-
tado que lo acercase mds a la poblacién, o limitarse a recaudar tributos
indirectos de tasa moderada y poca penetracién, como los impuestos de
aduanas o al consumo. Veremos lo que sucedié en este caso, dado que
entre los grupos dirigentes hubo quienes, amargados y radicalizados por
la experiencia de la guerra, pensaron que era la primera opcién la que
debia ser afrontada.

El fenémeno del guano, asi como el del azicar, el caucho, las lanas
y la nueva mineria del ciclo exportador de la posguerra del salitre, han
sido estudiados por la historiografia desde el dngulo de las “economias
de exportacidon” y sus efectos en el desarrollo del mercado interno; pero

51. Bonilla 1980c, Mallon 1983 y 2003, Manrique 1983 y 1988.
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el impacto que estas bonanzas exportadoras tuvieron en la economia pt-
blica y en la formacién del Estado no ha sido ain explorado.® En este tra-
bajo, intentamos resolver en algo esta carencia. Tampoco se ha trazado
la continuidad que, en medio de todo, hubo entre el periodo del guano
y la recuperacion econdémica de la posguerra. Esta misma fue apreciada
en algunos trabajos como un hecho conseguido en virtud de la demanda
mundial en el contexto de la llamada Segunda Revolucién Industrial,
sin ningun esfuerzo interno. El desarrollo institucional local no parecia
tener importancia en este enfoque.” La historiografia ha hecho un corte
tajante en ello. Sin embargo, considero que la experiencia fiscal previa a
la guerra fue un importante condicionante del desarrollo posterior.

El nuevo esquema fiscal —consistente en una baja presion tri-
butaria, impuestos indirectos cuya recaudacion era cedida a las orga-
nizaciones de la élite, y gasto publico reorientado a favor del fomento
econémico (en desmedro del anterior predominio que tuvo el gasto mi-
litar)— se mantuvo en sus elementos fundamentales hasta 1915, cuan-
do se inicié un conjunto de transformaciones que irfan modificdindolo
paulatinamente. En dicho ailo —en medio de una rutilante subida de los
precios internacionales de las materias primas a raiz del conflicto militar
en Europa—, se introdujeron los derechos o impuestos de exportacion,
cambiando un importante elemento de la reforma fiscal posterior a la
guerra del salitre.> Significé trasladar parte del esfuerzo fiscal a la cla-
se propietaria, que hasta entonces habia conseguido esquivarlo gracias
a su control del Estado y a las limitadas presiones por un mayor gasto
publico. En los afios veinte, estas presiones aumentaron, al tiempo que
las divisiones dentro de la élite facilitaron una acentuacion de la tenden-
cia. En 1927, se creé el impuesto a la renta (finalmente aplicado desde
1934), pero sin conseguir ain una penetracion significativa, y se encargé

52.  Una excepcion podria ser Tantaledn 1983. Sobre el guano, véase Levin 1964, Hunt
1984, Mathew 1981, y Bonilla 1974. Acerca del segundo auge exportador, consultar
Thorp y Bertram 1985, Klarén 1976, Burga y Redtegui 1981, y Drinot 2003.

53.  Por ejemplo, Bonilla 1980d, Yepes 1972, y Burga y Flores-Galindo 1987. Una excep-
ci6n la constituyeron los trabajos de Quiroz 1989 y Thorp y Bertram 1985.

54. Lainformacién cuantitativa presentada en algunos cuadros ha sido prolongada, sin
embargo, hasta 1919 0 1920, con la finalidad de mostrar no solamente el panorama
de los afios de la reforma, sino también su entorno inmediato (anterior y posterior).
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a la Caja Nacional de Depdsitos y Consignaciones la tarea de recauda-
cién de los impuestos, que hasta entonces habia obrado en manos de
organizaciones econémicas de la élite. Esta Caja tenfa entre sus accionis-
tas principales a los bancos privados, pero su manejo pasé a estar mas
controlado por el Ministerio de Hacienda.”

Podriamos decir asi que entre 1915 y 1934 se reformé el esquema
fiscal de la posguerra, abriéndose paso a uno nuevo, que perduré hasta
los afios sesenta. La imposicion sobre las exportaciones fue un hito sig-
nificativo que marcé el inicio del desmoronamiento de lo que fue el pa-
raiso fiscal de la oligarquia. De otro lado, en la década de 1910 tuvo lugar
una crisis de la oligarquia, que la dividié y debilit6 su control del Estado.

El periodo que va de 1880 a 1930 acostumbra tomarse como un blo-
que o ciclo dentro de la historiografia sobre América Latina. El inicio
de este ciclo estaria marcado por el logro de cierta estabilidad politica,
al consolidarse la organizacién estatal nacida con los procesos de in-
dependencia de medio siglo atrds, y el despegue de una economia ex-
portadora que doté tanto a las élites como a los estados de los recursos
materiales que pudieran beneficiarlos a ambos. El periodo se cerraria
con la crisis mundial de 1929 —que provocé una fuerte caida de los
mercados de materias primas, poniendo un serio obstdculo al modelo
de desarrollo econémico seguido hasta el momento— y con los desa-
fios al Estado oligdrquico desde los nuevos sectores sociales emergidos
durante el auge exportador.® Sin embargo, algunos autores consideran
que dentro de este gran ciclo podria ubicarse un corte hacia el inicio de
la Primera Guerra Mundial, cuando algunos de los problemas politicos y
sociales que estallarian en los afios veinte y treinta hicieron sus primeras
manifestaciones.”

Consideramos que el escenario peruano se ajusta a estas propues-
tas de periodizacién, con la particularidad de que la estabilizacién del
Estado “oligdrquico” fue mds tardia, por causa de la guerra del sali-
tre. Recién a partir de 1895, con la alianza de los partidos Democrata y

55.  En 1963, la Caja fue estatizada, y tres anos después fue creado el Banco de la Nacién,
como la entidad encargada de recibir la recaudacién fiscal.

56. Véase, por ejemplo, Halperin 1998, Cortés Conde 1974, Carmagnani 1984, y Cérde-
nas, Ocampo y Thorp, comps., 2003.

57. Carmagnani 1984, Bulmer-Thomas 1998.
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Civil pudo alcanzarse la “pax oligdrquica” caracteristica de esta época
en América Latina. Aunque los mejores afos para la economia de ex-
portacién se alcanzaron durante las postrimerias de la Primera Guerra
Mundial, entre 1915 y 1930 las instituciones maestras del programa de
economia publica de la oligarquia exportadora cayeron: la desgravacién
de las exportaciones, la ausencia de regulacion financiera y monetaria, el
programa de descentralizacion fiscal y su régimen de presupuesto, la re-
caudacion fiscal en manos de la propia oligarquia y el patrén oro. Si bien
el estudio de este ataque y caida de las instituciones claves del programa
de la oligarquia puede considerarse parte de la historia de la reforma fis-
cal de la que aqui se da cuenta, su realizacién hubiera supuesto extender
la investigacién mds alld de lo aconsejable para un trabajo individual,
por lo que optamos por cerrar el estudio en 1920.

La secuencia de la exposicion y las fuentes

La exposicion se ha organizado en siete capitulos. El primero se ocupa
de describir la organizacion fiscal del Pert entre la Independencia y el
estallido de la crisis fiscal en la década de 1870. Incluye a la conocida “era
del guano”, con la que el Pert representé un caso emblematico de Esta-
do nacional con unas finanzas publicas “tropicales” o “bananeras”, en
el sentido de apartarse totalmente de lo que preconizaba el liberalismo
europeo. En el ultimo cuarto del siglo XIX, el modelo de organizacién
fiscal de la postindependencia padecié de una profunda y prolongada
crisis, que es el tema del que se ocupa el segundo capitulo. En él exami-
namos las dimensiones de la crisis fiscal, sus raices y las consecuencias
que tuvo en diversos dmbitos. A partir del capitulo tercero se presentan
los distintos elementos de la reforma fiscal con que se encard la crisis,
comenzando en este mismo capitulo con la descripcion de las nuevas
ideas sobre la hacienda publica que afloraron en la época, asi como con
la presentacién de algunos de sus principales instrumentos, tales como
la estadistica, la extension de los derechos de propiedad, el arreglo de la
deuda publica y el control monetario por parte del Estado. En el cuarto
capitulo se expone la nueva politica de gasto publico practicada durante
la reforma, resaltando el crecimiento de un novedoso tipo de burocra-
cia, asi como la expansion del gasto en los renglones de infraestructura,
educacién y salud.
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Los capitulos quinto al séptimo se ocupan de las transformaciones
ocurridas en los ramos de los ingresos fiscales. Comenzamos, en el capi-
tulo quinto, con las contribuciones directas, que eran las nifias bonitas de
los tributaristas de la época: todos las querian, aunque reconocian que eran
muy dificiles de conquistar. Como quiera que ellas pasaron a ser admi-
nistradas, en parte, por los tesoros departamentales creados por la ley de
descentralizacion fiscal, el capitulo aborda también el tema de la descentra-
lizaci6n de las finanzas publicas. En la primera etapa de la reforma fiscal, se
pensé que la combinacién de descentralizacién y contribuciones directas
permitiria la redencién de la Republica. Al ver que esto no era tan fécil,
los hombres que manejaban la hacienda publica pasaron a centrar sus es-
fuerzos en los impuestos indirectos. Los capitulos sexto y séptimo se refie-
ren a estos impuestos: los derechos de aduana y los impuestos al consumo,
respectivamente. En las conclusiones, hemos anotado algunas reflexiones
finales, ademds de puntualizar los principales hallazgos del trabajo.

Las fuentes de esta investigacién son, por un lado, los documentos
producidos por los propios agentes de la reforma por el lado del Estado:
los ministros de Hacienda y los directores de Contribuciones, de Adua-
nas y de Crédito Publico. Las memorias de los ministros de Hacienda,
que de acuerdo con la Constitucién debian ser presentadas por ellos al
Congreso de la Republica cada 28 de julio, han sido la fuente principal
de la investigacion, por cuanto aquellas solian contener como anexos
las memorias de los otros funcionarios de Hacienda. En el régimen pre-
sidencialista del Per, los ministros eran nombrados por el presidente,
aunque requerian de la ratificacién del Congreso, el que también podia
obligar a su remocién bajo el tramite de la “censura”. La cartera de Ha-
cienda fue una de las de mayor desgaste politico y, por lo mismo, de una
animada rotacion. Durante el lapso 1873-1915, del que centralmente se
ocupa esta tesis, setenta ministros pasaron por el puesto, con una dura-
cién promedio de siete meses cada uno. No todos alcanzaron a presentar
una memoria, y su calidad es, de hecho, muy desigual.

Otros documentos oficiales fueron los presupuestos de la Reptblica
y las cuentas nacionales, como se llamaba a los presupuestados ejecuta-
dos. Ambos documentos, de aparicion irregular hasta 1890, comenza-
ron a tener una produccién mds sistemadtica a partir de ese momento.
Los presupuestos eran elaborados a partir de una iniciativa presenta-
da por el Ministerio de Hacienda al Congreso. En este organismo, una

INTRODUCCION | 39



comision revisaba el texto y lo proponia luego para su aprobacién en el
pleno. Este lo sometia a debate; se hacian nuevas modificaciones, hasta
ser finalmente aprobado y trasladado para su firma a la Presidencia de la
Republica. Las lagunas de los presupuestos fueron cubiertas con las ci-
fras de los extractos estadisticos que la Seccién de Estadistica del Minis-
terio de Hacienda comenzé a publicar en 1920, con cifras retrospectivas
desde 1898. Asimismo, hemos recurrido a los diarios de debates del Con-
greso, que se dividia en dos cdmaras: la de diputados y la de Senadores,
la primera de representacion provincial, y la segunda, de representacién
departamental. La mayor parte de dichas fuentes estd impresa y se en-
cuentra en el Archivo General de la Nacién, en Lima, y en bibliotecas
publicas, como la del Banco Central de Reserva del Pert.

A fin de no reducirnos a la version oficial que presentaban los fun-
cionarios publicos, consultamos también los folletos, boletines y libros
sobre el tema fiscal aparecidos durante las décadas que comprende este
estudio. Muchos de ellos eran escritos por quienes habian estado a cargo
o tuvieron algtn vinculo con la cartera de Hacienda; pero también en-
contramos los redactados por profesores universitarios o “publicistas”
(como se decia en la época), que abogaban por los intereses de algin
gremio empresarial o algin sector de productores. Asimismo, revisamos
ciertos periddicos de la época, especialmente el diario EI Comercio, que
prestaba particular atencién a los asuntos econémicos y que en la época
analizada fungié de vocero del civilismo. Esta fue una corriente de opi-
nién y un partido politico que representaba a la clase empresarial y pro-
pietaria, sobre todo de la regién de la costa. Otras fuentes utiles fueron
los reportes consulares del embajador de Estados Unidos en Lima, cuyos
microfilmes pude consultar en la biblioteca de El Colegio de México, las
memorias de las autoridades politicas locales (prefectos y subprefectos)
y los libros de viajeros, quienes transmitieron las impresiones de obser-
vadores fordneos, mds alejados de las pasiones locales.

Una advertencia sobre la informacién cuantitativa: la unidad mo-
netaria peruana sufrié algunos cambios a lo largo del periodo estudiado.
Asi, desde 1863 el sol reemplazé al peso colonial, con un cambio de un
peso por ochenta centavos de sol; desde 1898 se adopté como moneda
oficial la libra peruana, al cambio de diez soles por libra (en 1931 se re-
tornaria al sol). A fin de unificar los datos presentados en los cuadros,
salvo indicacién en contrario, estos van presentados en soles.
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Capitulo 1
EL PATRIMONIALISMO FISCAL
DE LA POSTINDEPENDENCIA

EsTE cAPITULO SE ocuPARA del modelo fiscal seguido por el Perd entre la
Independencia y la década de 1870, periodo al que denominaremos de
“patrimonialismo exportador”. Entender este modelo servird para cap-
tar mejor la naturaleza de la crisis fiscal que estall6 en la mencionada
década y que al desembocar en la guerra del salitre, puso un abrupto
final a este esquema fiscal. De acuerdo con el modelo del patrimonialis-
mo exportador, para nutrir sus finanzas el Estado no se limitaba a captar
una parte de las ganancias del comercio exterior realizado por el sector
privado mediante el cobro de derechos de aduana, como fuera corriente
en muchas naciones a lo largo de la historia, sino que se apoderaba del
sector exportador bajo la figura del estanco. En la medida que las expor-
taciones principales consistian en bienes primarios, lo que hacia era con-
vertir los yacimientos transables de materias primas en su patrimonio
fiscal mds preciado. Luego negociaba con los grupos mas encumbrados
de la sociedad, o mas allegados a los hombres del gobierno, las operacio-
nes de extraccion y transporte de dichos recursos, que serian realizadas
por dicho sector privado bajo la figura de contratistas o consignatarios.

La tradicién hispana presente en el pais, la falta de un mercado in-
terno que pudiese producir un volumen importante de ganancias y la



ausencia de personal calificado y de una organizacién eficiente dentro
del Estado empujaron a que este hiciese de la propiedad de los recursos
naturales exportables, antes que del impuesto, la base de sus ingresos.
El patrimonialismo exportador model6 un tipo de politica econémica
que favorecia la clase de desarrollo (primario exportador) que mejor in-
crementaba los ingresos del gobierno, asi como una élite econdmica que
podia enriquecerse solo a la sombra de sus operaciones como contratista
del gobierno.!

Luego de presentar secuencialmente los elementos mencionados,
detallaremos las criticas que dentro del Pert se esgrimieron contra esa
manera de organizar las finanzas publicas de la nacién. En el seno de
la propia élite hubo conciencia de los peligros que conllevaba fundar la
economia putblica sobre una base tan inestable y que entrafiaba una re-
lacién muy poco republicana con los intereses econémicos civiles, como
diversos episodios lo pusieron en evidencia a lo largo de lo que la histo-
riografia ha llamado “la era del guano” en la historia del Pera.

La orfandad fiscal de la postindependencia

La preeminencia que el monopolio estatal del guano y el salitre llegd
a alcanzar dentro del sistema fiscal del Pert en el tercer cuarto del si-
glo XIX expresoé la debilidad de la economia interna en la época de la
postindependencia. Este fue un hecho comun a todas las naciones lati-
noamericanas, que, por lo mismo, padecieron enormes dificultades para
erigir un sistema de economia publica tras su separacion de la metrépoli
espanola.?

En el plano cuantitativo, los primeros gobiernos de la era indepen-
diente no consiguieron mantener el nivel de ingresos fiscales alcanzado
por el Estado colonial en sus postrimerias. Si en las décadas de 1780 a
1800 la Real Hacienda en el Pert recaudé sumas fluctuantes entre los

1. Sobre la fiscalidad de la postindependencia, revisar Gootenberg 1997; este autor acu-
06 el término de “Leviatdn guanero” para referirse al Estado peruano de la época.
Véase especialmente el capitulo 5. Asimismo, consultar Tantalean 1983.

2. Véase sobre ello Marichal 1988: cap. 2; Jauregui, coord., 2006; Serrano 2007; y Cen-
teno 1997.
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cinco v los seis millones de pesos como promedio anual, hacia 1830 los
niveles estaban apenas por encima de los tres millones de pesos, a pesar
de que habia una poblacién mayor. Seria recién después de 1850, gracias a
los ingresos del estanco del guano, que el Estado peruano pudo superar el
nivel de recaudacion fiscal alcanzado por el Estado colonial medio siglo
atrds (véase grafico 1.1). Incluso habria que considerar que debido a la di-
fusiéon de la moneda feble (con menor contenido de plata) desde los afios
treinta, el peso republicano tenia un valor inferior al peso espanol de
antes de la Independencia. Cuando en 1863 se creé el sol como la nueva
unidad monetaria, se fij6 una tasa de cambio de 1,25 pesos febles por sol.

La exigtiidad de las entradas nacionales impedia consolidar la pre-
sencia del nuevo Estado. Este habia adoptado como régimen politico el
modelo republicano de Estados Unidos, pero manteniendo el esque-
ma centralista prefectural del modelo borbénico francés. De acuerdo
con este, las autoridades locales eran nombradas por el poder central,
teniendo las sociedades regionales tnicamente la facultad de elegir

Gréfico 1.1
INGRESOS FISCALES EN EL PERU, 1780-1869 (PROMEDIOS ANUALES)
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Fuente: Cuadro 1.1 (véase Anexo).
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representantes ante la Asamblea o Parlamento Nacional, cuyas funcio-
nes eran solamente legislativas.’ Tras la Independencia, las intendencias
se transformaron en departamentos y los partidos en provincias, mante-
niendo sus mismas fronteras territoriales. Entre 1825 y 1876, los depar-
tamentos mds que duplicaron su ndimero: pasaron de siete a dieciocho, y
las provincias crecieron de 55 a 95. El salto mas importante en este creci-
miento ocurrié durante la era del guano, cuando el aparato estatal pudo
asentarse mas firmemente en el territorio (véase cuadro 1.2 en el Anexo).

Tras el breve experimento de la Confederacién Peruano-Boliviana
en los anos de 1830, el sistema politico unitario y centralista del pais
nunca fue alterado. En parte, ello obedecié al mismo modelo fiscal fun-
dado en el patrimonialismo exportador, que centralizaba la mayor parte
de los ingresos en el Estado central. El presidente de la Reptiblica elegia
un gabinete de cinco ministros a cargo de las dreas de (1) Guerra y Ma-
rina, (2) Relaciones Exteriores, (3) Hacienda, (4) Justicia, Instruccion,
Beneficencia y Culto, y (5) Gobierno y Policia, cuya jurisdiccion en sus
respectivas dreas o competencias alcanzaba todos los departamentos en
que se dividia el pais. Un ministro podia llegar a ser “censurado” por el
Parlamento, obligando al presidente a cambiarlo por otra persona. A su
vez, el Congreso, a fin de que su composicion acogiese a las élites locales,
estaba compuesto de una cdmara de senadores, elegida por voto depar-
tamental, y otra de diputados, elegida por voto provincial,.

Durante la temprana postindependencia, el gasto militar consumia
mads de dos millones de pesos, vale decir, mas de la mitad del total de
los ingresos estatales, destindndose el resto a los gastos de recaudacién
fiscal, la atencién de la deuda interna y al “gasto politico”, como lla-
maban las fuentes de la época al de las oficinas del Poder Ejecutivo: la
Presidencia de la Republica y los ministerios.* No existian, en conse-
cuencia, fondos para asegurar la presencia del Estado en el interior, con

3. En las décadas de 1820 y 1830, hubo, no obstante, algunas variaciones en este esque-
ma, llegando a introducirse, por breves intervalos, las figuras de asambleas regiona-
les, presidencias de departamento e incluso estados federados. Se tratd, empero, de
episodios efimeros y que, por lo general, no pasaron del papel. Véase Planas 1998 y
Aljovin 2000.

4. “Memoria del sefior Ministro de Hacienda don José de Morales y Ugalde”. En Dan-
cuart y Rodriguez 1902: I, 114-132. Esta memoria es de 1827.
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funcionarios destacados en las provincias, que representasen al gobierno
en los diversos campos fuera del militar, ni recursos para emprender
obras de acondicionamiento del territorio con miras a un mejor desen-
volvimiento econémico (caminos, puertos, irrigaciones).

Los cargos de prefectos y subprefectos vinieron a reemplazar a los
intendentes y subdelegados de la época borbodnica, pero sus sueldos de-
pendian directamente de los impuestos que ellos lograsen arrancar a la
poblacién campesina, como en el tiempo de los corregidores.” Las cortes
judiciales permanecian cerradas por la falta de recursos para mantener
los sueldos del cuerpo de magistrados. A duras penas existia un servicio
de correos, que era tan poco confiable que, segtn el gedgrafo italiano
Antonio Raimondi, las personas preferian enviar sus cartas y paquetes
con algun viajero conocido antes que usar el servicio oficial.® El pago de
la deuda externa, contraida principalmente en Gran Bretafia para finan-
ciar la guerra de la Independencia, habia sido suspendido desde 1826,
lo que impedia levantar préstamos en el exterior, mientras que la deuda
que en el momento de la Independencia tenia la Real Hacienda peruana
con la de la Peninsula Ibérica fue desconocida. El nuevo Estado también
opt6 por repudiar la mayor parte de la deuda que la Hacienda colonial
habia pactado con particulares (principalmente comerciantes de Lima)
con ocasién de los apremios de la guerra de la Independencia. Si bien
esta decision ahorraba dinero en el corto plazo, entorpecié las condicio-
nes para el desarrollo de un sistema de crédito interno en el largo, por
la desconfianza que tenian los particulares de que la deuda pudiera ser
nuevamente repudiada.’

Los ingresos fiscales, hasta el momento en que aparecieron las
exportaciones de guano en la década de 1840, eran pues claramen-
te insuficientes para asentar la autoridad del flamante Estado peruano

5. Sobre la recaudacion fiscal en el campo en la postindependencia, véase Peralta 1991
y Contreras 2005.
Raimondi 1966.
Quiroz 1993a y 1993b. Algunos ministros de Hacienda de la década de 1820, como
Morales y Ugalde, procuraron el reconocimiento de esta deuda, al menos la que no
correspondia a emigrados o a expropiados por haber sido declarados enemigos de la
causa patriota. Sin embargo, no tuvieron éxito en ello. Véase la memoria de Morales
y Ugalde en Dancuart y Rodriguez 1903: 1.
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independiente. El proyecto de unificar el Pert y Bolivia desplegado du-
rante los anos de 1834 a 1841, a la vez que evidenciaba la inestabilidad de
la nueva realidad politica emergida de los campos de Ayacucho, expres6
el deseo de los hombres puiblicos de ambas regiones de recuperar la vieja
unidad entre el Bajo y el Alto Pert, volviendo a hacer de la mineria alto-
peruana un renglén clave de los ingresos estatales.

La era del tributo indigena

En términos fiscales, el periodo que va desde la Independencia (1821) has-
ta la guerra del salitre (1879) podria dividirse por lo menos en dos subpe-
riodos: uno de postindependencia propiamente dicha, entre 1821 y 1854,
y otro que podriamos considerar la fase “del guano”, entre 1854 y 1879.
Las caracteristicas del primero, aparte del bajo nivel de la recaudacion y
del gasto publico, ya mencionado, fueron una importante dependencia
del tributo indigena y el dindmico papel jugado por los comerciantes de
Lima para socorrer las urgencias del erario mediante un sistema de com-
pra de vales de aduana, préstamos al gobierno con altas tasas de interés e
intercambios de favores entre caudillos politicos y comerciantes del ramo
ultramarino agrupados en el Tribunal del Consulado.®

La contribucién de indigenas y castas fue abolida por el general José
de San Martin en plena guerra de la Independencia con el 4nimo de ga-
nar adherentes para la causa patriota entre la clase campesina, pero fue
restaurada por el gobierno de Simén Bolivar en 1826, una vez que conclu-
y6 el conflicto militar. Suponia el pago de una cantidad de pesos por cada
indigena var6n entre los 18 y 50 afos, que variaba segtn las provincias.
La restauracion de 1826 extendi6 el pago a las “castas”, que vendria a ser
el resto de la poblacién rural que no abonaba el tributo por no ser indi-
gena, pero que tampoco pagaba por concepto de contribucién predial o
industrial una suma igual o mayor a la de un tributario indigena. En la
matricula de 1826, realizada para hacer efectivo el tributo, se estimé una
recaudacién de casi un millén y medio de pesos, que de haber llegado
a cobrarse en su totalidad hubiera representado un 38 por ciento de las

8. Gootenberg ha comparado a estos comerciantes con los célebres “agiotistas” de la
misma época en la historia de México. Véase 1997: 199-200.
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entradas del Estado en la década de 1820. De dicho millén y medio, el 71
por ciento correspondia a los indigenas y el 29 a las castas.” Entre 1830
y 1850, la recaudacién efectiva oscild, sin embargo, entre los 0,8 y los
1,3 millones de pesos, lo que significé porcentajes de un 22 a un 24 por
ciento de los ingresos del Estado en las décadas de 1830 y 1840." Este im-
portante peso de la capitacién campesina dentro de los ingresos naciona-
les fue una caracteristica distintiva de las naciones andinas centrales (el
Pert, Bolivia y Ecuador), en las que la proporciéon de poblacién indigena
era mayoritaria y el desarrollo del mercado interno sumamente magro.

La contribucién indigena y de castas era cobrada por la cadena de
subprefectos y gobernadores, y podriamos decir que se trataba de una de
sus ocupaciones principales, si no la principal. El gobernador transferia
al subprefecto lo cobrado en su distrito, reteniendo una comision, y el
subprefecto hacia lo propio con el prefecto, reteniendo, asimismo, una
comision." Los fondos recaudados se utilizaban en el gasto publico den-
tro del propio departamento, y en verdad servian principalmente para el
pago de los sueldos de los propios prefectos y subprefectos, de modo que
el tesoro central no manejaba estos fondos.

Hasta su abolicion en 1854, este impuesto de tipo capitacién tuvo
constantes vaivenes: rebaja o aumento de las cantidades a los indigenas
o alas castas, inclusién de nuevas categorias, como la de los “jornaleros”,
o su exclusion. También los derechos de aduana pagados por las impor-
taciones y las exportaciones, que junto con la contribucién de indige-
nas y castas era el otro renglén importante de los ingresos fiscales en la
postindependencia “corta”, padecieron de oscilaciones violentas. De los
elevados aranceles de 1826-1833, se pasé a los de orientacién librecam-
bista de 1836-1840, para volver a elevarlos al final de la década de 1840."
Esta intensa variabilidad de las tasas y las reglas fiscales expresaba el
descontento de los gobernantes con los niveles de ingreso econémico del
Estado, incapaces de acrecentar la presencia de la autoridad central en el
territorio, de solventar las obras de infraestructura que el progreso de la

9.  Dancuart y Rodriguez 1903: 11, 47.
10. Dancuart y Rodriguez 1903: I, IIL, IV y V.
11.  Véase, por ejemplo, Herndon y Gibbon 1991 [1853]: 1, 112.

12.  Sobre las finanzas de esta época, véase Gootenberg 1996.
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economia reclamaba, e incluso de garantizar la subsistencia de la clase
militar, que aparecia como la organizacién clave para asegurar la conti-
nuidad del Pert como nacién independiente en aquellos afios.

En 1842, cuando ocurri6 el solemne sepelio del presidente Agustin
Gamarra, caido en la batalla de Ingavi contra las fuerzas bolivianas, y el
obispo Bartolomé Herrera pronuncié6 su célebre homilia en la catedral
de Lima, preguntandose por qué la libertad no habia traido a los perua-
nos el bienestar que prometia, la recaudacion fiscal del Estado se situaba
en torno a los cinco millones de pesos, ya con una pequena ayuda del
guano. Vale decir, el mismo nivel que en las décadas finales del siglo
XVIII, cuando mediante enérgicas reformas los Borbones habian conse-
guido duplicar los ingresos en apenas diez anos (aun cuando a costa de
terribles insurrecciones, como la de Ttpac Amaru II). Si consideramos
que del tiempo de Tapac Amaru al de Bartolomé Herrera la poblacién
del pais se habia casi duplicado, al pasar de 1,1 millones a 1,9 millones,"
y que los pesos de 1840 valian un 20 a 30 por ciento menos que los de la
época colonial, concluiremos que en términos de recaudacion per cépita
habia ocurrido un gran retroceso. En parte, este podia justificarse por
la voluntad del régimen republicano de aliviar una presion fiscal que en
las décadas finales de la dominacién espafola habia llegado a percibirse
como agobiante, pero solo en parte: recuérdese la restauraciéon de la con-
tribucion de indigenas y castas, que hacia que la poblacién campesina
siguiese contribuyendo de forma importante a los ingresos nacionales.

El estancamiento de los ingresos fiscales entre las postrimerias del
siglo XVIII y mediados del siglo XIX, y su retroceso en términos de la
recaudacion por habitante expresaban, de un lado, la inmadurez y poca
autoridad de la administracién tributaria republicana en comparacién
con la del Estado borbénico, pero de otro, la postracién de la economia
peruana.

13.  El censo de Gil de Taboada, realizado entre 1792 y 1795, dio una poblacién de 1,2
millones para los territorios que comprendieron el Pert luego de la Independencia.
En 1850, un censo rudimentario arroj6 una poblacién de dos millones. Sobre la de-
mografia en el siglo XIX, véase Lesevic 1986.
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La debilidad del mercado interno

Geograficamente, el pais consistia en una larga y angosta faja desér-
tica, de un promedio de ochenta kilémetros de ancho y unos tres mil
kilémetros de largo, recostada sobre el hemisferio sur del océano Pa-
cifico, a la que se adosaba una regiéon mds ancha y mas alta, conocida
como “la sierra”. Esta se hallaba sembrada de montanas de poca tierra y
mucha piedra, que ramificindose en diversos brazos, que ora volvian a
juntarse, para volver a dividirse, se alzaban hasta contar con picos que
rebasaban los seis kilémetros de altura. Mds alld de este laberinto de
piedra, al oriente, estaba la extensa regiéon amazdnica, que atin no podia
ser explorada ni colonizada por falta de medios econémicos, humanos
e industriales.

Las posibilidades agricolas de semejante suelo eran muy limitadas.
Los cultivos eran practicables solamente en los estrechos valles de la
cordillera y en los oasis que los rios que bajaban de las montafias para
desembocar en el Pacifico creaban en la faja costera antes de perderse en
el mar."* Tanto o mas grave que la escasez de suelo agricola, resultaba la
dificultad de comunicacién. Ni el drido desierto de la costa ni el brefio-
so suelo de la sierra permitian el uso de la rueda, por lo que hasta bien
avanzado el siglo XIX no existieron “caminos carreteros”, salvo en el bre-
ve trayecto de Lima al puerto del Callao: “Por lo que respecta a caminos
carreteros y de herradura, los que hay en el Perd, con muy pocas excep-
ciones, son casi primitivos y apenas merecen el nombre que se les da”,
escribié Luis Benjamin Cisneros en su “Ensayo sobre varias cuestiones
econdémicas del Perti”, de 1866. De acuerdo con el mismo observador, el
numero de “verdaderos puentes” era “muy reducido” y “los de soga [que
eran la mayor parte] hacen pensar al viajero mds que en las poblacio-
nes de una nacidn civilizada, en las tribus de los bosques™."* Los viajes
debian hacerse a pie o a caballo, y la carga debia trasladarse en mulas.

14.  En el primer catastro agricola del pais, en 1929, se establecié que solamente un mi-
l16n y medio de hectdreas (de las 128 millones que comprendia el Perti) eran de
cultivos con riego.

15.  Cisneros 1939a [1866]: 39. Luis Benjamin Cisneros fue parte de la generacion de
hombres de ideas “progresistas” que procuraron la modernizacién econémica del
Perti a partir de 1860. Posteriomente fue ministro de Estado y congresista.
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Cualquier artificio que quisiese ser llevado a la sierra debia ser desarma-
do en piezas que no superasen individualmente los cien kilos y de forma
tal que pudiesen acomodarse sobre el lomo del animal. “;Qué industrias
pueden establecerse, cuando cualquier utensilio de algin volumen tiene
que conducirse a brazo de hombre, y si ese utensilio sobrepasa las mds
moderadas dimensiones es ya imposible transportarlo, porque no cabe
por el camino?”, se quejaba el empresario Manuel Pardo en 1860." En
el caso de la mineria, cuyos campamentos se situaban en medio de los
cerros del interior, la falta de un transporte adecuado fue un serio limi-
tante para su modernizacién técnica.

La falta de pastos para los animales de montura hacia que su man-
tenimiento fuera costoso y, por tanto, también los viajes. Un observador
francés que vivid en el Perd entre 1841 y 1848 llegé a explicar la inesta-
bilidad politica del pais por la carencia de caminos que permitiesen a las
fuerzas del gobierno sofocar una revolucion, al tiempo que propiciasen
en las poblaciones la idea de una vida comun:

La misma configuracion del Perti basta para explicar en gran parte la multi-
plicidad de revoluciones que se han sucedido. Las ciudades, separadas unas
de otras por grandes distancias, enterradas en las montanas o perdidas a
orillas del océano, pueden dificilmente llevar una vida comun. Esos grandes
centros de poblacion, capitales poderosas de provincias rivales y envidio-
sas, apenas estdn unidas entre si por malas vias de comunicacién. Mds de
una vez Arequipa y el Cusco sofiaron en erigirse en capitales independien-
tes. Entre estas capitales de provincia, otras ciudades menos considerables
servian de satélites de su ambicién, mds bien que de obstdculos para sus
proyectos. Eran Tacna, Puno, el Cerro [de Pasco] y en fin, los numerosos
puertos del Océano Pacifico [...]. Por lo demds, esas ciudades y un radio li-
mitado en torno de ellas, son los inicos puntos habitados en el Perd. El resto
del pais estd desierto, y, salvo algunos grupos de chozas a orillas de los rios
y pueblecitos que no vale la pena nombrar, no se encuentra en el antiguo
territorio del imperio de los Incas mds habitaciones que las oficinas del co-
rreo, aun bastante escasas, en donde algunos malos caballos bastan mal que
bien para el servicio del correo y las necesidades de los viajeros. En efecto,
es a caballo como se recorre el interior del Perti. No hay que buscar cami-
nos trillados, es menester contentarse con algunos senderos mal trazados,

16. Pardo 2004a [1860]: 99.
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suspendidos a menudo al borde de un precipicio cuya profundidad no se
atreve a sondear la mirada, y a lo largo de los cuales solo el casco de una
mula puede aventurarse. Por la noche tampoco se debe esperar otra posada
que las pobres chozas indias y no siempre hay seguridad de encontrarlas
al final de una jornada de fatigas. Imaginemos ahora lo que puede ser una
insurreccién en un pais donde la capital y las principales ciudades estin
aisladas tan por completo y en donde las relaciones de la autoridad central
con las provincias estan dificultadas por tales obstdculos. Se puede afirmar
que muchas de las revoluciones que han agitado al Pert habrian sido sofo-
cadas o prevenidas sin esfuerzo, si el gobierno hubiese podido actuar con la
celeridad necesaria.”

Las dificultades para trasladarse de un punto a otro del territorio
impresionaron a los observadores que visitaron el pais en el siglo XIX. En
sus relatos de viajes hicieron de las peripecias de sus recorridos un facil
tépico literario. Charles Wiener, quien recorri6 el pais hacia 1875-1877,
comisionado por el gobierno de Francia para la basqueda de antigiieda-
des, llegé a sostener que la falta de vias de comunicacion era “la clave del
enigma” que podia explicar la discordancia entre la riqueza natural del
pais y la pobreza de sus gentes.'

Los rios no eran navegables, salvo en la regién amazonica, que no
habia sido todavia colonizada. La tinica comunicacién fécil era la que
unia por el mar a los pueblos y ciudades de la costa. Por ello fue esta
region la que mds tempranamente se integrd al comercio y a una eco-
nomia monetaria. Pero incluso la costa carecid hasta los afios de 1870
de puertos con darsenas, muelles y almacenes que facilitasen la carga
y descarga de los buques. “En el Pert no hay hasta ahora sino radas y
bahias mds o menos incémodas. No tenemos un solo puerto verdadero”,
sefialé Cisneros en su ensayo antes citado. Tras resefiar las excelencias de

17.  Se trataba de Alexander de Botmiliau, viceconsul de Francia, quien, a su regreso a
Europa, publicé sus impresiones del pais en una revista local. En Sartigues y Botmi-
liau 1947: 138-139. Casi medio siglo después, otro viajero francés, Marcel Monnier
(2005 [1890]: 157), hizo una reflexién similar.

18.  “Se comprende entonces que el hombre no puede vivir sino en paises que han sido
hechos habitables por grandes rutas comerciales que aseguran al colono, al industrial,
al comerciante, comunicaciones féciles con sus semejantes. Ahora bien, el peruano no
cuenta con estas vias, al menos las vias naturales” (Wiener 1993 [1880]: 485).
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los puertos del Mar del Norte europeo, llenos de diques donde las gran-
des naves podian atracar con toda comodidad, anadié que: “En lo que
nosotros llamamos puertos las embarcaciones mayores quedan a gran
distancia de la playa, pues a sus pequenos muelles solo pueden abordar
los de muy poco fondo, es decir, lanchas y barcas”.!” Mas colorido fue
Charles Wiener, quien narré la forma en que los viajeros debian llegar a
tierra en el Perd: remando y convertidos en ocasionales bafistas.”

Con tales condiciones es facil comprender que el trafico de mercan-
cias fuera escaso y que las poblaciones hubiesen adoptado un estilo de
vida autarquico. Con la excepcion de la costa, el comercio de bienes agri-
colas y ganaderos se realizaba solamente en cortas distancias, mediante
un sistema de ferias semanales regidas por el trueque. En sus “Estudios
sobre la provincia de Jauja”, de 1860,*' Manuel Pardo anot6:

En las provincias del interior del Perd, incomunicadas unas de otras por
caminos que son el obstdculo para todo trafico o comercio posibles, una
cosecha que sobrepase las necesidades de la provincia es una verdadera ca-
lamidad para los cultivadores: pues siendo el consumo siempre el mismo,
o tienen que vender sus articulos a vil precio, o ver podrir los sobrantes de
una rica cosecha, que por lo mismo que ha sido mdas abundante, les ha dado
mayor trabajo, en himedos o mal ventilados graneros.

19. Cisneros 1939a [1866]: 77.

20. Charles Wiener dej6 una vivida narracion de estos desembarcos, con ocasién de su
llegada al puerto de Salaverry, que era el utilizado por la ciudad de Trujillo, alrededor
de 1875: “Desembarcar en estos sitios no es cosa comoda: una enorme balsa se pone
a un costado del buque; el movimiento del mar hace danzar a uno y otro, sube la
balsa hasta la altura del puente y la vuelve a descender luego a cuatro metros abajo.
Se preparan las gruias. Se amarra al extremo de una cadena un tonel desfondado por
la parte de arriba; se coloca alli a un pasajero; las cadenas rechinan en las poleas (po-
lipasto) y uno se ve transbordado asi a la balsa. Los marineros toman sus provisiones
y saben hacer llegar el tonel en el momento en que la balsa desciende con las olas. No
obstante, y a pesar de esta precaucion, el tonel se choca por lo general con la balsa con
tal violencia que el viajero se ve precipitado. Es asi como se carga esta pesada embar-
cacion, y sacudida por las olas que mojan a hombres y mercancias, se aproxima a la
orilla” (Wiener 1993 [1880]: 95).

21.  Pardo 2004a [1860]: 92.
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Desde fines del siglo XVII, los agricultores azucareros de la costa
central llegaron a colocar su producto en el puerto chileno de Valparai-
s0, y los productores de trigo y menestras de la costa norte exportaban
sus granos a Guayaquil y a los puertos del Chocd, en el actual Pacifico
colombiano. En cambio, el comercio entre la sierra y la costa, o dentro de
la propia region serrana, era casi inexistente, sobre todo cuando se tra-
taba de “subir” a la altura o cuando sobrevenia la temporada de lluvias.
Los viajeros de mediados del siglo XIX registraron que tinicamente pro-
ductos de fierro forjado, algunos textiles, bebidas como el aguardiente y
productos de alto valor en poco peso, como el aiiil y la pdlvora, lograban
sortear la barrera de los Andes en el sentido costa-sierra.?? En el sentido
contrario, fue la actividad minera la que permiti6 a la region de la sierra
mantener un canal de comunicacién activo a lo largo del siglo XIX.

La plata, en efecto, era uno de los pocos productos del interior que
podia ser transportado a los mercados de la costa y desde ahi al resto
del mundo. Varias de las importantes ciudades serranas, como Cerro
de Pasco y Huancavelica, eran villas mineras, o asentamientos que les
prestaban servicios y, en cierta forma, vivian en funcién de sus activi-
dades (Huamanga, Tarma, Hudnuco). Mds epis6dicamente, la regién de
la sierra también logré exportar las lanas de los camélidos andinos y la
cascarilla, una hierba medicinal muy demandada por la industria far-
macéutica de la época. Sin embargo, entre la coyuntura de la Indepen-
dencia y la guerra del salitre, la mineria metélica atravesé un largo ciclo
de depresion y estancamiento.” El promedio anual de 120 toneladas de
plata obtenido en el quinquenio 1800-1805 no se volvié a alcanzar sino
hasta los afos finales del siglo XIX. A mds de constituirse en el principal
vinculo de la economia del pais con el mundo, la mineria argentifera
era la que habfa inyectado algiin dinamismo a los mercados locales, por
medio de la compra de ganado, insumos (sal, maderas, cueros, p6lvora)
y bienes alimenticios, por lo que su depresion provoco el repliegue de la
produccién y el comercio serranos.** La falta de crédito, los problemas

22.  Tschudi 2003 [1846].
23.  Sobre la mineria peruana del siglo XIX, véase Deustua 2000.

24. Los efectos transmisores de la mineria en la economia de los Andes del sur pueden
verse en Assadourian 1982: caps. I1I y IV.
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en el abastecimiento de mercurio y mano de obra, junto con la expulsién
de los principales empresarios espanoles con ocasién de la Independen-
cia, provocaron la contraccién de la producciéon minera y, con ella, del
comercio exterior. Los grifico 1.2 y 1.3 dejan ver que hasta 1850, ni la
produccién de plata ni el comercio externo activo y pasivo se aproxima-
ron a los niveles vigentes hasta 1810, lo que permite entender los bajos
ingresos del tesoro publico.

La poblacion del pais era, por su parte, escasa, frugal y de pocos
ingresos. A mediados del siglo XIX se componia de dos millones de habi-
tantes, cuyas tres cuartas partes vivian en la aislada region serrana. ; Qué
hacfan ahi, apartados de todo? Diversos viajeros del hemisferio norte,
picados de la curiosidad, los visitaron y los describieron escarbando las
minas o afincados en una agricultura o ganaderia de escasa productivi-
dad.* La poblacién mds comprometida con el comercio monetario era
la de raza blanca, descendiente de los colonos espanoles. Pero ella habia
disminuido desde la Independencia, llegando a representar en los inicios
de la era del guano alrededor de solo un décimo de la poblacién total.
El otro 90 por ciento se repartia entre dos tercios de poblacién indige-
na, cuya economia era predominantemente de autoconsumo, y un tercio
de poblacién mestiza, que, aunque trataba de imitar el consumo de los
blancos, carecia en la mayor parte de los casos de los ingresos econémi-
cos necesarios.?

La poblacién blanca y mestiza se concentraba en las ciudades mds
grandes, como Lima, Cuzco, Arequipa, Huamanga, Trujillo y Cerro
de Pasco. Fuera de estas, ningin otro conglomerado superd los diez
mil habitantes antes de la guerra del salitre. El censo de 1876, que fue
el inico del siglo XIX realizado de forma sistematica y con resultados

25.  Véase los comentarios de Herndon y Gibbon (1991 [1853]), hacia los primeros afios
de la década de 1850, o los de Wiener (1993 [1880]), correspondientes a la década
de 1870. Los viajeros solian hospedarse en casas de terratenientes, y la descripcion
de sus anfitriones, de sus familias y de la manera como explotaban sus heredades fue
uno de sus topicos favoritos.

26. La carrera militar fue una via de ascenso econémico y social de la poblacién mestiza
después de la Independencia. También existia un pequefio porcentaje de poblacién
esclava, entre el uno y el dos por ciento del total, y una cantidad similar de poblacién
de “pardos” (mezcla de los negros con las otras razas).
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Gréfico 1.2
PRODUCCION DE PLATA EN EL PERU, 1780-1869
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Fuente: Cuadro 1.3 del Anexo.

Gréfico 1.3
COMERCIO EXTERIOR PERUANO, 1780-1869 (PROMEDIOS ANUALES)
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Fuente: Cuadro 1.3 del Anexo.
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desagregados difundidos publicamente, identificé 11.623 unidades o
centros de poblacién en el Perd. Estos se dividian entre 6928 pueblos
con menos de mil habitantes, 4404 haciendas y solo 291 pueblos o ciu-
dades de mil o mas habitantes.”” Las haciendas eran unidades agricola-
ganaderas pertenecientes a érdenes religiosas, instituciones educativas
o de salud, o a propietarios blancos o mestizos. De ordinario concen-
traban a un centenar de familias indigenas, que constituian su mano de
obra, aunque este nimero podia ser muy variable. Dentro de ellas no se
practicaba el comercio monetario, por lo que podia decirse que su pobla-
cidn, con la sola excepcién de la familia del propietario o administrador,
estaba fuera del mercado.”

Si la base geografica y demografica para el desarrollo de una eco-
nomia mercantil y —en consecuencia— de un esquema fiscal prendido
del comercio interno, era bastante débil, también lo era la estructura
social. Junto con las dificultades del transporte, el otro factor que los
observadores fordneos del siglo XIX destacaron del Pert fue la extrema
desigualdad existente entre una élite privilegiada y una mayoria paupé-
rrima. Charles Wiener ensay6 sobre esta base otra explicacién a la pro-
fusion de revoluciones que habia asolado la nacién:

Recordemos esta sociedad en que no hallamos las transiciones graduales
que podemos constatar en el mundo europeo, con su escala social provista
de un nimero infinito de peldaios, todos ocupados. En el mundo peruano,
que tan bien se puede estudiar en Lima, no existen sino el primer y el ultimo
escalon: parece que los otros faltan por completo. Tal estado de cosas no
ofrece casi estabilidad, se diria una sensible balanza cuyos platos se mueven
con el menor peso. Asi se explican las revoluciones periddicas tan frecuentes
y tan terribles que afligen a la ciudad. En nuestra opinidn serd dificil reme-
diar por mucho tiempo ese vicio congénito; por un lado el saber y el dinero;
por otro la ignorancia absoluta y la pobreza.”’

27. Estadistica hecha sobre la base de los datos ofrecidos en Macera 1977c: IV.

28.  Macera disefi6 un modelo de funcionamiento econémico de las haciendas, en el que
las calific6 de “feudales por dentro y capitalistas por fuera”, ya que producian para el
mercado, pero no compraban sus insumos en él. Véase 1977a.

29.  Wiener 1993 [1880]: 40-41.
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Este testimonio correspondié a la época madura del guano, cuyos
movimientos econdmicos concentraron todavia mds la riqueza en el vér-
tice superior de la pirdmide social, pero podria extenderse para el siglo
XIX entero, con solo alguna pequefia variacién en la intensidad. Dicha
estructura social operaba como una barrera para la constitucién de un
mercado interno vigoroso. Un 90 por ciento de la poblacién se hallaba
privada del consumo comercial por su aislamiento geografico, su género
rural de vida, su sometimiento servil y sus bajos ingresos; mientras que el
10 por ciento restante podia desplegar un consumo suntuario, dados sus
altos ingresos. Este consumo tendia a ser suntuoso ya que cumplia la fun-
cién social de remarcar la diferencia de la élite respecto del resto. Se ma-
terializaba en bienes importados, como mobiliario doméstico, bebidas y
prendas de vestir.*® Este patrén de la estructura de consumo (que podria-
mos llamar “colonial”), ademds de ser muy reacio al cambio, como lo
pronosticé el observador que hemos citado, provocé que los bienes nacio-
nales alternativos a los importados, cuando existian, funcionasen como
“bienes inferiores”, en el sentido de que su consumo era abandonado a
favor de los bienes extranjeros apenas mejorasen los ingresos de las perso-
nas.” Dificilmente un impulso industrial podria surgir en medio de tales
condiciones. La especializacién productiva era, en consecuencia, limita-
da, dificultando las posibilidades de apertura de un mercado interno.

Es mads, en la postindependencia pareceria haber ocurrido una
desindustrializacién respecto de las postrimerias de la época colonial.
Los testimonios mds claros se refieren a los rubros de la actividad textil y
la minera. En un folleto publicado en el Cuzco en 1845, con la intencién
de oponerse a la extension de los derechos politicos de ciudadania de for-
ma universal, José Domingo Choquehuanca (1789-1858), hombre ilus-
trado y cacique politico en el departamento de Puno, describia el estado
econémico del pais como venido a menos después de la Independencia:

30. Entre 1831 y 1840, el 92% de las importaciones provenientes de Gran Bretafia, prin-
cipal proveedor del mercado peruano, consistié en textiles. En la década de 1840, el
porcentaje de los textiles bajé a solo 80%, y en la década siguiente, a 79 por ciento
(Gootenberg 1997: 319). También se importaba, sin embargo, fierro, mercurio y pa-
pel, que eran insumos para la mineria y la industria.

31.  En economia se conoce como bienes inferiores a aquellos cuyo consumo disminuye
a medida que aumentan los ingresos de las personas.
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Ningtn producto del pais se puede exportar con ventaja al mercado euro-
peo, por falta de capitalistas; y si hay exportaciones de ciertos articulos, los
peruanos no son més que dependientes de los comerciantes extranjeros. Las
importaciones de los efectos de Europa son muy desfavorables al pais; por
que consumiendo el Pert mds mercaderias extranjeras que lo que produce,
tocard infaliblemente a su dltima ruina. La industria fabril que consistia
en tejidos de lana, algoddn, y otras manufacturas de diversas materias, estd
enteramente destruida; por la concurrencia de mercaderias extranjeras, que
han reemplazado aquellas especies.

La agricultura en razén de la despoblacion del pais, y de la casi ninguna
exportacion al extranjero, no necesita mas productos que los que bastan
para el consumo de la pequena y miserable poblacién de las provincias. Los
productos de los vifiedos han sufrido una grandisima baja en sus valores,
por el excesivo consumo de licores extranjeros.

Los predios urbanos y rasticos no producen en su maxima parte lo necesa-
rio para enriquecer a sus propietarios. La mayor parte de los dichos predios
pertenece a manos muertas y otra parte estd gravada con censos a favor de
estas mismas manos y al de los capitalistas.

La minerfa, principal industria de la riqueza peruana, ha sido del todo des-
atendida sin embargo de sus antiguos privilegios: sin capitalistas, desprovis-
ta de azogues y asi mismo de otros articulos para la explotacion, y beneficio
de los minerales, esta en el mayor atraso. El dinero, que es un capital necesa-
rio para aumentar toda especie de productos, mediante las industrias que se
conocen, estd acumulado en pocas manos improductivas.™

Una economia de tan exiguo comercio, con poca tendencia al cre-
cimiento, con sus principales rubros productivos estancados o en retro-
ceso, y con una estructura social tan dual y polarizada, ofrecia pocos
asideros al sistema fiscal. Los derechos de aduana, cuyos montos resul-
taban degradados por los descuentos que obtenian los comerciantes que
prestaban dinero al gobierno, eran el alimento del Estado central, mien-
tras el tributo campesino sostenia el gasto interior, virtualmente reduci-
do al sueldo de las autoridades locales. No sorprende que el surgimiento
de las exportaciones de guano, precisamente en los momentos en que
Choquehuanca difundia este diagndstico, fuera rdpidamente aprove-
chado por el Estado para hacer de dicha actividad el eje de sus finanzas.

32. Choquehuanca 1845.
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Las exportaciones de guano y la estrategia fiscal del estanco

Guano es la palabra quechua que en el Pert designa al excremento seco
de las aves marinas. Sus propiedades quimicas lo convierten en un ex-
celente fertilizante de la tierra, aumentando las cosechas o permitiendo
un uso mds intensivo del suelo. Las peculiares caracteristicas geogréficas
de la costa peruana, que incluyen un mar frio rico en cardtimenes, junto
a una costa desértica, de clima suave, entre cdlido y templado, casi sin
lluvias, favorecieron la abundancia de aves marinas y, con ella, la acu-
mulacién de inmensos yacimientos de guano o excremento momificado
de las aves en las aisladas peninsulas y las deshabitadas islas del litoral.
Cuando su uso comercial fue descubierto, a mediados del siglo XIX, el
guano casi no tenia competencia en el mundo, por lo que el Perti pareci6
verse de pronto frente a una magnifica oportunidad de enriquecimiento.

Los primeros embarques de guano fueron realizados a Inglaterra
en 1841 por una sociedad privada compuesta en Lima por el empresario
peruano Francisco Quiroz y el francés Aquiles Allier, quienes recibieron
el apoyo econdémico y logistico de las firmas Myers-Bland de Liverpool
y Gibbs and Sons de Londres. En 1840, Quiroz habia conseguido la li-
cencia del gobierno peruano para la explotacion exclusiva de los yaci-
mientos de guano ubicados en el litoral, por seis afios, a cambio del pago
de sesenta mil pesos, o diez mil por afio. Cuando en 1841 se conoci6 en
Lima el precio al que se estaba vendiendo el guano en el mercado inglés,
se desaté una tempestad en los circulos politicos: se anul6 el contrato y
se desarroll6 un nuevo esquema con los mismos empresarios, por el cual
el Estado participaba como socio de la empresa.” Asi, desde 1842 las
ganancias de las ventas de guano en el exterior, que en ese momento era
basicamente el mercado britdnico, se repartieron entre el gobierno del
Perd, que se quedaba con la mayor parte, y los empresarios particulares.
Entre los afos de 1842 y 1847, el negocio sufrid, sin embargo, la compe-
tencia del abono de Ichaboe, una isla en la costa oriental del Africa, que
trajo abajo por un tiempo los precios de los fertilizantes.

Con el inicio de la llegada del guano a Inglaterra aparecieron en
escena los acreedores de la deuda peruana en ese pais, quienes, ayu-
dados por su gobierno, presionaron al Estado peruano para que una

33. Levin 1964, Mathew 1981.
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parte sustantiva de las ganancias del guano se destinase al pago de sus
obligaciones. Esta misma presion fue un factor importante para que el
gobierno del Pert pasase a tener un control mds enérgico del negocio
del guano, y para que los contratistas fuesen principalmente empresas
britdnicas. De acuerdo con la tradicion juridica espanola, los recursos
naturales correspondian en dltima instancia al rey, quien podia ceder su
usufructo a sus vasallos o reivindicar para si su explotacion directa. Este
principio se hacia ain mds patente en el caso de los bienes no renovables,
como los minerales o —en este caso— los yacimientos del excremento
de las aves, y fue heredado por la Republica, que cambid los derechos del
rey por los del Estado, en tanto representante de la nacion.

A partir de 1847 se adoptd la figura de la “consignacién” para los
contratos. Esto significaba que el Estado peruano mantenia la propiedad
del guano hasta el momento de su venta a los consumidores, de modo
que los empresarios que extrafan, transportaban, envasaban y comer-
cializaban el guano por el mundo no eran mds que encargados o co-
misionados del gobierno del Perd para dichas tareas. En los primeros
contratos, no quedaba muy clara la figura, es decir, si el pago que hacian
los empresarios al Estado para poder extraer y exportar el producto era
por el producto en si, por el permiso para exportarlo o por la concesién
de una licencia en exclusiva. En uno de los primeros contratos, en los que
el Estado entraba en sociedad con un empresario particular, se sefalaba
que “el capital” que ponia aquel era el mismo guano; de otro lado, las
ganancias que retenia el contratista eran a veces llamadas “comisién”.*

Bajo la figura de la consignacidn, los empresarios particulares, una
vez que cobraban por el guano vendido, recibian una comisién por su
trabajo, mas el reembolso de sus gastos, debiendo entregar el resto al
Estado peruano. Los cdlculos de Shane Hunt para los contratos suscritos
con la casa Gibbs entre 1849 y 1861 senalan que la parte del Estado re-
presento el 65% de las ventas brutas del guano, mientras que los costos
y la comisién fueron del 23 y el 12%, respectivamente. El promedio de
lo retenido por el gobierno en el conjunto de contratos se habria situado
alrededor de esa magnitud.* Sin embargo, en la mayor parte de las veces,
para el momento de la firma del contrato los consignatarios ya habian

34, Levin 1964: 72.
35. Hunt 1984: 72.
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adelantado importantes sumas de dinero al gobierno peruano, las que
recibian el reconocimiento de un interés. Asi, cuando se liquidaban las
cuentas, el saldo que las empresas privadas tenian que entregar al Estado
peruano podia ser ya pequeno.’® Este esquema se heredé desde la tem-
prana época del ciclo de precios bajos desatado por la competencia del
guano de Ichaboe. En esos afos (1842-1847), los contratistas ingleses si-
guieron cumpliendo con las cuotas al gobierno peruano que implicaban
sus contratos, o los pedidos de adelanto que, fuera de contrato, este les
hacia para remediar sus urgencias, con la esperanza de que los precios
altos retornasen, lo que finalmente sucedi6.””

Con la figura de la consignacion, el Estado aspiraba a maximizar
su aprovechamiento econémico del negocio del guano. Los contratistas
privados tenfan un interés en conseguir los mayores precios para el pro-
ducto, puesto que su comisién dependia de ello. La distancia entre los
costos y el precio de venta era enorme, casi como de uno a cuatro, y se
explicaba por la situacién de monopolio de la que disfrutaba el pais. Se
trataba de un esquema que histéricamente podriamos llamar colonial,
en el cual el Estado basa sus finanzas en la extraccién de materias pri-
mas para el mercado externo, ya sea que realice directamente las opera-
ciones de extraccién y comercializacién, o que cobre un impuesto a los
particulares que lo hacen. Un “sistema externado de fiscalidad”, como
lo ha sefialado Marcello Carmagnani,*® en el que el Estado terminaba
recaudando sus ingresos en la economia externa y no en la interna, para
lo cual cedia porciones de naturaleza. El Estado no guardaba ningtn
compromiso con la economia interna, sino que construia su aparato fis-
cal sobre la base de las ganancias dejadas por exportaciones primarias de
naturaleza monopdlica o cuasi monopélica.”

36.  Elproceso de liquidacién de las ventas de guano incluia el reconocimiento de los costos
y los precios de venta y, dados los montos involucrados, se intuye que dio lugar a gran-
des negociados o actos de corrupcién entre la burocracia peruana. Véase Quiroz 2006.

37. Para entonces, la firma Myers-Bland habia salido ya de la escena, quedando la casa
Gibbs y la firma Montané, su socia, como los principales consignatarios del guano
peruano en Europa (Levin 1964: 66-68).

38. Comunicacion personal (enero de 2007).

39. Tales la conclusién de Gootenberg en su libro de 1997, en el que se refiere al Estado
peruano como “el Leviatdn guanero”
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Como en el caso del guano los contratistas mds importantes fue-
ron firmas extranjeras, los vinculos que el negocio podia guardar con la
economia local fueron muy débiles. El producto no requeria de ninguna
transformacién: no habia mds que recogerlo y echarlo a la bodega del
barco. Ni siquiera se necesitd tender vias de transporte hasta los puertos,
puesto que los yacimientos estaban al lado del mar. Todo lo que se de-
mandaba eran palas para remover el guano (no era posible el uso de ex-
plosivos, porque se espantaria a las aves), carretillas o animales de carga
y unas estructuras de madera a modo de bandejas inclinadas o mangas,
para facilitar la caida del guano a la bodega de las naves. Tal vez los bu-
rros fueron el dnico ingrediente nacional, puesto que todo lo demas, in-
cluso la mano de obra, fue traido del extranjero. Se ha calculado que uno
a dos millares de hombres eran la mano de obra demandada por la ex-
traccion guanera.*’ Ellos fueron reclutados entre los coolies chinos trai-
dos al Pert a partir de 1848, con el fin de reemplazar a la mano de obra
esclava de las haciendas de la costa. Se requeria, sin embargo, de una red
de aprovisionamiento de agua y viveres para la poblacion trabajadora de
las islas y la tripulacién de las naves que llevaban el producto hasta sus
lejanos mercados. Esta labor —que aunque sencilla en apariencia, re-
sultaba complicada en el medio peruano— fue desarrollada por firmas
o inmigrantes extranjeros, entre los que destacé William Grace, quien
lleg6 a construir un imperio econémico cuyo origen fue esta actividad.*

A partir de 1849, el Estado opt6 por realizar contratos de consigna-
cién con un solo contratista para cada mercado nacional, a fin de que,
teniendo este el monopolio del guano dentro de su mercado, alcanzase
los mayores precios de venta.*? En la década de 1850, las exportaciones
de guano ya no se hicieron solamente a Gran Bretana, sino, asimismo,

40. Hunt 1984, Méndez 1987.
41. Clayton 1986.

42.  Esta conducta acarred la oposicién de los principales paises consumidores, especial-
mente los Estados Unidos e Inglaterra. El primero llegé a plantear que el guano,
por encontrase finalmente en islas en medio del océano, debia considerarse un bien
publico, a disposicién de toda la humanidad, tal como habia sucedido con el guano
de Ichaboe. La fuerte competencia entre las cabezas imperiales, como Inglaterra, los
Estados Unidos y Francia, fue un factor que permitié al Perti conservar sus yacimien-
tos de guano, siempre que adoptase un esquema finalmente razonable a juicio de las
potencias. Sobre ello, véase Gootenberg 1989.
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Gréfico 1.4
EXPORTACIONES DE GUANO DEL PERU, 1841-1879
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Fuente: Cuadro 1.4 del Anexo.

Gréfico 1.5
VALOR EN PESOS DE LAS EXPORTACIONES DE GUANO DEL PERU, 1841-1878
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Fuente: Cuadro 1.4 del Anexo.
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al resto de paises europeos (donde también los acreedores procuraron
cobrarse sus antiguas acreencias, especialmente en el caso de Espana)
¥, poco después, también a los Estados Unidos, Cuba y Puerto Rico, e
incluso a mercados tan lejanos como la China.

Los ingresos percibidos por el Estado peruano en virtud de las ex-
portaciones de guano comenzaron a contarse por millones de pesos a
partir de 1850. Entre 1846 y 1854, el presupuesto de la Republica se do-
blé, hasta alcanzar los diez millones de pesos, de los cuales la mitad pro-
venia de las ganancias del guano. Esta inyeccién de fondos en las arcas
fiscales provoc6 un “efecto pinata” dentro de la poblacién local mejor
informada, produciéndose una rebatifia entre los acreedores de la deuda
interna y los hombres publicos por arrancar una mayor cuota de la nue-
va riqueza. El ciclo 1854-1868 fue, de hecho, uno de los mds convulsio-
nados de la politica peruana.

Los primeros en movilizarse fueron los acreedores de la deuda in-
terna, quienes obtuvieron a finales del primer gobierno de Ramén Cas-
tilla (1845-1851) la dacién de la ley de consolidacion de 1850, en virtud
de la cual se reconocia sus acreencias impagas, con los intereses respec-
tivos. La deuda interna se habia estimado en una suma de 12 millones
de pesos, pero para 1854 la Junta de Consolidacion ya habia reconocido
casi 24 millones, en lo que a los ojos de la opinién publica aparecié como
una escandalosa corrupcién.®’ La “revolucién liberal” de 1854 fue la res-
puesta politica a dicho escdndalo. Fue encabezada por el mismo Castilla
contra el gobierno de quien lo habia sucedido: el general José Rufino
Echenique. La revolucién usé como banderas que movilizaron a la po-
blacién indigena y negra (esta dltima alcanzaba un ntimero importante
en los valles y ciudades de la costa) la abolicion de la contribucién de in-
digenas y de la esclavitud. Triunfante la revolucién en los inicios del afio
siguiente, desaparecié de los ingresos fiscales la suma de 1,5 millones de
pesos que representaba dicha contribucién. Dos afios después, ocurrié
lo propio con el diezmo agrario, y tres afos mds tarde, con el derecho de
pastas de los mineros; se eliminé entre ambos un millén de pesos mas.*

43.  Véase Quiroz 1987.

44. FEl diezmo agrario correspondia a la Iglesia, reteniendo el Estado unicamente un
9,5% por comision de cobranza. De modo que en adelante el Estado cargé sobre si la
obligacion de sostener a la Iglesia catdlica, con un monto de aproximadamente 400
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Las contribuciones de los habitantes urbanos no fueron abolidas, pero
en la préctica si fueron disminuidas al no actualizarse los valores de los
predios e industrias sobre los que pagaban, a pesar de que con el auge
promovido por el guano las residencias y los negocios urbanos habian
multiplicado su valor.

Durante las décadas de 1860 y 1870, la renta del guano (y del salitre,
un producto sustituto del guano cuyas exportaciones comenzaron a ser
gravadas desde finales de la década de 1860) fue responsable de entre la
mitad y las tres cuartas partes de los ingresos de la Republica. Los dere-
chos de aduana seguian muy atrds, con un 20%, mientras las contribu-
ciones directas casi habian desaparecido (véase Anexo, cuadro 1.5). Debe
tomarse en cuenta que a partir de 1874 las contribuciones directas pasa-
ron a estar administradas por los consejos departamentales y provincia-
les, dentro de la ley de descentralizacién administrativa emitida por el
gobierno de Manuel Pardo. Ello hizo que disminuyera atin mds marca-
damente su presencia en los presupuestos de ingresos del Estado central.

Los ingresos del guano desviaron el rumbo de la fiscalidad peruana.
En vez de que las contribuciones directas de Antiguo Régimen, como
las capitaciones, fuesen sustituidas por los impuestos al consumo o los
derechos de aduana, como preveia el esquema de Hinrichs, y como ya
habia comenzado a suceder con las reformas fiscales de los Borbones,
vinieron a ser reemplazadas por otro rubro de Antiguo Régimen, como
la renta patrimonial del Estado. Cuando este tuvo a mano abolir (o al
menos postergar) tributos de origen interno por otros de origen externo
(es decir, vinculados a la demanda mundial mas que a la economia in-
terna), la tentacion fue irresistible. Seria recién después de la guerra del
salitre que el sistema de ingresos se volcé a los impuestos al consumo. La
virtual desaparicién de las contribuciones directas, que eran las que mds
claramente tenian un origen interno, provocé durante la era del guano
una corrosion en las relaciones entre la sociedad y el Estado.

mil pesos anuales. Después de la Independencia, habia sido reducido a un quinceno,
aunque el nombre de diezmo persisti6. Véase Huertas 1982 y Huertas y Carnero
1983ay 1983b.
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El gasto publico y la critica del modelo fiscal patrimonialista

Los cuadros 1.6 y 1.7 (véase Anexo) muestran la descomposicién del gas-
to por ministerios y tipo de deuda para diversos anos seleccionados entre
1831 y 1879, tanto en términos de lo previsto (las cifras de los presu-
puestos) cuanto de lo realmente ejecutado. Los primeros presupuestos
exhiben el enorme peso que por entonces tenian los gastos militares (al-
rededor del 50%) y el muy exiguo que correspondia al ramo de Justicia,
Instruccion, Beneficencia y Culto (menos del 10%). Hasta 1859, el servi-
cio del culto se sostuvo auténomamente mediante los diezmos, pasando
recién desde el afio siguiente a depender del presupuesto central de la Re-
publica. Algo similar sucedi6 con los servicios de beneficencia e instruc-
cién, como veremos mds adelante. El personal de Hacienda, encargado
de la recaudacién de las rentas fiscales y del control de su gasto, consumia
un 18%, mientras que el aparato de gobierno y representacién politica
del Estado, un 12%. El porcentaje restante tenfa variopintas aplicaciones,
entre las que comenzé a destacar el servicio de la deuda publica.

La consolidacién del aparato estatal advino con la avalancha de los
ingresos por concepto de ventas de guano, en las décadas de 1850 y 1860.
Desde entonces, los pliegos de Gobierno (que incluia Policia y Obras
Publicas); Justicia, Instruccion, Beneficencia y Culto; y Deuda externa
alcanzaron gruesas porciones del gasto publico. Lo mds sintomatico en
este proceso de consolidacion del Estado fue la voluntad exhibida para
que los servicios de gobierno, justicia, instruccién y salud dependieran
del Estado central y no de la largueza de los “senores” del campo o de la
accion de la Iglesia. Antes del proceso de descentralizacién de las rentas
publicas en la década de 1870, el ramo de Gobierno llegé a alcanzar un
20% de los ya expandidos gastos ptblicos, mientras que el de Justicia y
demds rubros que le eran anejos representaba un 10%. Paralelamente,
habia decrecido la importancia relativa de los gastos militares y del per-
sonal de Hacienda, reducidos a un 25 y 10% aproximadamente en cada
caso. Era el gasto en el servicio de la deuda externa (contratada en lo
principal para la empresa de los ferrocarriles) lo que ahora representaba
el rubro mds importante.

Si pasamos de las cifras de presupuesto a las cuentas nacionales eje-
cutadas, podemos ver algunas variantes respecto de aquel cuadro (véase
cuadro 1.7 en el Anexo). Durante el periodo de 1847 a 1867, vale decir,
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antes de la gran inversién ferroviaria que desvié por varios afios el gasto
publico hacia ese rubro, el porcentaje promedio del gasto militar alcanzé
el 36%, o sea, mds de un tercio del gasto total. Una cuota algo mayor
(40%) le correspondié al Ministerio de Hacienda, debido a la activa po-
litica financiera durante los afos cincuenta y sesenta en materia tanto
de pago de la deuda interna como de la externa. En los anos sesenta se
inici6 una serie de empréstitos en el exterior, que alcanzarian su apogeo
en los inicios de la década siguiente.” Durante los afos de 1869 a 1876, el
promedio del Ministerio de Hacienda superd el 50% del total del gasto
publico.

El Ministerio de Gobierno, por su parte, mantuvo durante el pe-
riodo 1847-1867 un promedio del 13% del total del gasto, que revela la
relativa importancia que cobr6 el cuidado del orden interno o policia.
El promedio del sector de Justicia, Instruccién, Beneficencia y Culto, de
solo el 5% para todo el periodo 1847-1878, mostraba el poco interés que
las politicas educativa y de salud tuvieron por entonces para el pais. La
inversién ferroviaria en la coyuntura de 1868-1875, que respondi6 en
gran medida al programa del Partido Civil de “transformar el guano en
ferrocarriles”, implic6 una importante ruptura con el patrén del gasto
publico seguido hasta entonces, puesto que suponia asignar al Estado
un activo papel de creador de infraestructura para el desenvolvimiento
econdémico, que no habia tenido con anterioridad. Pero esta tendencia
fue interrumpida por la crisis fiscal desatada en la década de 1870.

La descentralizacion fiscal aplicada por el gobierno de Manuel Par-
do (1872-1876) disminuyé las proporciones de los ramos de Gobierno y
Justicia (este Gltimo con sus ramos anejos) en los gastos generales, pues-
to que fueron los concejos departamentales los que pasaron a asumirlos
en lo que atafifa a cada circunscripcion territorial. Sin embargo, la mala
marcha de dicha descentralizaciéon hizo que después del gobierno de
Pardo algunos rubros de Gobierno volvieran a centralizarse, creciendo
en consecuencia el peso de este ramo dentro de los gastos generales. En
los afos previos al conflicto con Chile, tanto Gobierno como Guerra
y Marina representaban la mitad de los egresos del presupuesto. Bue-
na parte de la modernizacién del Estado habia sido conducida por los

45.  Véase sobre ello Tantaledn 1983 y Palacios Moreyra 1983.
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propios militares. Por lo mismo, mantuvieron sus privilegios estamen-
tales dentro de ese nuevo orden. Recién al final de la década de 1860
surgié una élite civil que, imbuida en los principios liberales, inicié su
cuestionamiento sistematico.

Hacia 1860, cuando el peso de los ingresos del guano dentro del
presupuesto nacional se volvié aplastante y el de las contribuciones di-
rectas exiguo (véase cuadro 1.5 del Anexo), surgi6 entre la élite del pais
una corriente de opinién con una clara conciencia de la necesidad de
articular los distintos segmentos demograficos —étnicos y regionales—
que constituian la sociedad peruana. La cuestién fiscal fue para ellos
uno de los dmbitos mds expresivos de la formacién de una comunidad
nacional republicana. Esta tltima significaba, para aquellos hombres,
un escenario donde todos sus integrantes contribuyesen —y estuviesen
en condiciones de hacerlo— al financiamiento de los gastos publicos.
Ciertamente, el deseo de la formacién social republicana tuvo también
motivaciones de otra indole: ideologias liberales canalizadas en proyec-
tos de modernizacién politica y social fueron un motor que ha sido ya
destacado por otros autores.*® De cualquier manera, para cumplir con
esa tarea dicha élite percibié que la politica fiscal seguida hasta entonces
debia ser enmendada.

La primera senal de esta actitud fue el informe de la comisién nom-
brada por el segundo gobierno de Castilla para estudiar la reforma de las
contribuciones, una vez abolida la contribucién de indigenas.*” Presen-
tado al gobierno el 16 de julio de 1855, el informe defendié un principio
que caracterizaria a todo el discurso critico del modelo fiscal durante la
era del guano. Este principio sostenia que siendo los ingresos del guano
un fenémeno extraordinario y que, por tratarse de un producto agotable,
no podian ser de duraciéon indefinida, se debia procurar la implantacién
de un sistema de rentas publicas mds perdurable y estable. Se opusieron
por ello ala abolicién progresiva de impuestos, directos e indirectos, que
ocurri6 a lo largo de la era del guano y especialmente entre las décadas
de 1840 y 1860.

46. Entre los trabajos recientes, destaca en esa linea el de Mc Evoy 1997.

47.  Lacomision estaba compuesta por el mariscal Miguel de San Roman, Nicolds Rodri-
go, Fabio Melgar, Manuel Ferreyros, Felipe Barreda y Felipe Pardo. Véase Rodriguez
1895: 232.
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En 1853, una comisién de expertos franceses contratada por el gobier-
no peruano habia hecho un estimado de las existencias de guano en las
islas; de acuerdo con ese célculo, en 1861 se preveia que al ritmo que tenian
entonces las exportaciones (casi cuatrocientos mil toneladas anuales), el
fertilizante se acabaria en solo 23 afios.*® “;Desgraciada la Republica, si
llegado el momento de esa desaparicion [del recurso del guano], no en-
cuentra ya arraigado en las costumbres, el medio de hacer frente 4 los
gastos nacionales!”, exclamaba el informe en uno de sus péarrafos.* Bajo
esa tesitura, defendieron la subsistencia de las contribuciones que grava-
ban la propiedad territorial, y la industrial y comercial (atacadas en ese
momento por la ola abolicionista), y propusieron reemplazar la abolida
contribucién de indigenas por una “contribucién personal” a ser pagada
por todos los jefes de familia, de acuerdo con el nivel del jornal en sus
circunscripciones. De esta manera, no se perderia la universalidad de la
contribucion fiscal:

La abolicién de las contribuciones de castas y de indigenas, no se ha de-
cretado en el Perd con la mira de destruir toda contribucién personal, que
seria de dificil o mds bien imposible justificacion; sino con la de aniquilar
desigualdades de derechos provenientes de las razas, muy poco conformes
con la dignidad del hombre y con el principio de igualdad reconocido por
nuestras instituciones. La abolicién no importa otra cosa sino la declara-
cién de que las castas como castas, y los indigenas como indigenas, tienen
los mismos derechos que todos los habitantes de la Republica; y seria un
despropésito imaginar que esta declaraciéon exime a los indigenas y 4 las
castas, de contribuir con igualdad 4 las cargas publicas como todos los habi-
tantes nacionales 6 extranjeros que no pueden negar al Estado la parte que
le corresponde en la riqueza como agente de su produccién, ni la retribu-
cién 4 que tiene derecho por la proteccién que concede 4 la seguridad y al
bienestar de las personas. Por el contrario, esa declaracién al mismo tiempo
que reconoce 4 los indigenas y en las castas igualdad de derechos con todos
los habitantes, supone, también, necesariamente igualdad de obligaciones.™

48. Basadre 1961: 111, 1267.
49.  Cit. en Rodriguez 1895: 233.
50. Informe de la comisién (julio de 1855). En Rodriguez 1895: 236-237.

EL PATRIMONIALISMO FISCAL DE LA POSTINDEPENDENCIA | 69



La Asamblea Nacional que se reunid en enero de 1856 para redactar
una nueva Constitucién derogd, sin embargo, el decreto supremo que
en junio del afio anterior habia creado la contribucion personal, que,
asi, no llegd a cobrarse.” La introducciéon de este impuesto volveria a
intentarse posteriormente: en 1865, con el nombramiento de Manuel
Pardo como ministro de Hacienda; en 1875, cuando el mismo Pardo
era presidente de la Republica; en 1879, con el estallido de la guerra con
Chile; y en 1886, al instaurarse el régimen de la descentralizacién fiscal.
La contribucién personal se convirtié en la pieza mds controvertida de
la reforma fiscal de la segunda mitad del siglo XIX, por reunir tanto una
caracteristica virtuosa, que era ampliar la ciudadania fiscal, cuanto otra
defectuosa: establecer impuestos sobre la poblacién mds pobre, que casi
no recibia proteccion ni servicios del Estado.™

Manuel Pardo, Luis Benjamin Cisneros, Pedro Gélvez y Juan Ig-
nacio Elguera, que destacaron por esos afios como voces criticas de la
fiscalidad del guano, pertenecian a una generacion nacida después de la
Independencia. Provenientes de ilustres familias de criollos o peninsu-
lares, habian recibido una esmerada educacion, que incluy6 en algunos
casos estudios en Europa. Habian experimentado el desorden politico y
el retroceso econémico de las décadas de 1830 a 1850, y comprobado que
la ruptura con el imperio espafiol no habia resuelto los problemas de un
pais como el Perd. Este habia caido en otro tipo de servidumbre, que era
la de las casas consignatarias del guano, que al hacer depender al Estado

51. Lanueva contribucién fij6 montos anuales de 12 reales en la sierra y 24 en la costa, o
sea 1,5y 3 pesos, respectivamente. Véase Dévalos y Lisson 1926: IV, 102-104.

52.  Veamos, por ejemplo, este pasaje de la memoria de Hacienda de Pedro Galvez ante
el Congreso de 1862: “El Peru, en materia de impuestos, es una nacién excepcional.
Todos los pueblos cultos contribuyen a los gastos publicos con una parte de su renta,
porque esta parte es la indispensable recompensa de los beneficios que reciben bajo
la proteccion del Estado y el unico medio de lograr que sean duraderos y fecundos.
Abolido en 54 el odioso tributo que pesaba sobre la raza indigena, como legado de
otra época, se depur6 nuestro Codigo fiscal de una mancha que contrastaba en alto
grado con la bella indole de nuestro pais. Mas después de devueltos sus fueros a la
humanidad y a la ciencia ofendidos con ese feudal anacronismo, nada se hizo para
llenar el vacio que tan grata conquista dejé en pos. La reforma borré con su mano
poderosa de la lista de ingresos la fuerte suma de cuatro millones al bienio; pero al
tratar de reemplazarlos, acudiendo a fuentes mds puras que las que se habian conde-
nado, se hall6 impotente y sin apoyo” (Gélvez 1862).

70 | CARLOS CONTRERAS CARRANZA



de sus transferencias, podian manejarlo de espaldas a lo que serian los
intereses de la nacién. Las siguientes palabras de Cisneros plasmaron
bien este nuevo espiritu:

Hemos llegado a formarnos esta conviccién profunda: mientras el sistema
rentistico y la administracién general de la hacienda publica del Perd no
entren en la via de un plan ordenado y regular, toda reforma eficaz en la
administracion del guano es imposible y todo cuanto se escriba sobre este
punto completamente perdido. En tanto que los gobiernos de la Republica
no formen y observen sinceramente un presupuesto racional y sigan, como
hasta hoy o hasta hace poco, atendiendo a los gastos nacionales con los pro-
ductos futuros del guano, los intereses de las casas consignatarias domina-
ran la situacion financiera del Pert.>

Manuel Pardo, quien descendia de una familia de oidores de la Co-

lonia y llegé a ser tanto ministro de Hacienda, en 1865, como presidente
de la Republica siete anos después, fue una de las figuras emblematicas
de la critica al modelo fiscal del guano.> En 1860, senalé que “El espiritu
del siglo XIX se ha apoderado por fin de la opinién del pueblo”. Esto se
manifestaba en el deseo de obras publicas en vez de una fuerza de quince
mil soldados:

sPor qué es opulento el gobierno y ¢l [el hombre del pueblo] es pobre? ;Por
qué en lugar de abrirle su camino y de protegerlo en su trabajo se le toma de
leva? ;Esas riquezas de quién son? ;Esos caudales para quién son? ;No son
esas riquezas del Perti? ;Y por qué no soy yo rico; y por qué no adelanta mi
provincia; y por qué se arruina la escuela y no hay quien la levante; y por
qué se despefian mis cargas y no hay quien me abra el camino; y por qué se
ahogan mis bestias y no hay quien haga puentes; y por qué en vez de un hijo
que tenia de soldado me toman ahora dos?*

Para poder destinar a la construcciéon de caminos, puentes y escue-

las los caudales que el Estado recibia del guano, debia conformarse un

53.
54.

55.

Cisneros 1939a [1866]: 108.

Manuel Pardo era, ademds, hijo de Felipe Pardo y Aliaga, quien integré la comision
del Congreso que en 1855 propuso la introduccién de la contribucién personal.

Pardo 2004b [1860]: 158-159.
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esquema que Pardo llamaba de “rentas propias” o “entradas naturales”,
que alcanzase a cubrir el gasto ordinario de la nacién. Solo de esta ma-
nera las entradas del guano podrian quedar liberadas para los gastos de
acondicionamiento del territorio que permitieran despegar al comercio.
Dentro de la concepcién de los hombres criticos, el gasto ordinario de
la nacién debia ser cubierto por rentas o entradas ordinarias, estables,
previsibles y duraderas. Los ingresos del guano no eran de esa clase, por
lo que debian reservarse para el gasto extraordinario, que venia a ser
la inversion en obras publicas: “[Queremos] se admita la necesidad de
que por lo menos nuestros gastos ordinarios, necesarios, sean efectuados
con entradas propias, independientes de los productos del huano”.*® Esto
era muy claro en la letra, pero jera posible dicho plan cuando las rentas
extraordinarias del Estado, afio tras afio, superaban a las ordinarias?

Para los hombres criticos, las “rentas propias” estaban constituidas
en esencia por las “contribuciones”, que venian a ser los impuestos de
tipo directo que se pagaban por la ganancia obtenida por la propiedad
o la industria. Eran ellas las que debian ser potenciadas. No solamente
permitirian “independizar nuestra existencia de la posesion de las islas
[guaneras] de Chincha”, sino que ademds tendrian la “utilidad de inte-
resar a todos los ciudadanos en la administracién de la cosa ptblica”.”
Los gastos publicos de la nacién debian resolverse a partir del impuesto
y no de una renta que “no le costaba nada a nadie”:

Ese pais [el Pert] cuyo porvenir econémico y fiscal, industrial, mercantil y
social, se descontaba para vivir unos pocos meses, se vio lleno de orgullo en
la cima de ese edificio, y despert6 solo al estrépito del edificio derrumbado
[...] Esos excesos sefiores, no se pueden cometer en paises que viven del
impuesto; eso s6lo se puede con haciendas basadas en aquello que no cuesta
nada a nadie.”®

Ademads de las contribuciones directas, la otra “entrada natural”
que aceptaban los hombres criticos de la fiscalidad del guano erala de los

56. Pardo 2004c [1867]: 231.
57. Ibid., p. 224.
58. Pardo 2004g [1878]: 487.
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derechos pagados en las aduanas. A la suma de las contribuciones y los
derechos de aduana —que en 1862 el ministro de Hacienda Pedro Gal-
vez calculé en solo cuatro y medio millones al afio (mientras los egresos
corrientes montaban 21 millones)— es que debia ajustarse el gasto del
pais. Las contribuciones directas financiaban solo un mintsculo 2% del
presupuesto de la Republica. Galvez y Pardo expresaron cada uno en
su oportunidad una idea coincidente que graficaba bien su diagnéstico
del mal fiscal peruano: la excepcionalidad de este pais radicaba en que
costandole al Estado diez pesos cada peruano, este contribuia con solo
dos pesos y medio.” La diferencia era la renta del guano: ese dinero que
a nadie le costaba, segin Pardo, y que, por lo mismo, era consumido sin
responsabilidad ni medida.

De otro lado, para los criticos el gasto del Estado debia orientar-
se no solo a la satisfaccién de las necesidades ordinarias de la defensa
nacional y el orden y la paz interna, sino que debia también promover
el crecimiento de la produccidn, ya que seria sobre esa base que podria
disenarse otro esquema fiscal:

Es necesario crear produccion, crear riqueza para poder hacer frente con ella
mads tarde a los gastos del Estado. Crear retornos que suplan el huano, crear
rentas fiscales que reemplacen la del huano; he aqui el problema. Fomentar
la produccion nacional; he aqui la solucién. Ella nos dard retornos para el
comercio; ella nos dara rentas para el Estado. En la produccién nacional, en
la riqueza publica serd donde encontremos las entradas para nuestro tesoro,
cuando la actual renta desaparezca. El aumento de valores en todos los ra-
mos de la actividad nacional permitird el aumento de las contribuciones; de
las contribuciones sobre la tierra que sélo se pueden pagar cuando la tierra
produce; sobre la industria que s6lo se obtiene cuando la industria florece;
sobre la propiedad urbana, consecuencia del aumento de poblacioén; y, por
ultimo y mas que todo de las contribuciones indirectas, como la de aduana
que crece s6lo donde hay movimiento industrial y comercial.®

Medidas como la abolicién de la contribucién de indigenas y, mas
tarde, de la contribucién personal habrian conseguido todo lo contrario

59. Cit. en Dédvalos y Liss6n 1926: IV, 186-187.
60. Pardo 2004a [1860]: 116-117.
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de ello, al inhibir la oferta laboral de los campesinos en el mercado. La
construccion de vias férreas, como veremos mds adelante, fue el renglén
de inversién publica que los criticos promovieron con mayor énfasis.
Tenian verdadera fe en que la locomotora era al artificio mecdnico que
podia redimir a paises como el Pert, que arrastraban tantos problemas
territoriales como humanos: “El primer milagro que la locomotora ope-
ra, y lo opera en todas partes, es crear valores alli donde no existen, en-
contrar importancia real a lo que antes no lo tenia, utilizar cosas que
antes eran indtiles”.”!

En 1865, tuvo lugar la revolucién de Mariano Ignacio Prado contra
el gobierno de Pezet, a raiz del acuerdo firmado con Espaiia, que buena
parte de la opinién publica considerd inicuo. Este acuerdo reconocia la
deuda con dicho pais, pendiente desde la Independencia, a cambio de la
devolucién de las islas guaneras de Chincha, tomadas por la flota espa-
fiola. Prado nombré a Pardo como ministro de Hacienda en noviembre
del mismo afo. Era una oportunidad para que los nuevos hombres apli-
casen sus ideas. Enfrentdndose a la oligarquia exportadora, que dominaba
el Congreso y de cuyo seno él mismo provenia, creé un impuesto de 3%
a las exportaciones de metales preciosos, salitre, lanas, algodén, azucar,
arroz y tabaco; cre6, asimismo, un impuesto de timbres para los contratos
y transferencias de la propiedad y el capital; resucité el impuesto sobre las
sucesiones, de acuerdo con una escala que regiria segin se tratase de here-
deros forzosos o no; y elevo la contribucién por predios urbanos al 4% (era
hasta entonces de tres).

Una parte importante de su plan fue la (re)incorporacion de la po-
blacién indigena al sistema fiscal. No tanto por la suma a recaudarse,
cuanto por el efecto pedagdgico de introducir una conciencia tributaria
dentro de esa poblacién:

El Perti no podia pensar en establecer una contribucién directa, tnica, so-
bre el capital o sobre la propiedad o sobre la renta que de ellos se derivase.
Tal principio, que estd todavia en las regiones de la especulacién, no era
por cierto aplicable al pais que retine precisamente todas las condiciones
que hacen esa teoria impracticable, tales como capital diminuto, propiedad
de poco valor, repartida sobre territorio considerable, y desposeido de una

61. Ibid., p. 103.
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buena administracion. Era pues necesario repartir la base del sistema, unas
veces sobre los consumos, otras sobre la produccion, otras sobre la propie-
dad y el capital, otras sobre la industria; pero como las tres cuartas de la
poblacién del Pert se encontraban en una situacién excepcional, pues ni su
propiedad era fécil de valorizar ni sus costumbres la inclinaban al consumo
de articulos extranjeros gravados en la aduana, era necesario pedirle, como
parte de la contribucién industrial, su contingente en el impuesto bajo la
forma de contribucién sobre el trabajo, que es el mismo principio de la
contribucién industrial, sin mds diferencia que la de tomar por tipo de con-
tribucion la menor utilidad que de su trabajo pueda reportar un hombre en
cada provincia de la Republica.®

Para la aplicacién de la “contribucién personal” se crearon seis ca-
tegorias en las que se agruparian a las provincias de acuerdo con el nivel
del jornal prevaleciente. La categoria mds alta era la de ochenta centavos
diarios, y la mds baja, de veinte. Cada varén en edad tributaria pagaria
12 jornales anuales, en todas las categorias. Asi, los indigenas de la sierra,
que caian casi todos en la dltima categoria, terminarian pagando al era-
rio dos soles cuarenta centavos, bastante menos de lo que hasta 1854 fue
la contribucién de indigenas (entre cinco y diez pesos). Un calculo hecho
por Shane Hunt mostré que el 80% de los contribuyentes caeria en las
dos ultimas categorias: las de treinta y veinte centavos de jornal, quedan-
do solo el 7% en las dos primeras (sesenta y ochenta centavos de jornal) y
el 13% restante en las dos intermedias.®® El producto de la contribucién
personal quedaria, ademds, en los respectivos departamentos, para la
atencion de sus gastos internos. Pardo también desempolvé el impuesto
al consumo de aguardiente, que fuera introducido por los Borbones en
1777. La tasa fue de cuarenta centavos por quintal de aguardiente y ocho
centavos por galon de ron, que debian pagarse al introducir el producto
al lugar de consumo.*

Con estas medidas, Pardo esperaba incrementar las contribucio-
nes directas en una proporcién francamente herctlea: de 313 mil soles,
que fue el rendimiento que tuvieron en 1864, a 3 millones 560 mil soles.

62. Pardo 2004c [1867]: 225.
63. Hunt 1984: 89.
64. Davalos y Lisson 1926: 1V, 227-229.
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Multiplicar las contribuciones por diez parecia una empresa de titanes.
Mais atin cuando aproximadamente la mitad de esa suma (1,8 millones)
debia tomarse de un impuesto que parecia llamado a levantar tantas
protestas, como la “contribucién personal”. Pero Pardo justificaba la
medida por un principio de equidad tributaria: de los dos millones de
habitantes que tenia el pais, medio millén vivia en la costa y un millén
y medio en la sierra,® pero resultaba que aquel medio millén pagaba las
cuatro quintas partes de las contribuciones de aduanas, los siete octavos
de los impuestos al capital y casi todo lo recaudado por timbres.*

Uno de los problemas mds graves para la reforma fiscal que detec-
taron los hombres criticos era el arcaismo de la economia interna. Sin
comercio establecido, sin especializacién productiva, sin un sistema de
registro de la propiedad, el plan de extender y potenciar las contribucio-
nes sobre la propiedad o la industria, resultaba una quimera:

Bien conocemos también en el fondo de nuestra conciencia, que si no se
impone la contribucién personal no hay contribucién alguna que imponer
en el interior del Pert; quedando la cuestion reducida a este dilema, o los
departamentos del interior quedan en el abandono que hasta aqui, o se esta-
blece la contribucién personal, inica que puede constituir una renta propia
y por consiguiente una vida independiente y de progreso a las provincias
del interior del Perd.*

Con esta reflexion, Pardo criticaba también uno de los peores de-
fectos que la fiscalidad del guano habia traido: el centralismo de las
finanzas publicas. Antes de la abolicién del tributo de indios en 1855, “el
departamento era el que remitia los fondos sobrantes al poder central,
en vez de ser el poder central quien los remitiese al departamento”.®® Un
correlato de esta centralizacion fue la aparicién de un sistema de clien-
telismo entre el Poder Ejecutivo y las élites provincianas. Para que se
aprobase una obra de inversién en una provincia, sus diputados debian

65. El censo de 1862 sefial6 en realidad 2.462.000 habitantes, aunque se tratd, al parecer,
de un recuento poco preciso. Véase Lesevic 1986 y Gootenberg 1995.

66. Basadre 1961:1V, 1634.
67. Pardo 2004d [1867]: 377.
68. 1Ibid.,p.374.
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ofrecer colaboracidén y lealtad al Ejecutivo. Este patrén de comporta-
miento politico se vio reforzado porque, aun cuando las constituciones
estipularan que debia ser el Congreso quien sancionase el presupuesto
de la Republica, en muchas ocasiones este dltimo fue elaborado y ejecu-
tado sin mediacion ni fiscalizacién parlamentaria. Hasta la guerra con
Chile, la presentacion y aprobacion legislativa de la “cuenta nacional”
(es decir, el presupuesto realmente ejecutado) no tuvo casi nunca lugar,
y hubo periodos como los de 1856-1860 y 1865-1868 en los que el pais se
manejé sin presupuesto.

En el pensamiento de Pardo, la extension de las contribuciones a
toda la poblacién y a todo el territorio era algo fundamental. No cabia
pensar, sino excepcionalmente, que unas porciones de la nacién sostu-
viesen los gastos publicos de otras, menos favorecidas para el comercio.
Tal patron le parecia insostenible e inmoral en el largo plazo. La reforma
fiscal era concebida por él como la transformacion de “la organizaciéon
especial de nuestra sociedad, acostumbrada a vivir, por diez y seis afios
de imprevisién, a no contribuir a los gastos de la administracién y a vi-
vir, por el contrario, mds o menos directamente de los recursos fiscales,
haciendo del fisco la fuente y no el resultado de la riqueza publica”.®

Las dificultades del programa fiscal de Pardo pudieron comprobar-
se cuando, en 1866, las contribuciones directas produjeron solo 631.277
pesos. Anadido el impuesto a las exportaciones, la suma se elevaba a algo
mds de ochocientos mil pesos. Haber conseguido duplicar las contribu-
ciones directas en un solo afio no era un resultado despreciable, pero la
suma obtenida quedaba muy distante de la meta propuesta.

La reforma fiscal habia despertado convulsiones politicas, y aunque la
opinién publica en 1866 parecia ganada por la necesidad de la reforma y
de encontrar fuentes fiscales distintas al guano,” el programa de Pardo
provocé una cerrada oposicion. Estallaron “los quejidos de cada clase,
que se imaginé la mds gravada y la que mds derecho tenfa a quedar exen-
ta del impuesto general, y cuyo clamoreo reunido forma hoy la opinién

69. Pardo 2004c [1867]: 224.

70.  “El establecimiento de las Contribuciones era el tépico obligado de quien quiera que
hablaba de la Hacienda del Pert, por vulgares que fuesen sus conocimientos” (Pardo
2004c [1867]: 224).
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en contra de las contribuciones”.”" El consenso aparentemente existente
sobre la necesidad de reemplazar los ingresos del guano por fuentes mas
legitimas se desvanecié una vez que el plan se eché a andar. Entonces,
en el recuerdo que anos después hiciera Pardo, “la Representacion Na-
cional, el pais mismo se sublev6 contra ese orden de cosas, se exasper6
de que se le condujese por ese camino estrecho y reaccioné para tomar
el mas ancho y el mas cémodo, que habia recorrido antes”.’* A inicios
de 1867, la oposicion consigui6 la caida de la dictadura de Prado. Pardo
renuncio, sentenciando que “el Peru se habia convertido en una asocia-
cién de holgazanes y logreros”.” El nuevo Congreso derogé casi todas las
medidas de la reforma fiscal. Un folleto anénimo titulado Los derechos
adquiridos y los actos de la Dictadura del Perii, publicado en Lima en 1867,
resumio el espiritu que dominé en el Congreso. Decia ahi su autor:

Gravar con derechos fuertes e inconsiderados todos los ramos de la agricul-
tura en particular, después de extraer otros impuestos sobre los fondos rus-
ticos y sus cultivadores; hacer otro tanto con los urbanos, con los articulos
de importacién, volviendo a gravarlos en su movimiento interior mercantil
con la gabela del timbre y con los derechos de exportacién, tan justamente
condenados en el mundo civilizado, es ciertamente haber olvidado dema-
siado todas las reglas de la justicia [...] Los campos de Lima principalmente
estan desiertos por falta de seguridad; la agricultura no corresponde al capi-
tal que se invierte en ella ni el caro jornal que se paga. Nadie invierte en ella
fondos, porque en cualquier otra industria se consigue mayores usuras. El
cultivo del algoddn era la esperanza de sus valles y el impuesto ha venido a
desalentar al cultivador. El momento escogido para hacer tributario a todo
el pais era el mas oportuno para desalentar el trabajo. Contribuciones, des-
pués de la guerra civil y como recurso para la guerra exterior; y todo ;para
qué? por respetar el guano y por respetar la extravagante teoria de sacrificar
el dia de hoy al de manana.”™

En efecto, uno de los argumentos que sostenian los defensores del
modelo fiscal basado en las rentas del guano era que los gastos fiscales

71.  Pardo 2004c [1867]: 224.

72.  Pardo 2004g [1878]: 487.

73.  Cit. en Dévalos y Liss6n 1926: 1V, 227.
74. Cit. en Basadre 1961: 1V, 1633-1634.
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de la nacién habrian de ajustarse al nivel inevitablemente variable, dada
la naturaleza de la economia peruana, de los ingresos. De modo que si
mafiana faltaba el guano y las rentas publicas caian de veinte a cinco
millones, la nacién deberia ajustarse a la nueva realidad, y punto. Tratar
de contrariar nuestra naturaleza, postulando doctrinas “extravagantes”
y forzadas que nos impedirian disfrutar de la bonanza que teniamos de-
lante, era algo insensato. Pardo replicaba a este argumento que aunque la
reduccion del gasto “aritméticamente tendria que suceder”, traeria con-
sigo un “cataclismo politico”. Harto complicado seria para el gobierno
cuya esfera de accion se habia montado sobre un esquema fiscal holgado
reducirse a una situaciéon donde quedaria insatisfecho un cimulo de ne-
cesidades que la costumbre habria vuelto ordinarias y vitales.”

El Congreso de 1867 suprimi6 la contribucién personal dado que
era un impuesto que, como lo habia manifestado el decreto supresor de
1854, estaba “bafniado en las ldgrimas y la sangre de quienes lo pagan”.
Sobrevivieron del plan de Pardo el impuesto a las sucesiones, la contri-
bucién de timbres y los derechos a las exportaciones. Asimismo, el im-
puesto a los rones y aguardientes, aunque bajo una forma centralizada y
no como la habia diseniado Pardo. A los pueblos indigenas se les exoner6
de la contribucién territorial.”* Después de todo, no existia un catastro
de tierras que pudiera organizar tal contribucién. La cuestién de la con-
tribucion personal sigui, no obstante, siendo un tema tirante entre los
ministros de Hacienda y el Congreso. Asi lo demuestra este testimonio
de la Memoria de Juan Ignacio Elguera, ministro de Hacienda sucesor de
Pardo, en 1868:

75.  “Porque si esto aritméticamente tendria que suceder, queramos o no, sélo serd tra-
yendo consigo otro cataclismo politico que, entrabado con el econémico que como
hemos visto, la misma causa debe producir, acabaran ambos de consuno con sumir
al Pert en la misma vordgine en que estamos viendo hoy a la Reptblica de Méjico
en el estertor de la agonia. Asi como los pueblos no pueden pasar repentinamente de
un consumo dado a otro cuatro o cinco veces menor o, en otras palabras, asi como
los pueblos no pueden reducir repentinamente sus necesidades, del mismo modo los
gobiernos, o a quienes una situacion holgada y facil ha permitido ensanchar mucho
0 poco su esfera de accién, se han creado merced a esa holgura y a ese ensanche,
necesidades que tienen que satisfacer y sin cuya satisfaccién no podrdn gobernar”
(Pardo 2004a [1860]: 116).

76. Basadre 1961:1V, 1653 y 1680-1681.
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La abolicién de las contribuciones personales pudo tener su razén en la des-
igualdad de la reparticién del tributo y en la necesidad de establecer otros
sistemas mds andlogos al estado actual del pais, puesto que subsistia atn el
implantado durante el gobierno espanol. La extincion absoluta y sempiter-
na —sin embargo—, lejos de ser un bien para el Pert, y especialmente para
los indios, a quienes se pretendiera beneficiar, ha producido efectos contra-
rios, desde que quitado el estimulo del trabajo, se fomentaron los hébitos de
ocio, y con ellos la inmoralidad, que es su precisa consecuencia. Entre otros
estados de gravedad se observa que libres los indios de todo gravamen fiscal,
no ocurren, como antes, en ciertas épocas del afio, a trabajar en los fundos
rusticos de la costa, con sensible dafio de nuestra agricultura. Pero, ademas
—proseguia Elguera—, esa abolicion absoluta [atenta] contra el principio
de justicia que obliga a todos los miembros de una asociacién politica a
contribuir, con proporcional igualdad, al sostén del Estado; y produce el
fenémeno econémico de que el mayor nimero de pueblos dejen de ser
laboriosos y productores y vivan a expensas de la capital.””

Los argumentos del ministro en favor de la reimplantacién de la
contribucién a la poblacién indigena reproducian los sostenidos en la
época colonial acerca del efecto “civilizador” que ella llevaba adherido.
Integraba al indigena no solo a la vida econémica, imponiéndole ne-
cesidades monetarias que lo estimulaban a incursionar en el mercado
laboral, sino ademds a la vida politica, al hacerlo participe de los gastos
de la nacién. Asi como los derechos crean deberes, también cabia esperar
lo inverso. Los terratenientes serranos, empero, se opusieron siempre a
la contribucién. En primer lugar, porque temian las convulsiones socia-
les que podia desatar en el seno de una poblacién que arrastraba tantas
reivindicaciones y resentimientos histéricos;™ en segundo lugar, porque
tendrian que asumir el pago del tributo de la poblacién contenida en
sus haciendas (segtn el censo de 1876, una cuarta parte de la poblacién
rural vivia en haciendas); y finalmente, porque la insercién laboral de la
poblacién indigena en centros mineros o fundos de la costa los apartaria
de su esfera de dominio y encareceria el trabajo.”

77. Dancuart y Rodriguez 1906: VIII, 145.
78.  Flores-Galindo 1987: cap. VI.
79. Jacobsen 1993. También véase Macera 1977c.
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Los hombres criticos pusieron énfasis en sistematizar la marcha de
las finanzas publicas de modo que ella pudiera encuadrarse por los cauces
de una “legalidad sincera”, evitando el desorden politico que era la conse-
cuencia del desequilibrio financiero. Para ello, predicaron que debia esta-
blecerse un conjunto de procedimientos formales que consiguiesen que el
presupuesto fuese un documento real y no meramente formal:

Si a fin de que los Presupuestos Nacionales sean una verdad, se dicta un
reglamento para su formacion, seiialando la parte que en él deben tomar los
funcionarios de cada ramo administrativo y las fechas en que deben presen-
tar sus trabajos. Si para que la nacién sepa a qué atenerse se formula un con-
junto de modelos fijos con arreglo a los cuales deberd el Gobierno presentar
a los cuerpos legislativos las cuentas de la Hacienda nacional y publicarlos
periédicamente. Si respecto a las obras de utilidad publica se reglamenta la
iniciativa de los representantes a Congreso para que fuera de él y en cierta
época fija manifiesten aquellas de que necesitan sus pueblos, trazindose en
el Ministerio respectivo, de acuerdo con las miras generales del Gobierno,
y con el concurso del cuerpo oficial de ingenieros y arquitectos, un plan
racional y detallado de las que deben ejecutarse en cada afio o bienio.*

Aunque los hombres criticos llegaron a ocupar varias veces la carte-
ra de Hacienda durante el periodo 1856-1867, poco pudieron hacer frente
a la contundente verdad de los millones del guano, poderosos corrup-
tores de las reformas fiscales mejor intencionadas. La combinacion de
unos ingresos fiscales faciles y abundantes, a titulo de venta al exterior
de recursos naturales crudos, con la debilidad o atraso de la economia
interna, llevo a la esterilizacion de las reformas, contra la cual hubieron
de estrellarse los hacendistas liberales de los afios sesenta.

Cabria extender para las finanzas publicas el concepto de “enfer-
medad holandesa”, aplicado a las situaciones en que la abundancia de un
recurso natural vuelve mds dificiles las condiciones para la marcha del
resto de los sectores productivos. En el terreno fiscal, diriamos que hace
mas dificil la supervivencia —y mds atin el perfeccionamiento— del res-
to de ingresos del gobierno, y provoca que una parte importante del gas-
to publico penda de un ingreso, a la larga, voldtil. Gootenberg recuerda
en un pasaje la regla institucional que dicta que un gobierno favorecerd

80. Cisneros 1939a [1866]: 140.
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el tipo de desarrollo econémico del cual dependan principalmente sus
finanzas.®! El Perd, como otras naciones en diferentes momentos de su
historia, representd una encarnacién de ello, favoreciendo desde el Esta-
do un modelo econdémico primario exportador.

El contrato Dreyfus y el gobierno de Manuel Pardo

Un hito importante en la historia fiscal del periodo del guano fue el con-
trato firmado el 5 de julio de 1869, en Paris, por el gobierno peruano y
la firma francesa de los hermanos Dreyfus. El acuerdo establecia que
dicha firma se encargaria de vender dos millones de toneladas de guano
en calidad de monopolista o Gnico consignatario. El contrato significé
el perfeccionamiento y la elevacién a su mdxima expresion del modelo
fiscal patrimonialista del pais.

Con el contrato Dreyfus, el gobierno peruano traté de resolver los
problemas derivados de las grandes fluctuaciones en los ingresos del Es-
tado por concepto de las exportaciones de guano, que ocurrian bajo el
sistema de multiples consignatarios. Asimismo, los inconvenientes de la
competencia que entre ellos se libraba en los mercados (a pesar de la sec-
torizacion del mercado que el gobierno hacia para cada consignatario),
lo que perjudicaba el precio del fertilizante. Una de sus cldusulas esta-
blecié que la firma francesa remitiria al gobierno peruano la suma de
setecientos mil soles mensuales, independientemente de las fluctuaciones
que se presentasen en la venta del guano. Ello brindaba al Estado una
importante estabilidad en su flujo de ingresos. Como la planilla militar y
civil del Estado ascendia aproximadamente a unos ocho millones de soles
anuales, podemos decir que las remesas mensuales de la casa Dreyfus
aseguraban la atencién puntual de la planilla ptblica y libraban al gobier-
no de los sobresaltos y urgencias anteriores. Por ello, Nicolds de Piérola,
ministro de Hacienda del gobierno de José Balta y firmante del contrato,
lo llamé “el dos de mayo de la Hacienda Publica” (en alusién a la victoria
sobre la flota espafola en el combate naval del Callao de tres afios atrds).

El contrato Dreyfus también delegé en la casa francesa la agencia
financiera del gobierno peruano, de modo que ella seria, durante la

81. Gootenberg 1997: 200.
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vigencia del acuerdo, la encargada de gestionar y pagar los empréstitos
necesarios en los mercados europeos. Con la confianza que en los finan-
cistas del Viejo Continente inspiré esta disposicién, sumada al hecho
de sus ricas existencias de guano y de salitre, el Perti tendria abiertas las
puertas para el crédito internacional. El contrato duraria hasta que la
casa Dreyfus vendiese la cantidad de dos millones de toneladas. Al ritmo
promedio de la cantidad exportada, ello debia significar unos seis afios
aproximadamente.

La apertura del crédito internacional permitié al gobierno de José
Balta lanzar un ambicioso programa de ferroviarizacién del pais. La em-
presa de los ferrocarriles habia sido predicada insistentemente por los
hombres criticos, desde afios atrds, como una de las mejores maneras
en que el Estado podia ayudar a la creacién de riqueza. Transformar la
riqueza del guano en lineas férreas era el mejor programa que podia se-
guirse para cambiar el futuro del Pert.* El gobierno de Balta empez6 la
construccién de diez lineas, que, a modo de vias de penetracion, debian
unir puertos y ciudades del litoral con sus interiores andinos, traspasar
las cordilleras y llegar hasta los rios navegables de la regiéon amazoénica.
Entre 1869 y 1872 se contrataron tres préstamos en los mercados euro-
peos que totalizaron una deuda de 36 millones de libras esterlinas, suma
que representaba unas seis veces el presupuesto nacional y cernia sobre
la Reptiblica la sombra de un gigantesco endeudamiento. Este era, ade-
mds, de alto riesgo, porque el proyecto de los ferrocarriles no ofreceria
retornos sino en el largo plazo. La necesidad de atender el servicio de
semejante deuda provocé que desde 1872 la casa Dreyfus suspendiese
sus remesas mensuales al gobierno peruano, al estar todos los ingresos
netos del guano comprometidos con los pagos.®

82.  Asi escribi6 Manuel Pardo en 1860: “Hemos perdido quince afios de huano, pero
nos quedan diez o doce todavia. Hemos derrochado ciento cincuenta millones, pero
quizéds nos quedan otros tantos. Abramos pues los ojos, no malgastemos, no derro-
chemos como locos [...] salvemos algo del naufragio; salvemos tres o cuatro mi-
llones siquiera del temporal deshecho que corremos, y con tres o cuatro millones
solamente, cada afio durante un solo decenio, podria responderse por la prosperidad
eterna del Perd. Con tres o cuatro millones que se dedicasen anualmente a favorecer
la construcciéon de grandes lineas de caminos estaria asegurado el porvenir de nues-
tro pais” (Pardo 2004a [1860]: 85).

83. Elguera 1876, Bonilla 1986.
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Manuel Pardo asumi6 la presidencia de la Republica precisamente
en dicho afio, y debid encarar la situacién que él mismo habia advertido
en la década anterior: tener que gobernar con todas las obligaciones que
durante los afios bonancibles del guano habian venido recayendo sobre
las arcas publicas, pero sin contar ya con los recursos del fertilizante. En
cifras concretas que ofrecié ante el Congreso en su discurso de toma de
mando, senalé que, poniendo aparte el servicio de la deuda, el gasto pre-
visto para 1873 era de diecisiete millones de soles, contdndose solo con la
mitad de dicha suma como ingresos. La parte mds importante del gasto,
fuera del servicio de la deuda y la inversién en los ferrocarriles, se con-
centraba, en partes aproximadamente iguales, en el gobierno interior y
el gasto militar. Conseguir el equilibrio fiscal “constituye hoy la primera
necesidad de la Republica”, sentencid.

Para ello volvié los ojos a las aduanas, con un plan que incluia un
impuesto a la exportacién de salitre y un incremento de los derechos
generales de importacion. Otros elementos del plan fiscal incluyeron un
programa de descentralizacién administrativa, con el que esperaba des-
cargar al Estado central del peso de las administraciones departamenta-
les a la vez que mejorar la recaudacién de las contribuciones directas, la
cual les traspaso, asi como el manejo de dos tercios de lo que se recauda-
se por ellas. Es decir, pasaron a las tesorerias departamentales las contri-
buciones de predios, industrias y patentes.** En materia de organizacion
del presupuesto, dividié los ingresos en permanentes y transitorios.
Hizo lo mismo con los gastos. Como ingresos permanentes figurarian
las aduanas, las contribuciones fiscales, los contratos sobre el guano y el

84. Siempre sensible al tema de la descentralizacién, Emilio Romero no dejé de enco-
miar el programa de Pardo, pero afe6 su inoportunidad: “El plan descentralizador de
Pardo tenia por objeto descargar del presupuesto a las provincias, dejandolas aban-
donadas a su suerte, después de un largo periodo de desmoralizacién tributaria, de
desorganizacion y de la pérdida del entrenamiento en la funcién publica que habian
tenido en el periodo anterior al guano. No hay duda sobre la buena intencién de
Manuel Pardo ni sobre la importancia de su plan, pero ¢l llegaba en una época de
completa disolucion de los habitos tributarios. Las provincias no podrian vivir con
los mendrugos de una contribucién de patente e industrial, cuando no habia indus-
trias ni ocupacion alguna. La descentralizacién de la época del guano fue una medida
desesperada de caracter fiscal, con la que desembarcaba a las provincias, para que
Lima dispusiera de saldos para cubrir los déficits” (Romero 1949: 11, 87).
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arrendamiento de bienes nacionales. En general, “todas aquellas [rentas]
cuyo monto efectivo o aproximado, pueda fijarse por el Ejecutivo, en
vista de las cuentas y estados de las oficinas de Hacienda”. Los ingresos
transitorios o extraordinarios serian los derivados de los empréstitos, de
nuevos arrendamientos de bienes del Estado (ferrocarriles en esta épo-
ca), o producto de nuevas empresas del Estado o nuevas contribuciones,
asi como de cualquier entrada no prevista de antemano.® Haber inclui-
do al guano dentro de los ingresos permanentes parecia, sin embargo,
un hecho contradictorio con los planteamientos anteriormente sosteni-
dos por los hombres criticos.

En el mismo afio 1872 se promulgd el nuevo arancel de importa-
ciones, que elevé los derechos con una estrategia fiscalista. Para el pre-
supuesto del bienio 1873-1874 se considerd un ingreso inusitado por
aduanas de diez millones anuales, cuando esta recaudaciéon nunca habia
superado los siete y medio millones (cifra a la que se acerc6 en 1870).
Cre6 ademds una sobretasa del 2% en las aduanas para alimentar a los
concejos departamentales, y contraté con una empresa francesa la cons-
truccién de un muelle darsena en el puerto del Callao, que al permitir el
acoderamiento de las naves en el propio terminal, mejoraria el control
del comercio.

Las contribuciones directas alcanzaron a representar el 5% del pre-
supuesto, la cifra mds alta desde que se abolid el tributo indigena en 1854.
Desde 1875 ya no se aprecia esto en el cuadro 1.5 (véase Anexo), puesto
que estas contribuciones pasaron a engrosar, como se dijo, las tesorerias
departamentales. Para el presupuesto del periodo 1877-1878 se consig-
no6 la suma de 1.441.909 soles como recaudacion bienal de las tesorerias
departamentales, que descansaban especialmente en las contribuciones
directas que les habian sido transferidas. Anadida la suma correspon-
diente al resto de contribuciones directas que seguian dependiendo del
tesoro central, obtendriamos un 5% en relacién con el monto total del
presupuesto del bienio. Para entonces, los gobiernos departamentales no
llegaban atn a autofinanciarse, puesto que sus egresos fueron calculados
en 1.801.024 soles, o sea un déficit de 25%, que debia ser cubierto por

85.  Archivo General de la Nacién, Lima (AGN en adelante), Libros impresos republica-
nos, H-6-1244, fot. 156.
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el tesoro central.*® En general, los tesoros departamentales recaudaron
muy mal sus rentas, al punto que lo cobrado se hall6 siempre muy por
debajo de la cifra prevista.

La herramienta principal para aumentar las entradas del tesoro en
el programa de Pardo era, sin embargo, la renta del salitre, lo que tam-
bién venia a representar un elemento contradictorio con el pensamiento
de los hombres criticos, puesto que a fin de cuentas se trataba de una
renta de la misma naturaleza que la del guano. En la tensiéon desatada
entre las convicciones politicas y morales de los criticos y los intereses
del modelo fiscal y los econémicos de su propia clase, terminaron triun-
fando estos dltimos.

La cuestion del salitre

El salitre era también un fertilizante agricola, aunque ademads tenia otros
usos, como el de insumo para la fabricacién de explosivos y yodo. Se
obtenia de los territorios de Tarapacd, en la frontera con el litoral boli-
viano. Comparado con el guano, tenfa algin grado de elaboracién antes
de su exportacién. Debajo de un metro del suelo se sacaba el “caliche”,
que era el mineral que contenia el nitrato. Los caliches se removian con
explosivos, para con barretas y palas levantarlos y trasladarlos luego a
las “oficinas”, donde se escogian y depuraban para obtener el nitrato. El
traslado a las oficinas se realizé primitivamente sobre animales, luego
en carretas y, finalmente, en ferrocarriles, construidos hacia 1870. En las
oficinas, la refinacién de los caliches se hacia sobre la base de calor y lixi-
viacién. Para lo primero, debia contarse con combustible. La lefia de las
quebradas de las estribaciones de la cordillera fue sustituida en los afios
sesenta por el carbon, traido desde el sur de Chile. Los trabajadores eran
tanto peruanos como chilenos y chinos, e hicieron que las ciudades de
Iquique y Tarapaca crecieran velozmente. Entre los afios de 1860 y 1876,
la poblacién de la provincia de Tarapaca (a la que se le habia otorgado el
privilegiado estatus de “provincia litoral”) pas6 de 18 mil a 38 mil habi-
tantes a raiz de la fiebre del salitre.”

86. AGN, H-6-1245, fot. 100.

87.  Sobre la produccién del salitre, véase Bermudez 1963. Los datos sobre la poblacién se
encuentran en las pdginas 123 (para 1860) y 369 (para 1876).
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La necesidad de depurar y concentrar dicho recurso llevé a la exis-
tencia de empresas productoras, que fueron evolucionando desde los ini-
cios del siglo XIX para convertirse, en el tercer cuarto de la centuria, en
grandes empresas, con una importante infraestructura, que era instala-
da, financiada y manejada en muchos casos por capitalistas europeos.
Empresarios peruanos de la zona sur, de los que el futuro presidente
Guillermo Billinghurst seria un notable ejemplo, también se envolvieron
en la produccidn salitrera. Algunos capitalistas de Lima, como Julidn
Zaracondeguli, se asociaron con personajes como el general Gutiérrez de
la Fuente y con otros hombres del sur, como los hermanos Montero, y
hallaron en el salitre un renglén para sacar a la economia de la regién del
marasmo en que habia caido tras la separacién del Alto Peru.®®

Las exportaciones de salitre comenzaron en la década de 1830, antes
que las del guano. El gran salto lo pegaron, sin embargo, mas tarde, a
finales de los afios sesenta, cuando superaron las cien mil toneladas y se
consolidaron como la segunda exportaciéon peruana, solo superada por
el guano. Entre ambos fertilizantes sumaban tres cuartas partes del total
de las exportaciones nacionales, y hubo un afio (1867) en que represen-
taron nada menos que el 85% de las exportaciones (véase gréfico 1.7).

El salitre creaba, sin embargo, un serio problema al sistema fiscal
peruano: competia con el guano, cuya renta era el rubro de ingresos
mads importante: “El verdadero, el mds poderoso, y, por lo mismo, el mas
terrible competidor del guano del Pert es el SALITRE [maytsculas en el
original] que, aunque conocido en el mercado con el falso y usurpado
nombre de “Salitre de Chile”, se extrae del departamento peruano de
Tarapacd”, sefial6 rotundamente, en julio de 1872, la comisién que el
Congreso peruano designé para estudiar las posibilidades para mejorar
el rendimiento del guano, ante las quejas de la firma Dreyfus a propdsito
del descenso en la calidad de ese recurso y de sus dificultades para con-
seguir mejores precios en el mercado europeo.*” La comisién concluia
en “la urgente necesidad de que el Estado reivindique o readquiera, sin
pérdida de tiempo, la exclusiva propiedad que ha tenido y no ha debido

88. Billinghurst 1889.

89. Informe de la comision del Congreso del Perti para estudiar el problema del comer-
cio del guano, compuesta por Octavio Tudela, Daniel Ruzo y Aristides Aljovin (Lima,
16 de octubre de 1872). En Ruzo 1872.
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Gréfico 1.6
EXPORTACIONES DE SALITRE DEL PERU
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Fuente: Cuadro 1.8 del Anexo

Gréfico 1.7

PORCENTAJE DE LAS EXPORTACIONES DE GUANO Y DE SALITRE EN EL PERU, 1830-1879
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perder jamas, en las Salitreras de Tarapaca” (recuérdese la tradicién juri-
dica castellana que hacia del rey el propietario de los recursos naturales).
No hacerlo significaria dar un “vergonzoso espectdculo”, consistente en
cémo un gobierno, “por incuria e indolencia inexplicables”, deja que
“los particulares se apropien indebidamente de cuantiosos e inagotables
bienes del Estado, para hacerle competencia en la venta de guano, que es
la fuente mds valiosa de sus ingresos fiscales”.””

Al comienzo de su historia, el salitre habia pagado unos pequenos
derechos de exportacién, como todos los productos de la mineria. En
1849, este impuesto fue suprimido, como parte de la razzia abolicionista
en materia fiscal de esos afos, pero en diciembre de 1865 la gestién de
Manuel Pardo en el Ministerio de Hacienda le aplicé un impuesto de 75
centavos de sol por quintal exportado. En 1868, a la caida de la dictadura
de Prado, y ante la baja acontecida en el precio del salitre en el merca-
do mundial, el impuesto fue derogado. La comisién del Congreso antes
mencionada propuso en 1872 o gravar la extraccién de salitre “con un
impuesto sabidamente calculado”, de modo que no estorbara el comer-
cio del guano, o “la readquisicién de los terrenos”, opcién que le parecia
preferible.”

Metido en la ldgica fiscal de vivir del guano, en que ya estaba, era
comprensible que el Estado peruano no permaneciese impasible ante el
boom del salitre que surgié precisamente a inicios de la década de 1870.
La legislatura del Congreso de la segunda mitad de 1872 discuti6 larga-
mente las dos opciones: impuesto a la exportacion del salitre, en escala
movil segin el precio en el mercado, o la constitucién de un estanco, que
dejase la exportacién en manos del Estado, aunque la extraccién pudiese
seguir a cargo de particulares. La primera opcién era respaldada por los
empresarios salitreros, mientras la segunda lo era por la élite guanera,
asentada en Lima, que esperaba reemplazar su decadente negocio del
guano por el ascendente del salitre. La oposicién norte-sur, que ha sido
explorada por trabajos referidos a la Confederacién Peruano-Boliviana,
reaparecia con ocasion del salitre.*?

90. Crozier 1997: 2.
91. Ibid., loc. cit.
92.  Gootenberg 1991.
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Las exportaciones de salitre originadas en el litoral boliviano, que
comenzaron a activarse naturalmente con esta bonanza del producto y
representaban una competencia mas para las exportaciones peruanas,
afnadieron un ingrediente de complicacién a la situacion fiscal. Final-
mente, triunfaron los guaneros de Lima, y el Congreso se pronuncié
por el estanco. De acuerdo con la ley que lo constituy6, el 18 de enero
de 1873, el Estado pagaria a los productores 2,40 soles por cada quintal
listo para el embarque. Si el precio en el mercado mundial subiese por
encima de 3,10 por quintal, el Estado aumentaria el monto pagado a los
productores en la mitad del exceso sobre los 3,10. Sin embargo, temiendo
no poder hacerse cargo de todas las operaciones de exportacién vy, tal
vez también, con el deseo de disminuir la oposicién de los empresarios
salitreros al estanco, un articulo permitia que los particulares optaran
por la exportacién directa, pagando en este caso al Estado el exceso del
precio conseguido sobre los 2,40, menos diez centavos.

Pero el estanco se volvi6 inoperante. En el plan original, cada em-
presario particular tendria una cuota de produccién, pero el programa
de cuotas nunca lleg6 a realizarse por la poca colaboracion de los em-
presarios para realizar un censo de productores. La idea de que el Estado
peruano pudiese defender su monopolio de los fertilizantes y regular
el precio del guano y del salitre y la competencia entre ambos, no lle-
g6 a concretarse. Los grandes empresarios optaron por la exportacién
directa, y los pequenos, que al comienzo eran la esperanza del estanco,
terminaron haciendo causa comun con los grandes, por quienes solian
ser financiados.” Lo que si ocurri6 fue que el Estado comenz6 a recibir
un apreciable flujo de dinero fresco por las exportaciones de salitre, que,
asi, vinieron a complementar y a reemplazar a las entradas del guano.
Por ejemplo, para el presupuesto de 1875-1876 se considerd una renta de
3,5 millones de soles por estanco del salitre. Paralelamente se negociaba
con la casa Dreyfus, con la cual se acordé, en 1874, una cuota de 850
mil toneladas de guano como cantidad pendiente para completar las dos
millones de toneladas acordadas en 1869, a cambio de siete millones de
soles y de que, desde el afio siguiente, el Estado pudiese vender el guano
a otras firmas.

93. Bermudez 1963: 324 y ss., y Mdrquez 1888.
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La inoperancia del estanco del salitre hacia peligrar, sin embargo,
las posibilidades de un nuevo contrato para las ventas de guano. Asi, el
28 de mayo de 1875 se emitié la ley de estatizacién de las salitreras. Esta
determinaba que luego de una valorizacién de cada oficina, el Estado pa-
garia a los expropiados el monto fijado. En conjunto, se habia calculado
en 20.264.624 soles el valor de las instalaciones.”* Mientras se constituia
una empresa estatal para la explotacién de los yacimientos, el propie-
tario podia seguir operando como un contratista del gobierno. Incluso
habia la opcién de resistirse a la venta forzosa al gobierno y seguir ope-
rando como un propietario particular, pagando 60 centavos por quintal
de salitre exportado, mientras se resolvia el reclamo. El gobierno topé
con dificultades para conseguir un préstamo en el exterior con el que
pagar la expropiacién. Hasta el final de 1875, se habian comprado unos
dos tercios de las oficinas, adquiriéndose la mayoria con certificados que
pagaban el 8% de interés. Hay indicios, segin refiere la historiografia, de
una fuerte corrupcion en la valorizacién de las instalaciones.”” Algunos
propietarios aprovecharon en vender oficinas a buenos precios cuando
en realidad los yacimientos que explotaban estaban casi agotados, o el
ciclo de renovacién de la maquinaria estaba por vencer.

En algunas de las oficinas compradas por el gobierno se paralizaron
los trabajos, a fin de limitar la produccion de salitre a no més de cinco y
medio millones de quintales anuales (unas 250 mil toneladas); en otras,
los antiguos propietarios siguieron produciendo, con la diferencia de que
ahora ganaban, ademas, el interés del 8% por el valor de sus instalacio-
nes. Pero debian vender su produccién al Estado. Segtin Oscar Bermtdez,
“el gobierno de Pardo habia buscado todos los medios para implantar el
control fiscal sobre la industria sin herir los intereses de los salitreros”.”

El gobierno de Mariano Ignacio Prado, que asumio el poder el 2 de
agosto de 1876, tras fracasar en conseguir el préstamo de siete millones
de libras esterlinas que se estimaba necesario para completar la compra

94. Romero 1949: 11, 148.

95.  Por ejemplo, Greenhill y Miller 1973. Estos autores proponen, ademads, que la estati-
zacion de las salitreras fue provocada por la caida en el precio del salitre, que podia
llegar a niveles tales en que el Estado terminase pagando a los salitreros un precio
mayor que el del mercado.

96. Bermudez 1963: 337. Véase también Greenhill y Miller 1973.
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de las oficinas salitreras, declaré cerrado el periodo de adquisiciones
cuando se habia comprado un 70% del total. El restante 30% debia pa-
gar un impuesto de exportacién de 1,25 soles por quintal, mientras se
conseguian fondos para comprar dichas oficinas. Se creé la Compania
Salitrera del Pert para ir asumiendo las operaciones de extraccion y re-
finacién. Esta compaiiia estaba en manos de los bancos aparecidos en la
era del guano, que en la préctica estaban controlados por los antiguos
consignatarios de este dltimo recurso. Expulsados por el contrato Dre-
yfus de sus negocios, estos volverfan a manejar las finanzas del Estado
por medio de la compania de salitres. Esta debia asumir el pago de los
certificados, a la vez que abonar trescientos mil soles mensuales al go-
bierno durante el primer semestre de cada afo y solo cien mil durante
el segundo. El impuesto de exportacién a los salitreros particulares se
elevo a tres soles por quintal, en vista del alza del precio internacional.

En 1876, el gobierno suspendid el servicio de la deuda externa y
negocié un nuevo contrato para las ventas de guano con la Peruvian
Guano, una firma formada por capitalistas ingleses y peruanos. Las
clausulas de este contrato fueron muy similares a las consignadas en
el contrato Dreyfus, con la diferencia de que la prioridad en el reparto
de las ganancias las tendria el gobierno peruano y no el servicio de la
deuda externa. De cualquier modo, la Peruvian en Europa fue acosada
por las presiones de los acreedores de la deuda peruana, y su situacién
para el comercio se complicé. En los afos siguientes, el gobierno pudo
avanzar solo lentamente con las expropiaciones de las oficinas salitreras
pendientes. Su deseo de limitar la producciéon a unos cuatro millones
de quintales al afio no se consiguid, lo que sugiere que los empresarios
particulares no expropiados incrementaron su produccién, volviendo a
fracasar la politica de que el Estado controlase la competencia entre el
guano y el salitre.

El deseo de controlar también la produccién del litoral boliviano
condujo al Pert a una politica de alianzas internacionales que desem-
boco en la guerra de 1879. En el mismo afio de la creacién del estanco,
en 1873, se firmo un tratado de alianza defensiva con Bolivia, al cual se
planeaba sumar a Argentina, que mantenia un diferendo territorial con
Chile en el sur. De acuerdo con el historiador britdnico Ronald Crozier,
en los anos siguientes el plan del Perd era que la Compania Salitrera
controlase la produccién boliviana. Para ello habia que desalojar a las
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empresas particulares que ahi operaban, que eran principalmente chi-
lenas e inglesas.”

El episodio del salitre viene a revelar, en fin, que una vez consoli-
dado el modelo del patrimonialismo exportador con la experiencia del
guano, el pais entr6 en una légica inercial, que fue debilitando las con-
tribuciones de origen interno para quedarse solo con las derivadas del
comercio exterior: una nueva version de la “maldicién de las materias
primas”, a la que se refieren los economistas del desarrollo. Es incluso
notable que figuras criticas de la fiscalidad del guano en los afios sesen-
ta terminaran avalando y hasta promoviendo las medidas del estanco
del salitre. Manuel Pardo, en su mensaje al Congreso Extraordinario de
1876, respaldo la ley de la expropiacion: “La grande mayoria de los in-
dustriales ha aceptado las condiciones propuestas por el Gobierno para
la adquisicién de sus propiedades; aquella parte que ha preferido conti-
nuar elaborando por su cuenta ha alcanzado para sus productos, precios
muy remunerativos y el fisco percibe, al mismo tiempo, de esa fuente
una renta no inferior a vuestras previsiones”.”* Mds notable atn fue el
caso de Luis Benjamin Cisneros. Sus impulsos de critica y renovacién de
la década de 1860 parecian desvanecidos en los afios setenta. Asi, en un
texto de 1874 declaraba resignado que el

[...] guano ha sido siempre, es hoy mismo y serd tal vez hasta que se extinga,
el elemento principal de nuestro crédito y riqueza. [...] El hecho de que
hayamos malversado casi siempre esa riqueza en las negociaciones a que
ha dado lugar, no justifica ni puede justificar ante ningtin hombre sensato,
el que nos abstengamos de hacer uso de ella en el momento de suprema
angustia en que vivimos.”

97.  Esta habria sido la “operacién squire”. Crozier menciona que esta fue llevada adelante
entre los afos 1874 y 1878, y consistia en que las salitreras bolivianas que el gobierno
del altiplano sacaba periédicamente a licitacién para su adjudicacién a empresarios
mineros, eran adquiridas por testaferros del gobierno peruano —como Juan Meiggs,
por ejemplo (hermano del constructor de ferrocarriles, Enrique Meiggs)—, para ser
luego transferidas a la Compania Salitrera del Perti. Véase Crozier 1997: 12-14; asi-
mismo, Burga 1979.

98. Pardo 2004e [1876]: 458.
99. Cisneros 1939d [1874]: 372.
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Respecto del manejo del salitre, se expres6 en términos tales que pa-
recia realmente un convertido a la doctrina fiscal del patrimonialismo:

La idea de que la industria salitrera puede ser fuente abundante de riqueza
para las rentas nacionales y substituir un dia a la renta del guano, es una idea
verdadera y que tiene que realizarse fatalmente. El estanco ha abortado; el
estanco estd muerto. La cuestion ha sido, en nuestro concepto, mal plantea-
da desde el principio por el Gobierno y mal comprendida por las Cdmaras,
por los salitreros mismos, por la prensa y por el piblico en general. La inter-
vencion del Estado en la explotacion de esta industria debe tener por objeto
facilitarles capitales a bajo interés para disminuir el costo del producto, pro-
pender, lejos de restringir, al mayor consuno en los mercados extranjeros, y
dar unidad o sea organizar el monopolio de la venta en esos mercados para
alcanzar el mayor precio posible. [...] Tenemos el monopolio natural y casi
completo del guano y del salitre: ;por qué no hemos de hacer con éste lo que
hemos hecho y hacemos con aquel, organizando ese monopolio natural y
distribuyendo las utilidades proporcionalmente, entre todos los que contri-
buyen a su explotacién?'®

Entre la década de 1860 y mediados de la siguiente, lo que habia
ocurrido con los hombres criticos era que habian tenido la experiencia
de gobierno. Por estos afios tardios de la era del guano, se contentaron
con dar un buen provecho a los ingresos extraordinarios y renunciaron
en parte a una reforma de los ingresos fiscales que pretendiese reempla-
zar con “fuentes mds puras” las rentas derivadas de la venta al exterior
de las riquezas naturales. Con una economia cuyo sector comercial esta-
ba bédsicamente organizado en funcién de la exportacion de las materias
primas, era dificil que el sistema fiscal peruano no se impregnase de di-
cha caracteristica y que su Estado no cediese a la tentacién de instaurar
un régimen fiscal de tipo patrimonial, basado en el estanco de los ya-
cimientos. Los propios observadores chilenos que después de la guerra
estudiaron el sistema fiscal adoptado en Tarapaca por el Pert, llegaron
a considerar que bédsicamente “estaba bien concebido, armonizaba los
intereses nacionales con la libertad de trabajo y no anulaba la iniciativa

individual en esa industria”.!!

100. Ibid., loc. cit.

101. Bermudez 1963: 350. La opini6n consignada es la de Francisco Valdés Vergara.
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Balance de la era del guano

Segtn el ministro de Hacienda, en 1876 la suma de las contribuciones
directas, mds la de aduanas y una nueva contribucién de tipo capitacién
llamada “de escuelas”, llegaba a los diez millones de soles. Incluyendo
el salitre resultaban trece millones liquidos.'” Pero sin contar a este ul-
timo, puesto que se trataba de otro ingreso rentistico patrimonial, de
la misma indole que el del guano, se habia logrado duplicar en el curso
de 15 anos las “entradas naturales”, que Pedro Gdlvez habia estimado
en 1862 en cuatro y medio millones. Si aplicdramos el deflator ofrecido
por Gootenberg, el aumento disminuiria en un 50%, que en aquel corto
tiempo no dejaba de ser importante.!”® Esta mejoria descansaba en la
duplicacién de los ingresos de aduanas, en un mejor control de las con-
tribuciones directas y en la transformacién del guano en ferrocarriles (el
que fuera uno de los lemas de Pardo en la década de 1860). En el presu-
puesto de 1875-1876, el arrendamiento de las lineas llegaba a producir
658 mil soles.'”

Pero el gran fracaso de la generacion del guano fue no haber avan-
zado en ampliar la base tributaria del pais, y en este sentido acentuar el
“dualismo” de la sociedad peruana, del que Pardo llamara la atencién en
1866. Cumpli6 con lo que, gracias a la renta del guano, era ficil y grato:
liquidar los tributos de Antiguo Régimen; sin embargo, avanzé poco
en lo que constituia el real desafio: reemplazarlos con un aparato fiscal
liberal, cuya base era la universalizacién de la fiscalidad respetando los
principios de equidad, transparencia, proporcionalidad y economia en
la recaudacion. No obstante, el drama de las finanzas publicas del pais
consistia en que la universalizacién o extensién de la base tributaria,
siendo efectivamente un rasgo fundamental de una estructura de ingre-
sos fiscales mds liberal y republicana, tropezaba con el hecho de que su
consecucién en el Peru de la era del guano solo se hacia posible apelando

102. Basadre 1961: 1V, 1997.

103. Gootenberg 1990. Los deflatores de su trabajo llegan solo hasta 1873; extendiendo el
deflator del periodo 1862-1873 para el periodo 1862-1876, se tiene como resultado
que el crecimiento de las “entradas naturales” (sin guano y sin salitre) hubiera sido
de un 56% entre los dos ultimos afios mencionados.

104. AGN, H-6-1244.
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a contribuciones de Antiguo Régimen, como la capitacion o el diezmo
agrario. En efecto, ;qué impuestos, aparte de ellos, podian cobrarse en
departamentos de la sierra o selva peruanas, como Apurimac o Amazo-
nas, donde la actividad econémica era exigua y de tipo pastoril? La so-
lucién que propuso Pardo parecia implicar en cierta forma el retorno al
esquema colonial de las “dos reptiblicas”: tributacién moderna en aquel
sector del pais donde ello era posible, y tributacién de Antiguo Régimen
donde aquella resultaba inaplicable. Cuando se habia llegado a esta si-
tuacién, no cabia otra solucién que la radical reforma de la estructura
econémica del pafs tradicional. Habiase llegado, en suma, al punto en
que la reforma fiscal y la econémica se reclamaban mutuamente.

La primera generacion civilista tuvo en las manos el poder (poli-
tico y econémico) para liquidar la propiedad corporativa de la tierra,
fundamentalmente la de las comunidades indigenas; iniciar un proceso
de desamortizacion agraria semejante al de los hombres de la Reforma
en México, que convirtiese la tierra en una fuente de enriquecimiento
y acumulacién, y no solo de sobrevivencia. Su apuesta por los ferroca-
rriles, la gran inversién publica en la que se embarcé dicha generacion,
sin tocar el régimen de la propiedad del suelo, estuvo condenada a no
fructificar en el marco de las economias agrarias de subsistencia que los
rodearon.

La economia del salitre, surgida hacia 1870 y que parecia ser la cuna
de una nueva clase empresarial, fue expropiada por el Estado para que le
sirviese de fuente fiscal apenas este pasé a manos de la élite guanera con
las elecciones de 1872. La estatizacién de las salitreras no fue asi, como
postularon algunos historiadores,'™ la nacionalizacién de las fuentes
de acumulacién para que sirviesen de base econdmica a una burguesia
nacional en formacién; mas bien, fue el aborto de esa burguesia, expul-
sada de sus negocios, para que estos pasasen a manos de la élite guanera
de Lima, que habia hecho del manejo de los estancos del Estado su fuente
de enriquecimiento.

En suma, hasta el estallido de la guerra con Chile, desatada preci-
samente como un conflicto por el recurso fiscal del salitre, las finanzas
publicas peruanas mantuvieron una estructura colonial preliberal o de

105. Amayo 1988.
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Antiguo Régimen. Los ingresos del Estado se conseguian arrancando
tributos por cabeza a los campesinos, contribuciones de puerto a los co-
merciantes, o estableciendo monopolios a favor del erario. El nivel del
gasto publico sobre el producto bruto interno de la economia llegé a
alcanzar un 13%, que resultaba notable para la época, pero que no se
trataba de una “presion tributaria” propiamente dicha, ya que la mayor
parte de tales ingresos no eran impuestos, sino renta patrimonial. Si tras
la abolicion del tributo indigena en 1854 se esparci6 la ilusion de haber
cortado el nudo gordiano de “la herencia colonial”, fue solo un espe-
jismo, ya que en la préactica implicé el reemplazo de una renta fiscal de
Antiguo Régimen por otra renta fiscal de Antiguo Régimen: el tributo
campesino cedi6 su sitio al estanco del guano.

Esta sustitucién, como lo avizoraron algunos hombres de la época,
volvia muy vulnerables las finanzas publicas peruanas, puesto que el tri-
buto campesino, si bien modesto en su rendimiento, era por lo menos
estable en el tiempo. El rendimiento de un estanco que dependia de la
suerte del comercio mundial resultaba en cambio tremendamente osci-
lante, y todos los esfuerzos por estabilizar dichas entradas, como el con-
trato con la casa Dreyfus, estaban destinados a fracasar en el largo plazo.
La concentracion del gasto en los ambitos militar y de seguridad interna
reiteraba, por su lado, la linea de lo que se entendia tradicionalmente por
la accion del Estado. La novedad que implicé el gasto en ferrocarriles fue
una empresa trunca, tanto por la pobre planificacién de las obras cuanto
por el derrumbe del patrimonialismo fiscal ante la crisis derivada del
agotamiento del guano y de la competencia del salitre.
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Capitulo 2

LA CRisIS FIscaL, 1873-1895

EN LA DECADA DE 1870 estallaron en el Peru dos hechos, en el fondo bas-
tante relacionados, que traerian abajo el esquema fiscal del patrimonia-
lismo exportador. Uno fue la contracciéon violenta de los ingresos que
percibia el Estado por las exportaciones de guanos; el otro, la guerra del
salitre cuyo resultado final fue la expropiacion al Estado peruano de sus
yacimientos de materias primas. Ambos hechos desencadenaron una
prolongada crisis (ya no solamente econémica) y provocaron el colap-
so del modelo fiscal hasta entonces vigente. Este capitulo se ocupara de
dicho colapso, asi como de las consecuencias que en el corto plazo tuvo
para la evolucién econdémica y social de la Republica.

Las ideas que sustentamos son, uno, que no se trat6 de la tipica cri-
sis fiscal de los paises primario-exportadores, que subitamente deben
enfrentar una caida en los precios de sus exportaciones o el agotamiento
de sus yacimientos.' La crisis se origindé en un endeudamiento excesivo,
que a la vez expresaba la falta de organicidad del Estado en materia de
hacienda y la manera como las élites politicas y econémicas habian en-
frentado los asuntos publicos. Y dos, que en la medida que buena parte
del gasto publico iba dirigido, no a atender necesidades sociales de la

1. Véase Kumah y Matovu 2007.



poblacién, sino a cubrir transferencias, pensiones y sueldos de privile-
gio, habia bastante elasticidad para ajustar el nivel del gasto a una fuerte
contraccién del ingreso. La composicion del gasto publico, salvo por el
endeudamiento, se habia adecuado a unas finanzas donde la imprevi-
sibilidad de los ingresos era la norma. De todos modos, como veremos
en capitulos posteriores, la supresion de las transferencias y de los pri-
vilegios trajo varios problemas, y hubo la necesidad de aplicar reformas
importantes en la marcha del Estado y sobre todo en su organizacién
financiera.

El endeudamiento, que fue tanto externo como interno, fue apa-
lancado por la propiedad fiscal de los yacimientos de las exportaciones
y pactado contra inversiones de nula rentabilidad en el corto plazo y de
dudosa rentabilidad en el largo plazo. En el fondo, expresé las fuertes
perturbaciones que el modelo del patrimonialismo exportador intro-
ducia en el proceso de formacién de la América Latina independiente.
Habiendo adoptado el modelo politico republicano y deseando emular
a las grandes naciones del norte en materia de desarrollo econémico, los
nuevos paises requerian de la conversién de su poblacién en ciudadanos
con capacidad de contribuir a los gastos nacionales, asi como de élites
econémicas que condujesen un programa de modernizacién de la pro-
duccién y el comercio. Pero al recortar el espacio econémico de la socie-
dad civil, reservando para el Estado los sectores de mayor rentabilidad
que fuesen apareciendo, se debilitaban estos procesos. Un defecto del
modelo patrimonialista peruano era, en este sentido, complicar las rela-
ciones entre la élite econdmica y el Estado, ya que este no consentia élites
independientes, y, a su vez —también puede verse de esta forma—, las
élites podian usar del Estado para obtener riqueza y eliminar a eventua-
les grupos rivales. La separacion entre la esfera de las finanzas publicas y
las privadas, propia de la modernizacién liberal, no resultaba favorecida,
sino lo contrario. Lo ocurrido con el guano y el salitre entre las décadas
de 1840 y de 1870 fue, en este sentido, muy expresivo, pues notificé a
la élite que cualquier actividad exportadora altamente rentable que ella
desarrollase podria ser expropiada por el Estado, y convertirla en una
mera “operadora” de la produccién y el comercio; a la vez que le mostré
que el control del Estado podia serle sumamente util para deshacerse
de competidores nacionales o extranjeros en el aprovechamiento de las
exportaciones primarias.
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Fases y cronologia de la crisis fiscal

En su monumental recuento de la historia de las finanzas peruanas en
el siglo XIX, José Rodriguez se refiri6 a la “enorme crisis que estall6 en
1877 en el terreno financiero y reboté en los afios posteriores hasta ha-
cerse general en 1879 [el afio de la guerra]”.? Otros autores, como Carlos
Camprubi, fecharon el inicio de la crisis en 1873, cuando ocurrié la sus-
pensién de las remesas de dinero al Estado peruano por concepto de ex-
portaciones de guano.’ Las cifras del presupuesto de la Republica recién
marcaron un descenso de los ingresos a partir de 1876, como se vera mds
adelante, pero, en verdad, entre los afios de 1873 y 1876, mds o menos la
mitad del presupuesto se consumia en el pago de la deuda externa, con-
traida en lo fundamental entre 1865 y 1872, por lo que la estrechez fiscal
para el gasto interno comenzé en efecto hacia 1873 y fue, ademads, hecha
publica desde entonces en todos los mensajes ministeriales y presiden-
ciales ante el Congreso. En la década siguiente, los ingresos del Estado se
redujeron atin mds, y seria recién desde mediados del dltimo decenio del
siglo XIX cuando la tendencia de los ingresos fiscales se hizo francamen-
te ascendente, al tiempo que sus fuentes de recaudacién comenzaron a
cambiar drasticamente.

Los ingresos cayeron de un nivel de 32,8 millones de soles anuales,
considerados en el presupuesto del bienio 1875-1876, a uno de 17,6 millo-
nes de soles para el de 1879-1880. Un descenso casi a la mitad, e incluso
a menos si considerdsemos la depreciacién monetaria, que acumulé un
aproximado de 30% entre dichos afos.* Una década después, cuando
se fij6 el presupuesto para el bienio 1889-1890, los ingresos ordinarios
sumaban solo 6,7 millones, esto es, apenas una quinta parte del nivel

2. Dancuart y Rodriguez 1917: XV, 5.

3. “En[...] 1873 [...] la economia nacional entré de lleno en la 6rbita de un fuerte
estado de depresion como consecuencia de una artificial y efimera expansién econé-
mica que se detuvo bruscamente al agotarse los empréstitos extranjeros y reducirse de
modo notable los ingresos exteriores provenientes del guano” (Camprubi 1957: 250).

4. No existe un indice de precios para dichos anos, pero como indicador aproximado
puede recurrirse al tipo de cambio del sol peruano con la libra esterlina inglesa: entre
1875y 1878, el cambio pasé de 35 a 40 peniques por sol, a 22,5 a 29,5 peniques por
sol. Véase Dancuart y Rodriguez 1908: X, 22.
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de 1875.° En términos de la recaudacién efectiva, la disminucién fue to-
davia mayor: de diez a uno, puesto que de 1876 a 1887 se pas6 de 57,3
millones a 5,7 millones de soles. Las primeras consecuencias de la crisis
fueron la suspension del servicio de la deuda externa y la emisién de
una gran cantidad de moneda de papel, que llevé a la depreciacion de la
moneda nacional. Entre 1876 y 1905 transcurrieron treinta anos durante
los cuales el pais carecid de acceso al crédito externo, y convivié con dos
monedas: de metal y de papel. Ambas fueron elementos importantes en
el proceso de reforma fiscal de la posguerra.

La primera fase de la crisis, entre 1873 y 1879, vio el rapido descenso
de los ingresos fiscales y termind con el estallido de la guerra del salitre,
en la que ocurriria la pérdida de los yacimientos de exportacién. La se-
gunda fase correspondié a una economia de guerra, entre 1879 y 1885,
durante la cual el aparato estatal qued¢ fraccionado e inoperante, o es-
tuvo en manos del ejército chileno de ocupacion. A partir de 1886 co-
menzd una tercera fase, con la reorganizacion estatal y del aparato fiscal.

Durante la primera fase, los precios del guano y el salitre sufrie-
ron una leve disminucion en el mercado internacional. En el caso del
guano, de un valor promedio de 13 libras esterlinas por tonelada en los
primeros afios de la década de 1870, se pas6 a uno de 12 libras a partir
de 1876. En el caso del salitre, rigié un precio de 15 chelines por quintal
entre 1868 y 1873, que en los afos siguientes se mostré fluctuante entre
los 11 y 14 chelines (véase Anexo, cuadro 2.1, con los precios de ambos
fertilizantes en el mercado inglés, que fue el principal comprador en la
época). El descenso de los precios tuvo que ver con la disminucién en la
calidad del guano, la competencia que se estableci6 entre las distintas
casas comerciales francesas e inglesas que habian acumulado grandes
existencias del producto, y la propia competencia entre el guano y el sali-
tre. Recordemos, por lo demds, que este no solo era producido en el Perd,
sino también en la costa boliviana.

Pero como llevamos ya dicho, la crisis no nace propiamente de un
descenso ni en el precio ni en el volumen de las exportaciones. Las algo

5.  Habria que considerar, sin embargo, que en el presupuesto de 1889-1890 no estan
incluidos los presupuestos departamentales, que afiadirian unos 2,2 y 2,3 millones de
soles al total, para cada uno de esos afios. Sin embargo, esto no cambia bésicamente
la figura del desmoronamiento de los ingresos fiscales que hemos mencionado.
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descendentes exportaciones de guano estaban siendo compensadas por
las crecientes exportaciones de salitre, como se vio en el capitulo ante-
rior. Fueron las operaciones de endeudamiento del periodo 1870-1872
las que hicieron disminuir, hasta desaparecer, el dinero que el Estado
percibia por las exportaciones de guano. En 1869, el servicio de la deuda
exterior montaba un mill6n de libras esterlinas por ano, pero tras los
empréstitos de 1870-1872, este se elevo a 2,6 millones de libras, que equi-
valian a una suma de 14 millones de soles.

El contrato con Dreyfus para constituirlo en tnico proveedor del
guano se habia firmado en julio de 1869, pero este no pudo iniciar las ex-
portaciones de dicho recurso sino dos afios y medio después, una vez que
los anteriores contratistas fueron agotando sus existencias del fertilizan-
te. Como a pesar de este retraso la casa Dreyfus cumpli6 con entregar
las remesas mensuales de setecientos mil soles (reducidas a cuatrocientos
mil después del empréstito de 1870) al Estado peruano, sucedié que para
cuando comenzaron las exportaciones de Dreyfus, el Estado le debia
casi veinte millones de soles. El producto liquido de las exportaciones
de guano hechas por Dreyfus desde 1872 debi6 volcarse integramente
al pago de la deuda externa peruana, no quedando nada, ni para cum-
plir con las remesas para el Estado peruano ni para amortizar el saldo
adeudado a Dreyfus.” Para empeorar las cosas, el volumen exportado del
fertilizante baj6 de unas quinientas mil toneladas anuales a algo menos
de cuatrocientas mil. Todo esto hizo que las ventas de guano de 1876 y
parte de 1877 sirviesen solo para cubrir el monto adeudado a Dreyfus,
pero incumpliendo el pago de la deuda externa desde el primer semestre
de 1876.8 En ese momento (1 de enero de 1876), la deuda externa del pais
sumaba 202.094.055 soles, y la deuda interna, 17.465.025 soles, sumando

6.  El préstamo de 1870 fue de 59,6 millones de soles, destinados integramente a los
ferrocarriles. El de 1872 fue de quince millones de libras esterlinas (o 75 millones de
soles), de los que trece millones debian dedicarse a los ferrocarriles y dos millones a
obras de irrigacién. Véase Bonilla 1986: 168-169.

7. Las cuentas con la casa Dreyfus fueron, no obstante, muy discutidas, habiendo quie-
nes dentro del Estado acusaron a la casa de contabilidad fraudulenta. Hubo juicios
en Europa hasta la década de 1890. Véanse Cisneros 1939¢ [1870], Bonilla 1974, Do-
cumentos 1892 y Documentos 1878.

8. Basado en los datos contenidos en Elguera 1876.
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entre ambas cerca de 220 millones de soles, lo que representaba casi siete
veces los ingresos fiscales de la Repuiblica en un afo.” En junio de 1876
se celebré un nuevo contrato para las exportaciones de guano, con la
Peruvian Guano Company, constituida en Londres por la firma Raphael
e hijos, y personajes de la oligarquia limefia, como Carlos Gonzalez Can-
damo y Arturo Heeren. La nueva compaiia debia reasumir el pago de la
deuda externa, ademas de restaurar las remesas mensuales al gobierno
peruano, pero tropez6 con grandes dificultades para el cumplimiento de
ambos puntos, derivadas de la oposicién planteada por la casa Dreyfus,
que alegaba la vigencia de su monopolio y mantenia almacenados mads
de un millén de toneladas de guano en Europa.”

El gasto publico previsto fue de 31 millones de soles por afno en el
presupuesto del bienio 1869-1870, de 40,3 millones en el de 1873-1874, y
de 37.2 millones en el de 1875-1876. Esto signific6 un nivel de déficit de
8,6 millones, 9,7 millones y 4,4 millones de soles, respectivamente, para
dichos afios. Se trataba de fuertes magnitudes, ya que implicaron por-
centajes del 28, 24 y 12% sobre el total de egresos, para cada uno de esos
presupuestos, respectivamente. La tendencia del déficit era, en todo caso,
descendente, ante la dificultad cada vez mayor de resolverlo por medio
de adelantos solicitados a los consignatarios o contratistas del guano, o
de la impresion de billetes (el impuesto inflacionario).

En la década de 1870 habia comenzado la préctica de enfrentar el
déficit mediante la emisién monetaria. Desde 1862, la oligarquia guanera
habia comenzado a crear bancos para reemplazar a las casas mercantiles
en las operaciones de emisién de vales y descuento de letras de cambio.
Los bancos, que llegaron a sumar como una docena antes del estallido
de la crisis fiscal, procedieron a emitir billetes o cheques al portador que
circulaban en el reducido pero ya bullente mundo comercial de Lima
y las principales ciudades. En la medida que desde aproximadamente
1872 los giros sobre Londres por las ventas del guano dejaron de venir
al pais, pues empezaron a atender el pago de la deuda, las importaciones
debian pagarse con moneda metdlica, reduciendo el circulante de esta
clase. Este hecho, asi como la aceptacién de los billetes de los bancos en

9.  Dancuarty Rodriguez 1908: X, 96.
10. Basadre 2005: VII, 239-240.
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las ventanillas del Estado, llevé a la cada vez mas amplia difusion de los
billetes. El Estado aproveché esta circunstancia para crearse un nuevo
canal de ingresos. En diciembre de 1873 obligé a los bancos a garantizar
con bonos de la deuda publica hasta un 70% de sus emisiones de billetes
(el 30% restante debia ser mantenido en metélico). Esta era una forma
de obligarlos a prestarle dinero como condicién para seguir aceptando
sus billetes en las ventanillas fiscales. En agosto de 1875, el Estado cele-
bré con los bancos del Perd, Providencia, Lima y Nacional un préstamo
de 18 millones de soles en billetes emitidos por ellos, a cambio de los
cuales pagaria un interés del 8% y entregaria a los bancos en garantia
depdsitos de guano y la administracién del salitre expropiado en el sur.
Junto con ello, ante la angustiosa escasez de circulante, el gobierno de-
cret6 la inconvertibilidad del billete bancario por su equivalente en pla-
ta, inicialmente por cuatro meses, pero luego de forma indefinida."

Después de 1876, con la suspension de pagos de la deuda externa
y el descenso en las ventas de guano, ya no fue posible proseguir con
el sistema de vivir de los “adelantos” o “descuentos sobre el porvenir”,
como le llamaron el presidente Manuel Pardo y Juan Ignacio Elguera,
su ministro de Hacienda, a la préctica de pedir adelantos a los contra-
tistas del guano a cuenta de sus futuras ventas o contratos. Por su parte,
los billetes habian iniciado, desde su declaracién de inconvertibilidad de
1875, un curso depreciatorio frente a los soles de plata y la libra esterlina,
alertando que el uso de este canal de ingresos lo haria cada vez menos
efectivo.'? El nivel de gastos debi6 sincerarse con el de los ingresos. Asi,
en los presupuestos de 1877-1878 y 1879-1880 los egresos anuales previs-
tos fueron solamente de 21,6 y 18 millones de soles, respectivamente, lo
que representaba aproximadamente la mitad que en los primeros afios
de la década, sin considerar la depreciacién de la moneda.”

La reduccioén del gasto se consiguié con la suspension de pagos de la
deuda exterior. En los presupuestos de 1873-1874 y 1875-1876, el rubro de

11.  Camprubi 1957: 177-250. Los citados bancos pertenecian a antiguos o vigentes con-
signatarios del guano (Dreyfus era el principal accionista del Nacional), o a persona-
jes vinculados al llamado “alto comercio” de la capital.

12.  Camprubi 1957: 304.
13.  Dancuart y Rodriguez 1912: XI, 98.
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servicio de la deuda externa fue de 16.760.300 y 14.509.125 soles anuales,
respectivamente, lo que significaba un 40% del total del gasto ptblico de
la nacién. Si a lo consignado para el servicio de la deuda externa le su-
mamos el servicio de la deuda interna (1.094.963 soles en el presupuesto
de 1873-1874 y 2.560.550 soles anuales en el de 1875-1876) y las pensio-
nes pasivas (2.931.445 y 2.764.426 soles por afo, respectivamente), tene-
mos que mds de la mitad del gasto publico era absorbido por deudas o
rentas pasivas, mientras que los llamados “gastos generales” o gastos de
operacién del Estado montaron solo el 48,3 y el 46,8 por ciento del pre-
supuesto para los anos 1873-1874 y 1875-1876, respectivamente. Con la
suspension del pago de la deuda externa, el gasto del pliego de Hacienda
descendié de niveles de 17,3 y 18,8 millones de soles en los anos 1875 y
1876, a solo 7,1 millones en 1877. De otro lado, se procedi6 a la interrup-
cién de los trabajos de inversion del Estado en ferrocarriles y otras obras
publicas, y a la suspensién, también, de las operaciones de compra de las
oficinas salitreras."

El gobierno de Mariano Ignacio Prado, que en agosto de 1876 su-
cedid al de Manuel Pardo, tuvo, hasta su derrocamiento en diciembre
de 1879, a seis ministros de Hacienda, ninguno de los cuales alcanzé a
durar un afio en el puesto.”® La crisis fiscal también llevé al encareci-
miento de las importaciones, una vez que la moneda nacional empez6
a devaluarse, lo que condujo a la quiebra de importantes casas comer-
ciales y a la intranquilidad politica. Surgié una especie de odio social
contra los consignatarios guaneros, los miembros del “alto comercio” y
los duenos y directores de los bancos, personajes que solian entrelazarse
o ser los mismos y estar vinculados casi todos ellos al partido Civil, a cu-
yos integrantes se les conocié como “la argolla”. El caudillo arequipefio

14. Ibid., pp. 98-99. La Compania de Obras Publicas, creada por Enrique Meiggs, ob-
tuvo, en 1877, autorizacion del gobierno para emitir billetes, con la finalidad de no
interrumpir las obras ferroviarias. No obstante, Meigg falleci6 a las pocas semanas de
expedida dicha autorizacién. Véase Camprubi 1957: 302-305.

15.  Ellos fueron José Aranibar, del 2 de agosto de 1876 a junio del afio siguiente; José
Félix Garcia, desde entonces hasta mayo de 1878; Manuel Barinaga, desde entonces
hasta octubre del mismo afio; Rafael de Izcue, desde octubre de 1878 hasta julio de
1879; José Maria Quimper; desde entonces hasta septiembre de 1879; y Juan Francis-
co Pazos, desde entonces hasta diciembre de ese mismo afio (Dancuart y Rodriguez
1912: XI).
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Nicolés de Piérola logré capitalizar el descontento contra esta oligarquia
bésicamente limena, promoviendo sucesivas rebeliones en Moquegua,
en octubre de 1876, con el respaldo de los salitreros descontentos con la
expropiacion y la entrega de la administracion del salitre a los banqueros
de Lima; y en el Callao, en mayo de 1877, intentando sublevar, al mando
del Hudscar, monitor de la armada, a toda la costa sur. La bandera de
estas rebeliones fue la censura al contrato Raphael y a la depreciacién
del billete fiscal, que significaba una pérdida de ingresos para sus tene-
dores." El gobierno logré sofocar ambos movimientos, aunque con un
fuerte costo econdmico, que agrav6 mads la situacion financiera.

En 1877, la escasez de moneda metélica se volvié absoluta, las letras
de cambio sobre Europa eran acaparadas por los bancos y la deprecia-
cién del billete se acelerd. Algunos bancos habian emitido un nimero
mayor de billetes que los autorizados, y el gobierno habia permitido a la
Compaiifa de Obras Publicas de Enrique Meiggs emitir cinco millones
de soles en sus propios billetes, al no poder honrar los bonos de la deuda
publica que esta tenia.”” Sin posesion ya de las rentas patrimoniales de
los fertilizantes, inmovilizadas por los acreedores de la deuda exterior,
el Estado se entregaba a manos de los acreedores de la deuda interna,
quienes trataban de salvar algo del naufragio. El salitre en manos de los
banqueros de Lima y las obras ferroviarias en las de Meiggs escenifica-
ban a un Estado inerme o concesivo frente a la oligarquia limefia. Una
reunion de los banqueros y el “alto comercio” con el gobierno en junio
de 1877 llevé a que desde el mes de agosto este asumiese como suyos
los billetes bancarios, con la promesa de irlos redimiendo por metalico
con los futuros fondos del guano y el salitre. De este modo, el Estado no
tendria que pagar los intereses de la deuda a los bancos y estos quedarian
libres de responsabilidad por los billetes. Estos fueron resellados como
“billetes de responsabilidad fiscal”.

Los intentos para recuperar el nivel anterior de los ingresos fiscales
se produjeron dentro del mismo esquema seguido hasta entonces: la bus-
queda de nuevos contratos para la consignaciéon del guano o el intento

16.  Se sostuvo que estas rebeliones habian sido financiadas por Dreyfus, quien estaba
contra el contrato Raphael, que habia roto su monopolio del guano, pero esta acusa-
ci6n nunca fue fehacientemente probada. Véase Dulanto Pinillos 1947.

17.  Camprubi 1957: 302 y ss.
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de montar un estanco del salitre, y, asi, no se hizo méds que postergar la
reforma fiscal. En el presupuesto de 1876 se elevaron las llamadas “rentas
interiores” (nombre que se daba a todas las partidas de ingresos distintas
del guano) a 13 millones de soles (de un promedio de siete millones en
que estaban en los afios anteriores). Pero este incremento no significaba
sino mds de lo anterior y no una verdadera reforma en la manera de
concebir los ingresos de la nacion. La estrella del incremento seria la ga-
nancia obtenida por el estanco del salitre, que daria tres millones de so-
les. Luego, se introdujo una contribucién de escuelas, que, a manera de
capitacién sobre los varones de 21 a 60 afos, rendiria un millén. Otros
dos millones provendrian del crecimiento de las antiguas contribucio-
nes (predial, industrial y de patentes) y del incremento de las aduanas.'®

Durante la era tardia del guano habia ocurrido cierta diversificacion
en la economia. La indemnizacién pagada a los propietarios de esclavos
por la manumision de 1855, la amortizacién de la deuda interna a lo largo
de la misma década, junto con los créditos de un banco hipotecario apa-
recido en 1866, alentaron cierta transferencia de capitales a la agricultura
dela costa norte y central, donde el cultivo del aztcar y el algodén comen-
z6 a alcanzar una mayor productividad. La guerra civil en los Estados
Unidos y los sucesos de Cuba en 1868 elevaron los precios y estimularon
esta actividad. Durante los afios setenta, la depreciacién de la moneda
nacional volvié atin mds competitivas las exportaciones. En visperas de
la guerra del salitre, las de azticar llegaron a situarse entre las principales
exportaciones peruanas (véase cuadros 2.2 y 2.3, en el Anexo).

Las nuevas actividades de exportacién, como el azucar, podrian ha-
ber sido una fuente de imposicién fiscal, asi como las actividades finan-
cieras que se multiplicaron a lo largo de las décadas de 1860 y 1870, pero
hubo una fuerte oposicion a la creacién de impuestos, como lo revelara
en 1868 la caida de la dictadura de Mariano Ignacio Prado y algunas ca-
ricaturas de la prensa de la época.” Las haciendas azucareras pertenecian

18. Carta de Juan Ignacio Elguera al despacho de Relaciones Exteriores (11 de enero de
1876). En Dancuart y Rodriguez 1908: X, 108.

19.  Véase capitulo anterior. Sobre la oposicion a la creacién de nuevas imposiciones, son
expresivas las caricaturas aparecidas en el periédico El Cascabel, del 26 de octubre de
1872, a poco de iniciado el gobierno de Pardo, y del 2 de noviembre del mismo afo.
La primera lleva por titulo “La gente a quien se va & imponer contribuciones”, y se
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Caricaturas aparecidas en EI Cascabel, 1872
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a miembros de la oligarquia civilista (como los Pardo, Aspillaga, Der-
teano), muy bien representados en los érganos de poder en Lima.?

El presupuesto del bienio 1877-1878 considerd 22 millones de soles
para cada ano, de los que casi 13 millones correspondian a las rentas del
guano (6.838.333 millones) y el salitre (6 millones). De modo que mds
de la mitad de los ingresos del Estado seguia dependiendo directamente
de lo que en el capitulo anterior hemos llamado la “renta patrimonial”.
El otro rubro importante era el de aduanas, con 7.683.300. Sumando las
entradas correspondientes al guano, el salitre y las aduanas, podemos
ver que casi la totalidad del presupuesto —el 93%, exactamente— pro-
venia del comercio exterior. Las “contribuciones” o impuestos directos
representaban solo 315.200 soles (es decir, poco mds del 1% del presu-
puesto), y casi siempre se trataba de un rubro en el que la recaudacién
efectiva era mucho menor que la presupuestada.”! Para la oligarquia —y
en general para la poblacién—, solo se pagaban impuestos cuando se
consumian bienes importados. La imposicién sobre la exportacién de
salitre a quienes no habian sido atn expropiados o habian optado por
seguir explotando sus salitreras fue, en este sentido, una novedad intro-
ducida en visperas de la guerra.?

Ante la disminucién de la renta patrimonial, la politica dominante
fue la reduccién del gasto antes que la busqueda de nuevas fuentes para
el ingreso publico mediante la promocién de un nuevo “contrato fis-
cal”: una tipica respuesta oligdrquica, que preferia el “Estado minimo”.
La clase popular no estaba atin integrada a la nacion, de modo que no
podia percibir pérdidas en su bienestar ante el aminoramiento del gasto

muestra a militares, curas, viudas y ganapanes, de aspecto esquelético y sin rentas.
La segunda muestra un hospital lleno de enfermos de “impuestitis”, a un costado de
cuya puerta estd sentado Manuel Pardo, con una talega donde atesora el “producto
del huano”

20. Véase Klarén 1976.

21. Lo recaudado por contribuciones fue de 234.637 soles, contra una cifra presupues-
tada de 315.200. En términos de recaudacion efectiva, los rubros dependientes del
comercio exterior —guano, salitre y aduanas— representaron el 87 por ciento. Las
cifras del presupuesto del bienio 1877-1878 se encuentran en Dancuart y Rodriguez
1912: X1I, 98-99.

22. Igual, dado el cardcter cuasi monopolico del salitre, para el productor era posible
trasladar el impuesto al comprador.
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publico. La accién del Estado le llegaba muy débilmente, sobre todo a
la mayoritaria poblacién rural, por lo que racionalmente rechazaron o
evadieron imposiciones como la contribucién de escuelas, sancionada
por el Congreso en febrero de 1877.

La fiscalidad de guerra: emisién de billetes y donativos

En visperas de la guerra del salitre, el Estado peruano se hallaba en me-
dio de una severa crisis fiscal, que ya habia tenido como consecuencias
la suspension del servicio de su deuda exterior, con el consiguiente cierre
del crédito internacional; la paralizacién de la inversién en obras pu-
blicas, con el consiguiente desempleo; la interrupcién del proyecto de
estatizacion de las oficinas salitreras, que debia perfeccionar la figura del
estanco; y lo que afectaba de forma mads directa a la poblacion: la desva-
lorizacién del billete bancario, convertido desde 1877 en fiscal. La mone-
da metdlica habia desaparecido de la circulacién, de modo que el medio
de pago en manos del pablico no era otro que el billete fiscal, que entre
1875y 1877 cay6 a una mitad de su valor en relacién con el sol de plata.*

Estallada la guerra del salitre en los primeros dias del mes de abril
de 1879, quedo en evidencia la poca flexibilidad del esquema de ingresos
fiscales frente a una emergencia. Durante un conflicto armado, el co-
mercio se interrumpe, sobre todo para el pais que carece de una buena
armada para la defensa de sus puertos. El crédito externo estaba cerrado
debido a la interrupcion del servicio de esta deuda y el peligro de que los

23. Laley que estableci6 esta contribucion, con el nombre de “contribucién personal”,
especificando que sus fondos se orientarian al mantenimiento de las escuelas de los
pueblos, fue dictada por el Congreso el 10 de julio de 1875, pero el Ejecutivo, que
en pocas semanas cambié de manos de Pardo a Prado, no la sanciond, haciéndolo
mas bien el presidente del Congreso el 1 de febrero de 1877. La ley ordené que cada
municipalidad fijaria el monto de la contribucién, poniendo topes de dos soles por
semestre en la costa y un sol en la sierra (Basadre 2005: V11, 238).

24. Es cierto que desde agosto de 1877, a raiz del plan de redencién de los billetes por
moneda de plata anunciado por el gobierno (se realizé una publicitada ceremonia
de incineracion el 30 de septiembre del mismo afio, que incluso fue inmortalizada
mediante una medalla conmemorativa), el valor del billete fiscal se recuperd, llegan-
do a diciembre de 1878 al cambio de 1,60 por sol de plata (desde los dos soles en que
habia estado hacia junio de 1877).
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yacimientos que eran la base fiscal del pais cayesen en manos de Chile,
en el caso de que el Perti perdiese la guerra. Historicamente, las guerras
han servido a los estados para imponer contribuciones que en épocas
ordinarias la poblacién no aceptaria; el fervor nacionalista y patridtico
que el conflicto desata y la legitimidad que en esos momentos cobra el
Estado como representante de los intereses de la nacién permiten una
mayor penetracion del Estado en la sociedad.” Sin embargo, la debili-
dad del gobierno peruano era tal que practicamente no pudo establecer
ningn impuesto nuevo. En junio de 1879, las propuestas de José Maria
Quimper, ministro de Hacienda, de gravar las exportaciones de aztcar
blanca y las de plata, exigir el pago de los derechos de aduana en soles
de plata (puesto que el pago en billetes fiscales, en la prictica, los habia
erosionado) y gravar los capitales con una tasa del 2%, no solamente
fueron rechazadas por el Congreso, sino que provocaron la “censura”
del ministro. La intencién de emitir ocho millones de soles en billetes de
circulacién forzosa fue también duramente criticada.?

Entre la declaratoria de guerra —en abril de 1879— y el combate
de Angamos —donde se perdi6 el Gnico barco que podia contener a la
armada chilena, en el mes de octubre del mismo afio—, la tinica con-
tribucion aceptada por el Congreso fue la “creacién” de la contribucién
personal (entre comillas, porque en teoria este impuesto ya existia desde
1877, a cargo de las municipalidades), que seria cobrada por las autori-
dades politicas, en sumas de cuatro soles anuales en la costa y tres en
la sierra, exceptuando a los soldados, oficiales y empleados publicos, a
quienes se les rebajoé el 20% de sus sueldos como medida de emergen-
cia. Una misién compuesta por Francisco Rosas y Juan de Goyeneche
(peruano residente en Paris) fue despachada a Europa con el objetivo
de obtener con urgencia un préstamo para la adquisicién de dos barcos
blindados que pudiesen hacer frente a los acorazados chilenos. La clase
oligdrquica rechazaba las imposiciones extraordinarias, insistiendo en la
busqueda de empréstitos en el extranjero y trasladando a la clase campe-
sina el esfuerzo fiscal. La otra medida fiscal del gobierno fue la creacién

25.  Tilly 1992.

26. Delgado 1952: 354-355. De acuerdo con Fernando Armas (2001: 55), el Congreso era
partidario de la emisién de billetes, pero no el Ejecutivo.
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de una Junta Central Administradora de Donativos, presidida por Pedro
Tordoya, obispo de Lima, y conformada por hombres acaudalados de la
capital.”” Por su parte, los bancos emitieron mds billetes, dondndole un
millén en ellos al gobierno.?® Asi, con exacciones a los campesinos, prés-
tamos del extranjero, donativos de la poblacién e impresién de billetes
fue que la oligarquia, representada en el gobierno de Prado, se plante6
financiar la guerra.

Tras el desastre de Angamos y ya clausuradas las sesiones del Con-
greso, Quimper volvié al Ministerio de Hacienda y sancioné (mientras
el presidente estaba en Arica, dirigiendo las operaciones militares) las
contribuciones que, sin éxito, habia querido imponer en junio, desatan-
do una fuerte oposicion. Con la armada casi liquidada, el presidente en
los campos del sur perdiendo las batallas y el ministro de Hacienda en
la capital retando a la “argolla”, era evidente que el gobierno no duraria
mucho. Tras sus victorias en Pisagua y San Francisco (ambas en noviem-
bre de 1879), el ejército chileno se aduefi de la provincia de Tarapaca
y ocupd los campos de salitre. El presidente Prado volvié a Lima, y el
18 de diciembre se embarcé, discretamente, hacia los Estados Unidos y
Europa, en buisqueda de fondos y armamentos. Este viaje provocd una
conmocién politica, y unos dias después Nicolds de Piérola derrocé al
vicepresidente La Puerta y asumid el gobierno bajo un régimen de dicta-
dura. La ocupacién de Tarapacd y el derrocamiento de Prado complica-
ron la posibilidad de obtener un crédito en Europa.”

27.  Los miembros de la Junta fueron, ademds del obispo Tordoya, monsefior José Anto-
nio Roca, Nicolds Rodrigo, Melit6n Porras, José Bresciani, Manuel Elguera, Vicente
Oyague, Ignacio Osma, César Canevaro, Dionisio Derteano, José Jorge Loayza, Fede-
rico Marriot, Aurelio Denegri, Pedro José Calderén, Bartolomé Figari, José Unanue,
Juan Calderén, Valentin Gil, Manuel Candamo, José Lucas Oyague, Manuel Moscoso
Melgar, Bernardo Roca y Bolona, Juan Gallagher y José Espinoza (Delgado 1952:
100). En 1879, la Caja de Donativos consiguié reunir 1.010.957 soles de los 31 mi-
llones presumiblemente gastados ese afio por el Estado (entre los cuales habia una
buena parte de billetes). Véase Armas 2001: 88.

28.  Camprubi 1957: 400.

29. A pesar de ello, en enero de 1880 la misién Rosas-Goyeneche habia conseguido fir-
mar un acuerdo con la sociedad francesa “Crédito Industrial”, que permitiria un
crédito de ochocientas mil libras esterlinas para la adquisicién de los dos barcos blin-
dados, pero este fue desautorizado por el recién aupado gobierno de Piérola, ante las
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El nuevo gobernante parecié gozar al comienzo de una gran legiti-
midad popular por su larga lucha contra la “argolla”, desde la firma del
contrato Dreyfus. Su medida fiscal mds audaz fue imponer a los bancos
la entrega al gobierno de los dep6sitos en metdlico recibidos hasta la fe-
cha de la inconvertibilidad de la moneda de papel, y el respaldo corres-
pondiente a los billetes emitidos desde entonces hasta el 17 de agosto de
1877, cuando su responsabilidad fue asumida por el gobierno. El Banco
del Peru fue declarado deudor de 297.406 libras esterlinas; el Nacional,
de 682.630 libras; y el de la Providencia, de 10.544 libras, lo que en con-
junto sumaba casi un millén de libras. Los bancos entregaron algunos
giros y letras sobre el exterior, pero optaron finalmente por disolverse.
Devolvieron depdsitos a sus duefios y algunos de sus propietarios se re-
fugiaron en las embajadas.* Paralelamente, el gobierno prosiguié con la
impresion de billetes, credndose una nueva unidad monetaria, el “inca”,
con un valor de 48 peniques. Aunque la nueva moneda nacié en papel,
se anuncid que seria convertible al oro a partir de septiembre de 1881 (es
decir, después de un afio). Durante 1880 se imprimieron cinco millones
en billetes incas, debiendo los billetes fiscales y también las monedas
canjearse por estos incas a razén de cuatro por uno. Algunos bancos
extranjeros, como el de Londres, México y Sudamérica, se negaron a
recibir los incas. Mientras tanto, recolectando donativos y rematando
en Europa las joyas de las iglesias y de algunas familias de la oligarquia
que voluntariamente las entregaban, se conseguian algunas sumas con
las que se compraron rifles y cafiones para la defensa de Lima, cuya caida
ante el ejército chileno se volvié inminente después de la derrota de la
batalla de Tacna (o Los Angeles) en mayo de 1880.*

En enero de 1881, el ejército chileno tomé Lima. Piérola escapd
hacia la sierra, trasladando su gobierno a la remota ciudad de Ayacu-
cho; pero en términos practicos podria decirse que su régimen se habia

quejas de la casa Dreyfus y su promesa de otorgar un préstamo de un millén de li-
bras al gobierno, lo que finalmente no se concret6 (Dulanto Pinillos 1947: 245-250).
Este hecho parecié confirmar, ante la opinién publica peruana, que entre Dreyfus y
Piérola existia algtn tipo de sociedad. Véanse, aparte del autor citado, a Riva-Agtiero
1965 [1910]: 535 y Basadre 1961:V, 2390 y 2461-2462.

30. Camprubi 1957: 406-411.

31. Dulanto Pinillos 1947: 253 y ss.
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desmoronado. En la ocupada capital, una asamblea de notables eligi6
como presidente provisorio, bajo la vigilancia del ejército chileno, al
abogado Francisco Garcia Calderdn, quien habia sido director del Banco
de la Providencia y presidente de la Compania Administradora de los
Salitres, formada por los bancos asociados en 1875. De esta manera, aun-
que bajo el patronazgo del ejército de ocupacion, el poder volvia al grupo
oligdrquico. El gobierno de Garcia Calderén cancel6 los incas (de los
que, ademds, por la impresién simple con que fueron hechos, en la mis-
ma ciudad de Lima, se detectaron numerosas falsificaciones) y ordené
reemplazarlos por nuevos billetes de soles, a traerse desde Nueva York y
Panamd (donde habian quedado algunos lotes de la impresion de 1879).
Al 12 de julio de 1881 se calculaba en 108,5 millones de soles la moneda
de papel en circulacion. Este tipo de moneda habia nacido con los veinte
millones asumidos por el Estado en 1877 —que reunian las emisiones
de afos anteriores, aunque sobre todo desde 1872—, pero habia crecido
con las emisiones realizadas en 1879-1881.* El ejército chileno se negé a
recibir la moneda de papel, acelerando su depreciacion.

En suma, durante la guerra no llegaron a surgir nuevas contribu-
ciones. Las de Quimper, que gravaron el capital y las exportaciones de
azucar, serian las dnicas novedades, pero parece que no llegaron a apli-
carse, pues estuvieron en vigencia solo algunas semanas. La inestabili-
dad politica y financiera hizo que no se dictasen nuevos presupuestos,
mientras de los bancos fundados durante la era del guano sobrevivié
solamente uno, que era extranjero: el de Londres, México y Sudamérica.
El tnico rubro importante de la antigua fiscalidad que quedaba en pie
era el de las aduanas; pero como buena parte de su movimiento pendia
del dinero dejado por la exportaciéon de los fertilizantes (era con este
que se pagaban las importaciones y se dinamizaba la economia local), la
desaparicion de tales exportaciones redujo la recaudacién de aduanas y
dejé los ingresos fiscales en ruinas.

El Tratado de Ancén, que puso término a la guerra, el 20 de octubre
de 1883, sanciond la entrega a Chile de la provincia de Tarapaca (articulo
dos), donde se encontraban los yacimientos de salitre, y ratificé (articulo
cuatro) el decreto supremo del gobierno de Chile, del 9 de febrero de

32.  Memoria 1881.
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1882, por el que se habia ordenado la requisa de un millén de toneladas
de guano del Pert como reparacion de guerra, para cuyo efecto las islas
de Lobos, en la costa norte peruana, quedarian en manos de Chile hasta
el cumplimiento del decreto (articulo nueve). El gobierno de Chile se
obligd a compartir, en mitades iguales con el Perd, el producto neto de
las ventas del guano de las islas de Lobos (articulo diez), pero la mitad
peruana se utilizaria solamente para pagar a los acreedores de la deuda
externa (articulo cuatro). Dichos acreedores habian presionado a Chile
para la inclusion de esta clausula. Es mds, el pais del sur mantendria la
posesion de las islas hasta que se extinguiera la deuda peruana, salvo que
las existencias de guano se hubiesen agotado antes. El Pert se compro-
metia a coordinar con Chile la comercializacién de nuevos yacimientos
de guano que pudiese descubrir en lo que le quedaba de territorio (ar-
ticulo cinco). Puesto en limpio, el Pert perdié los dos asideros fiscales
(guano y salitre) de los que habia dependido en las décadas previas. Las
exportaciones del salitre de Tarapacd habian quedado melladas desde el
inicio mismo de la guerra, en abril de 1879, por los bloqueos que sufrié
el puerto de Iquique. En términos practicos, la hacienda peruana habia
perdido el guano y el salitre desde 1880; el Tratado no hizo sino forma-
lizar esta situacion.

En 1884, primer afio después de la guerra en que se presentaron ci-
fras de la recaudacion fiscal para el afio completo, el total de ingresos fue
de 6.208.366 soles, de los que 4,8 millones (o sea, el 77%) procedian de las
aduanas. A ello se sumaban 822.301 soles en billetes fiscales, que al cam-
bio del momento (quince por uno) representaban unos 54 mil soles mas.*

El ajuste del gasto publico, descontados ya el servicio de la deuda
externa y la paralizacién de las obras publicas, que fueron los grandes
sacrificados en los afos setenta, vendria ahora por el lado de la deuda
interna y las pensiones. En cierta forma, el drdstico ajuste del gasto en la
crisis fiscal peruana de 1876-1895, como adelantamos al inicio, fue posi-
ble por el hecho de que la mayor parte del gasto del Estado consistia en
“rentas” que se transferfan por diversos conceptos —pagos por la deuda
externa o interna, pensiones de jubilacién o montepio, becas y pensio-
nes de gracia— vy, en todo caso, sueldos que no eran la contrapartida

33. Dancuart y Rodriguez 1917: XV1, 80.
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de un desempefio laboral efectivo, sino prebendas o sinecuras.’* No se
trataba de un Estado “moderno” que prestase “servicios publicos” de
seguridad interna, infraestructura de comunicaciones, administracién
judicial, educacién formal, atencién de salud y ayudas en vivienda. Ta-
les elementos estaban, en todo caso, en ciernes. La infraestructura de
comunicaciones —ferrocarriles, telégrafos y correos— estaba recién
construyéndose o instaldndose; el servicio educativo acababa de nacer,
en 1873, a cargo de los concejos municipales, y (aunque es un tema que
amerita una mayor investigacién) en la mayor parte de los casos atin no
comenzaba a prestarse. Esto hizo que la suspension de tales renglones
no provocase mayores transtornos. El Estado habia funcionado como
un dispensador de rentas a personajes particulares mds que como un
prestador de servicios generales.

Ocurri6 incluso un hecho paraddjico, cual fue que en los afios mas
duros de la crisis fiscal, en la década de 1880, hubo varios ejercicios fis-
cales que terminaron con un superdvit. Asi sucedi6 en 1884, que tuvo
como ingresos los 6,3 millones de soles que ya vimos, mientras que el
gasto ejecutado fue de solamente 5.948.498, mds 820.434 soles en billetes
fiscales, que redondearian 55 mil soles mds; o sea, un total de gasto de
seis millones de soles, lo que dej6 un saldo sin usar de 300 mil soles, o
5% de lo recaudado. Impresionante para un tiempo de crisis. En 1885 su-
cedi6 algo similar: con una recaudacion de 7,9 millones de soles, el gasto
fue de solo 7,6 millones. Y atin debemos considerar que dentro del gasto
de dichos afos se incluia partidas de 470 mil soles para el sostenimiento
del ejército chileno de ocupacion, en 1884, y 150 mil soles, en 1885.%

Entre 1885 y 1895, los ingresos fiscales se mantuvieron estancados
en un promedio de siete millones de soles, con extremos de 5,7 millones
en 1887, como punto mds bajo, y 8,3 millones en 1890, como mas alto. La
diferencia entre las cifras del presupuesto y las efectivamente recaudadas
fue relativamente pequena (véase Anexo, cuadro 2.4).

34.  Unbuen ejemplo podria ser el caso del servicio militar prestado por los oficiales, que
hasta finales del siglo XIX no signific6 un trabajo cotidiano en tiempos de paz.

35. Para los ingresos, las cifras exactas de 1885 fueron de 7.889.752 soles, mds 41.752
billetes fiscales, que al cambio de quince por uno harian 2783 soles plata mds. Para
los egresos, los montos alcanzaron los 7.632.796 soles, mds 17.789 soles en billetes
fiscales (Dancuart y Rodriguez 1917: XV1, 80).
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Grafico 2.1
INGRESOS FISCALES PERUANOS, 1826-1895 (MILLONES DE PESOS/SOLES)
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La recesién mundial en el inicio de los afios noventa demor6 mas
la recuperacién econémica del pais, al deprimir las exportaciones con
que se habian comenzado a reemplazar aquellas perdidas con la guerra.

El fondo de la crisis fiscal: el fracaso de los ferrocarriles
y del estanco del salitre

La secuencia de la crisis fiscal que hemos expuesto arriba tiene el defecto
de pegarse demasiado a la versién que dieran los dirigentes del partido
Civil que debieron encararla —Manuel Pardo, Juan Ignacio Elguera—,
asi como a la del propio Mariano Ignacio Prado. En su argumento, la cri-
sis se habria originado en las temerarias decisiones financieras tomadas
por los gobiernos anteriores, pero especialmente el régimen de José Balta
(1868-1872), firmante del contrato Dreyfus y el que pacté los préstamos
internacionales de 1870 y 1872.°° De un lado, por las onerosas condicio-
nes que se habrian aceptado en la suscripcién de la deuda (no se recibi6
el 100%, sino menos, del monto en el cual el pais se endeudaba).”” De
otro, por el hecho de entregar el monopolio del guano a una casa comer-
cial extranjera, con el peligro de que cualquier adelanto que esta hiciese
se convertiria en deuda externa, mds dificil de pagar y de obligado cum-
plimiento, puesto que el dinero de las exportaciones pasaba primero por
sus manos. Todo esto, con la promesa de una elevacion en el precio del
guano, que fue leve y efimera. Ambos eventos habrian incubado la crisis
que el régimen civilista, a partir de 1872, debi6 afrontar, aunque atado
de manos —en cierta forma—, por la vigencia del contrato sobre el gua-
no. En este sentido, son muy expresivas las consideraciones de los histo-
riadores Ernesto Yepes del Castillo y Heraclio Bonilla, quienes refirieron

36. José Balta (1814-1872) fue el tltimo de los presidentes de la saga militar de la postin-
dependencia. Provenia de la costa norte, y, sin pertenecer a una familia acomodada,
se abrid paso en la politica por medio de la carrera militar (esto de “carrera” hay que
tomarlo, empero, con precaucion, ya que Balta, como otros militares de su tiempo,
entro y salié de la vida castrense varias veces, segin la suerte de los caudillos y el cam-
bio de los humores politicos). Pueden encontrarse detalles biogréficos sobre Balta en
Arosemena Garland 1945.

37.  Sobre los préstamos de 1870-1872, véase Dancuart y Rodriguez 1906: VIII y 1907: IX,
Cisneros 1939d [1874], Bonilla 1986 y Palacios Moreyra 1983: cap. 4.
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que el drama del civilismo fue “haber llegado tarde” al poder:** cuando
el dinero del guano, con el que podia haber financiado sus proyectos este
grupo social, que emergia con ideas “burguesas” de inversién produc-
tiva e integracion econdmica entre los peruanos, estaba ya hipotecado.
Incluso si aceptdramos el argumento de que la deuda pudo pactar-
se en mejores condiciones, el fondo del asunto era el destino a darse al
dinero prestado. Parte de ¢l se consumié limpiando deudas anteriores,
en obras de irrigacion en la costa y costeando la fastuosa Exposicion
Nacional de 1872, pero la parte mds importante fue destinada al gran
proyecto de la época: los ferrocarriles.” El problema de la deuda fue, a
fin de cuentas, la falta de retorno de la inversién que se hizo con ella. Los
ferrocarriles habian sido concebidos por sus impulsores en el Perd como
el mecanismo redentor de una geografia escarpada y poco favorable para
el desenvolvimiento de la moderna economia, basada en grandes flujos
de mercancias y dinero. En la mente de los hombres que los impulsa-
ron, ellos no solamente estimularian la producciéon en lugares que por
su aislamiento habian permanecido inactivos, sino que al incrementar
masivamente la riqueza de los particulares, dotarfan también de ingre-
sos al Estado mediante los impuestos. Finalmente, como lo dijo uno de
sus mds fervorosos apostoles, “educarian mas que cien escuelas”, por el
contacto que propiciarian entre los distintos elementos de la sociedad.*

38. Yepes 1972, Bonilla 1974.

39. Piérola justifico, en efecto, que las operaciones de endeudamiento de 1870-1872 se
habian hecho “no para dar batallas, ni para conquistar; no para pagar deudas; no para
los consumos de la vida ordinaria; no en suma, para usos improductivos, es que han
sido contraidos. Destinados y empleados en abrir vias de comunicaciéon que lleven el
movimiento y la vida a pueblos aislados entre si, enlazandolos con vinculos que fundan
la unidad y la fuerza nacional, y en convertir yermos desiertos en campos de cultivo,
esos capitales volverdn al Tesoro, no solamente por los provechos que le trae al desarro-
llo y el crecimiento de las poblaciones y de sus elementos de prosperidad, sino porque
los ferrocarriles mismos y los campos irrigados son ya valores que producen, poco al
principio, pero con aumentos sucesivos y seguros, aunque lentos” (Piérola 1872).

40. En sus “Escritos sobre la provincia de Jauja” de 1860, anoté Manuel Pardo lo siguien-
te: “Si los ferrocarriles estan llamados a ejercer una misién de resurrecciéon en los
desiertos salvajes de la América, no lo estdn menos a efectuar una revolucién moral
e intelectual en las masas atrasadas e ignorantes que forman el grueso de nuestra po-
blacién. Este benéfico influjo lo ejercerdn las vias de comunicaciéon de dos maneras.
Una, dado movilidad a los hombres, que hoy pasan su vida y mueren clavados como

120 | CARLOS CONTRERAS CARRANZA



Transformar la riqueza temporal del guano en la herramienta fecunda y
duradera de los caminos de hierro fue el gran proyecto para la inversiéon
publica de las décadas de 1860 y 1870.

En el programa ferroviario presentado por el empresario norteame-
ricano Enrique Meiggs, los ferrocarriles comenzarian a dar utilidades im-
portantes a los pocos afnos, permitiendo el pago de la deuda sin apremios.
Sin embargo, no ocurrié asi. Entre 1868 y 1875 se gastaron 130 millones
de soles en construir once lineas férreas, solo cuatro de las cuales fueron
concluidas, ya sea totalmente (solo una), o al menos en un tramo que
pudiese tener alguna explotacion comercial (véase Anexo, cuadro 2.5)

Las lineas se disefaron para cruzar transversalmente el Perd,
uniendo puertos del océano Pacifico con los rios navegables de la region
de la amazonia. Esto implicaba la concepcién de una economia de ex-
portacién, en la que debia facilitarse la movilizacién de las materias ex-
portables a los puertos de salida.* La tinica que lograba completar dicho
plan era la linea Mollendo-Arequipa-Puno, que partiendo del océano
Pacifico, ponia la linea férrea al borde del lago Titicaca, sobre los 3800
metros sobre el nivel del mar, desde donde una linea de vapores la co-
nectaria con el vecino pais de Bolivia. El problema es que salvo las lanas
de las haciendas ganaderas del altiplano, esta linea no tenia mayor carga
que transportar.*?

Otras lineas que en el cuadro aparecen como concluidas, o a punto
de serlo, en verdad no cubrian sino una parte del plan transversal. Por
ejemplo, la linea Pisco-Ica debia llegar hasta Ayacucho y de ahi al valle
del rio Apurimac, ya en la selva; la linea Paita-Piura debia llegar hasta el
rio Maranon, para lo cual le quedaban por delante muchos kilémetros vy,

las piedras o las plantas en el punto en que la naturaleza los echd. La movilidad para
ellos es por lo pronto la libertad material y un principio también de libertad moral,
en cuanto a que les desata las ligaduras con que la inmovilidad los tenia sujetos: la
movilidad les trae también la ilustracion; no, sin duda, la ilustracion de los libros de
las teorias, sino la ciencia préctica de la vida que da el trato frecuente con los hom-
bres” (Pardo 2004a [1860]: 119).

41. Bonilla 1973.

42.  Probablemente, la linea se pensé para transportar los productos de la mineria boli-
viana, pero estas minas estaban en decadencia por esos afios y carecian, a su vez, de
ferrocarriles hasta la frontera con el Pera.
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sobre todo, mucha cordillera; igual la linea Pacasmayo-Cajamarca, que
debia llegar también hasta el Maranon. La linea Salaverry-Trujillo debia
internarse, a su vez, hasta las minas de Quiruvilca y Pataz, en la sierra
y ceja de selva del departamento de La Libertad.* En conclusién, ain
faltaba mucho para que las lineas completasen el plan del cruce trans-
versal del territorio. Tal vez eso explique la pobre recaudacién neta de
solo 600 mil soles que conseguian, contra una inversién de 130 millones
de soles.** Con una tasa de interés del 5 0 6% sobre este monto, que era la
usual en la época para las naciones latinoamericanas, se hubiese requeri-
do de una rentabilidad de al menos diez veces mas: seis a siete millones
de soles de producto neto.

La crisis fiscal podria entenderse, entonces, como la consecuencia
del fracaso del proyecto de los ferrocarriles. Tras siete afios de inversion,
estos no generaron los suficientes retornos como para sostener el servicio
de la deuda. El fracaso de los ferrocarriles fue consecuencia, de un lado,
de la desorganizacién del Estado, incapaz de confrontar las propuestas
de un aventurero de los negocios como Enrique Meiggs, y de otro, de la
inexistencia de una economia civil, que con sus demandas guiase la ac-
cién inversora del Estado. Las rutas mds reclamadas por la actividad eco-
némica, como la que debia unir al centro minero de Cerro de Pasco con
un puerto de la costa, quedaron, por ejemplo, postergadas.*> Sin élites
empresariales que pudiesen comunicar sus demandas al Estado, fuera
de las del guano y el salitre, las rutas ferroviarias se disefaron siguiendo

43, Aparte de estas lineas del Estado, existian once lineas de propietarios particulares,
con un total de 590 kilometros. Las mds importantes de estas eran las de Pisagua-Sal
de Obispo, en Iquique, con 175 kilémetros; Iquique-La Noria, con 113 kilémetros;
Eten-Ferrenafe, con 85 kilémetros; Pimentel-Chiclayo, con 72 kilémetros; y Arica-
Tacna, con 63 kilémetros. Las dos primeras correspondian a empresas del salitre; las
dos siguientes, a plantaciones azucareras. Consultar Esteves 1882: 143-144. Véase
también Cisneros 1939b [1868].

44. Los ingresos brutos por concepto de ferrocarriles eran, claro estd, mayores que los
netos. En 1877, por ejemplo, se consiguieron ingresos brutos por 1.382.051 soles
(Dancuart y Rodriguez 1912: XI, 98).

45.  De hecho, esta linea recién se concluiria en 1904, una vez que los yacimientos mine-
ros habian pasado a la compaiiia estadounidense Cerro de Pasco Mining Corpora-
tion y los ferrocarriles a la britdnica Peruvian Corporation.
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motivaciones politicas.*® Luego, no deberia sorprender que la nueva in-
fraestructura no conectase con las necesidades de los agentes econdémi-
cos y quedase largamente subaprovechada.*’

La crisis se agudizd, de otro lado, por el fracaso del programa fiscal
con que el civilismo quiso encarar la ya dificil situacién que se presenta-
ba tras el grueso endeudamiento de 1870-1872. La pieza maestra de este
programa fue la intervencion estatal en el salitre, primero por medio del
estanco, y luego mediante la estatizacion de las “oficinas” de refinacion.
Pero el deseo de evitar la competencia del salitre de la costa boliviana,
termind en la guerra de 1879, lo que finalmente provocé el fracaso de di-
cho programa fiscal. En su tltimo discurso ante el Congreso, el 28 de ju-
lio de 1876, antes de entregar el mando presidencial a su sucesor, Manuel
Pardo esbozé su plan para afrontar la situacién fiscal: obtener un nuevo

46. El ferrocarril del sur habria recibido prioridad sobre otras rutas debido a la fuerza
politica que tenia en ese momento Arequipa, cuyas revoluciones habian derribado
a varios gobiernos. Precisamente, la revolucion que derrocé al régimen de Prado en
1867 naci6 en Arequipa, conocida en el siglo XIX como “la ciudad caudillo”. Véase
Valdivia 1956.

47.  Enlaépoca de la construccién de los ferrocarriles se critico, por ejemplo, que para la
mayoria de las lineas se hubiese optado por un ancho de rieles de cinco pies y medio,
en vez de la medida de tres pies y medio, que era mucho mds econémica y mds adap-
tada a las necesidades de la economia local (Cisneros 1939b [1868]). Esta ultima se
ajustaba mejor a un medio de transporte de poco costo fijo y que no requiriese gran-
des volimenes de carga para cada operacion. De todos modos, las razones de la mala
inversion no han sido aun esclarecidas por la historiografia, postuldndose hipétesis
como la corrupcion, que infl6 los gastos de la construccién y empujé a la eleccion de
rutas inadecuadas (esta es la versién por ejemplo de Stewart 1946), o simplemente la
mala planificacion, la dificultad de estimar costos en proyectos ferroviarios virtual-
mente inéditos por el tipo de territorio a atravesar, o una politizacién del proyecto
que desplazd los criterios técnicos indispensables. También habria que reconocer que
Meiggs tuvo que enfrentar, durante la construccién, problemas no previstos y de
dificil solucion, como la carencia de trabajadores o su inconstancia, el mal de altura
y el mosquito de la verruga, que diezmaba a la poblacién operaria e hizo que el
empresario debiese instalar hospitales de campaiia al lado de las obras, como en una
guerra. No existe todavia un estudio profundo de la historia de los ferrocarriles en el
Perti. Algunos autores, como Bonilla y Hunt, criticaron el proyecto. El primero con-
sider6 que era “poner la carreta delante del caballo”, en el sentido de que antes que los
ferrocarriles se debié impulsar la produccién en las regiones del interior, para lo cual
debia erradicarse el feudalismo ahi reinante (1973). Hunt lo consideré simplemente
un “mal proyecto de inversién” (1984). Véase también Gootenberg 1998: 160 y ss.
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contrato para el guano, en reemplazo del pactado con la casa Dreyfus, de
cuyas ganancias se destinarian dos terceras partes a la atencién de nues-
tra deuda externa, quedando el tercio restante, estimado en unos cuatro
millones de soles, para los servicios del presupuesto nacional; elevar, de
siete millones a ocho millones y medio, los ingresos fiscales distintos del
guano y el salitre; y, lo mas importante, obtener seis millones de las ex-
portaciones de salitre. Asi se reunirian los dieciocho y medio millones de
soles que se estimaba entonces como el monto necesario para cubrir los
gastos del Estado distintos del servicio de la deuda externa.*® Al terminar
su primer régimen, el civilismo no establecia ninguna ruptura con el
pasado en materia fiscal.

El nuevo contrato para el guano no pudo lograrse plenamente por el
diferendo pendiente con la casa Dreyfus y por la reduccién en la calidad
del producto extraido de las islas en las tltimas temporadas. El aumento
de los ingresos fiscales no guaneros ni salitreros fue lo que, mal que bien,
se consigui6 en los afios siguientes, aunque con mucha irregularidad y
a partir sobre todo de la recaudacién de las aduanas, que, ellas solas, lo-
graron superar los ocho millones de soles en visperas de la guerra. Visto
el resultado politico cosechado por el régimen de Prado (en la presiden-
cia) y Pardo (en el Ministerio de Hacienda) en 1865-1866, en su intento
de instaurar contribuciones sobre las exportaciones, los gobiernos de los
mismos personajes en la década de 1870 se abstuvieron de obrar en ese
sentido. El otro ingrediente importante de estos ingresos, que eran las
“contribuciones”, no mejoré su recaudacién en manos de los concejos
municipales, y la recién instaurada contribucién de escuelas, que debia
levantar un millén de soles, parece que no lleg6 a cobrarse, pues no se ha
encontrado ninguna contabilidad ni informacién sobre ella.

Los problemas con el salitre fueron, por su parte, muy ilustrativos
acerca del debate que se producia en torno a su aprovechamiento fiscal.
Si bien los precios internacionales y las cantidades producidas tuvieron
un buen comportamiento a partir de 1875 y el Estado pudo cosechar,
en este sentido, los beneficios de su monopolio, la cuestién era cémo
debia este ser administrado. Entre mayo de 1876 y el 30 de junio de 1878
fueron exportados, de acuerdo con Dancuart y Rodriguez, 11.356.677

48.  Pardo 2004f [1876]: 472.
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quintales, por un valor aproximado de seis millones de libras esterlinas o
cuarenta millones de soles.* ;Cudnto de esta suma era renta (ganancia)
y cudanto de esta debia o podia ser apropiada por el Estado? Segtn las
previsiones de Pardo, tomar para el Estado 12 millones de los 40 hubie-
ra sido una proporcién que conciliaba los intereses fiscales con los de
los empresarios particulares. Estudiosos de las finanzas peruanas como
Dancuart y Rodriguez estimaron que lo mds practico y sencillo hubiera
sido cobrar un impuesto a la exportacién. Un derecho de poco mds de
un sol por quintal hubiese rendido como suma neta los doce millones de
soles que se juzgaban necesarios. Era un impuesto que el caracter cuasi
monopdlico de la industria podia soportar (aunque el salitre de la costa
boliviana no dejaba de ser un problema).

En cambio, el procedimiento del estanco y la expropiacion hizo las
cosas mds complicadas vy, al final, con menor ganancia liquida. Por el
contrato celebrado con los “bancos asociados” en agosto de 1875, es-
tos comenzaron, desde la publicacién del decreto reglamentario del 14
de diciembre de ese afno, a comprar las oficinas salitreras. Solo las mds
pequeiias fueron pagadas al contado, canceldndose la mayoria con la en-
trega de certificados al portador que venian a ensanchar todavia mas la
masa monetaria.*® Los expropiados o por expropiar tenian entonces dos
opciones, como quedé dicho en el capitulo anterior: seguir produciendo
y pagar el derecho de exportacion, o entregar las instalaciones y dejar la
produccién en manos de la compania formada por los bancos asociados.
El derecho de exportacién fue subiendo y, de hecho, variaba segun el
precio del salitre. Su cobro también fue confiado a los bancos asociados.
Hasta 1874, el derecho fue de 15 centavos por quintal; en 1875 variaba
desde esa cifra hasta los 30 centavos; en 1876, entre los 30 centavos y 1,25
soles; y en 1877-1878, entre 1,25 y 2,04 soles.

La historiografia ha asumido como una verdad indiscutible la con-
clusién de José Rodriguez presentada en los Anales, en el sentido de
que mejor negocio hubiera sido para el Estado no expropiar las ofici-
nas, limitdndose sencillamente a cobrar derechos de exportacién.” Sin

49. Dancuart y Rodriguez 1912: XI, 83. Sobre el precio, véase Maduefio 1919: 94.
50. Maduefio 1919: 89-90.

51. Rodriguez dice lo siguiente: “Financieramente la expropiacién del salitre fue un
fracaso; porque el Estado pudo obtener por este recurso de ingreso $/.22.713,355
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embargo, las cosas no son tan sencillas. En los dos afios, de 1876 a 1878,
que los bancos asociados administraron el estanco, transfirieron al Esta-
do aproximadamente diez millones de soles por derechos de exportacién
cobrados a los exportadores privados, y entregaron 1.427.899,38 soles
como producto liquido de sus operaciones de produccién y exportaciéon
del salitre como contratistas del Estado. El gobierno recibi6, ademads, un
millén de soles de la casa Oliphant & Company, de los Estados Unidos,
por el contrato celebrado el 5 de noviembre de 1877 para la venta de sali-
tre en dicho pais y Canadd.’> De modo que cumpliendo con el programa
de estatizacion, el salitre habia hecho su aporte a la solucién de la crisis
fiscal. El planteamiento de Rodriguez es que la misma cantidad, o en
todo caso una muy similar, hubiera podido conseguirse sin necesidad
de estatizar las oficinas y sin enemistarse con los empresarios del sur (y
sin provocar la guerra, aunque esto queda solo como una idea implicita).
En julio de 1878, el gobierno de Prado realizé un nuevo contrato para la
explotacion de las salitreras con solamente uno de los bancos asociados:
el Banco de la Providencia. Este banco formé para el efecto la Compaiiia
Salitrera del Perd, que operd hasta la toma de los campos de Tarapacd
por el ejército chileno.

En resumen, los seis millones de soles por afio que el Estado le re-
clamaba al salitre pudieron conseguirse tanto con la féormula “liberal”
del derecho de exportacién o con la “estatista” de la confiscacién, que
al final no fue otra cosa que expropiar el salitre a los empresarios del
sur (entre quienes habia muchos inmigrantes extranjeros) para entre-
gar su manejo a la oligarquia limefa agrupada en los bancos formados

efectivos, con solo cobrar el derecho de exportacion de dos soles quintal de salitre
sobre 11.356,677 quintales exportados, sin otro gasto que el de recaudacién de las
aduanas de Tarapacd; mientras que el sistema de expropiacién desde mayo de 1876 a
30 de junio de 1878, solo dej6 S/.14.079,388.84 contra S/.14.111,677.22 [por] costo
de la elaboracién y de las comisiones, intereses y gastos. El esfuerzo desplegado para
realizar la expropiacion fue un error costoso y deplorable que no pudo correjir el
contrato de consignacion con los Bancos Asociados” (Rodriguez y Dancuart 1912:
XI, 83). Detrds de la argumentacién de Rodriguez se desliza una acusacion velada a
los bancos asociados por inflar costos para aumentar sus ganancias. Dice, por ejem-
plo, que su administracion solo dejé para el gobierno el 21% de las ventas brutas,
presentando gastos de elaboracion por el 66% y gastos de transporte, polizas, intere-
ses, comisiones, del 13 por ciento (Rodriguez y Dancuart 1912: XI, 86-87).

52. Madueno 1919: 95.
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entre 1862 y 1872. Para hacer posible la expropiacién debi6é ampliarse la
emisién de billetes, provocando el impuesto inflacionario. Asi, fueron
los consumidores y tenedores de billetes en general quienes pagaron la
compra de las instalaciones del salitre por parte de los bancos de Lima.

Hacia 1878 parecia todavia posible para algunos que, exprimiendo
de los aranceles de aduana el mdximo posible y procurando buscar los
mejores contratos y las mejores combinaciones financieras para los ya-
cimientos de guano y salitre, el Perd sortearia la crisis fiscal provocada
por la hasta entonces fallida inversion ferroviaria, sin necesidad de nin-
guna reforma fiscal de envergadura y, sobre todo, sin cambiar el estilo
tributario de aversién al impuesto. Esto lo cree incluso buena parte de la
historiografia contempordnea, para la cual, si el plan falld, fue por una
razén “externa”, como la guerra de 1879.

En efecto, en la reflexién desarrollada por la mayor parte de los
historiadores peruanos que ha investigado el periodo, la guerra aparece
interrumpiendo, exégenamente, un proceso de reforma fiscal donde el
éxito aun figuraba dentro del abanico de posibilidades. Tal es el caso de
los trabajos de Carlos Camprubi, Javier Tantaledn, Nelson Manrique,
Enrique Amayo y Carmen Mc Evoy.” Para ellos, la guerra del Pacifico
truncé un esquema que no estaba condenado al fracaso. La burguesia
chilena habria frustrado, con su agresivo militarismo, los planes de su
homoéloga peruana.* De acuerdo con su planteamiento, la estatizaciéon
de las salitreras representd una reaccién nacionalista contra la injerencia
extranjera y un proyecto de nacionalizar, asi, las fuentes internas de acu-
mulacién. Si con la llegada al poder de Manuel Pardo, al comando del
Partido Civil, la burguesia habia conseguido controlar el aparato del Es-
tado, ahora pugnaba por conseguir el control de los sectores con mayor
produccién de excedente, como eran las salitreras.” En otras palabras,

53. Véase Camprubi 1957, Tantaledn 1983, Manrique 1987, Amayo 1988 y Mc Evoy 1997.

54. “El Estado civilista es un verdadero Estado burgués en gestacion que intenta adquirir
un sistema que asegure la reproduccién del capital y sus agentes nativos. [...] El
primer civilismo no tuvo tiempo de desarrollar sus propia ideologia por la ruptura
histérica que produce la guerra, pero resulta evidente que la nueva coyuntura del
salitre favorecia un periodo de expansioén”, concluye Javier Tantaledn (1983: 230).

55. Véase especialmente Amayo 1988. Nelson Manrique (1987) desarrollé una versién
mas regional de este planteamiento, alrededor de la burguesia agropecuaria y minera
de la sierra central. Segtin dicho autor, con la construccion del ferrocarril central y la
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con el salitre parecia reeditarse un nuevo ciclo expansivo basado en las
exportaciones, que permitiria consolidar las reformas institucionales
llevadas adelante por el Partido Civil.*®

Por nuestra parte, consideramos que la estatizacién de las salitre-
ras como suceddneo del estanco del guano trajo unas consecuencias
politicas y econdémicas devastadoras para la legitimidad del Estado, de
modo que si en el plano financiero pudo tener algin logro, se trat6 de
una victoria pirrica. Para 1878, el servicio de la deuda externa ain no
estaba restablecido y, por lo mismo, era imposible concluir las lineas
férreas. Asi, la guerra solo aparece como el corolario violento de una
situacién desesperada. En este sentido, coincidimos con Heraclio Boni-
lla, quien tras analizar las maniobras desplegadas por el Estado peruano
para hacer de las exportaciones de salitre su nueva base fiscal y resolver,
de paso, la situaciéon de la agobiante deuda externa, anot6 que “analizada
en esta perspectiva, la guerra de 1879 fue el desenlace casi natural de una
politica de permanente improvisacién que la renta del guano contribuyé
en gran medida a generar”.”” Ahora bien, no creo que el término “im-
provisaciéon” sea el que mejor retrate la politica financiera del Estado pe-
ruano. Creo mas bien que se trataba de una politica previsible y de larga
data entre las nuevas naciones americanas, que, por lo mismo, acabaron
trenzdndose en el conflicto del salitre.

La estatizaciéon fracasdé por carecer de consenso entre la clase
propietaria y ser resistida por los empresarios salitreros. Ello impidi6

modernizacién de las minas y estancias, que estaba en curso, aquella burguesia venia
preparando la irrupcién de un “capitalismo serrano’, el cual la guerra con Chile y la
invasion de las huestes enemigas a la region terminaron truncando.

56. “Neopatrimonialismo modernizador” es el término que fuerza Carmen Mc Evoy
para referirse al proyecto de estatizacion de las salitreras (1997: 204). Ahade, como
lineas de transicién al subcapitulo titulado “Guerra e Invasién”, que “el nuevo ci-
clo de “prosperidad falaz”, que permitia el proceso de “modernizacién” e “institu-
cionalizacién” previamente esbozado, era factible, debido a la existencia del salitre,
ténico regenerador de la debilitada maquinaria estatal. Sin embargo, una situacion
no prevista desbaraté las posibilidades de este idilico escenario “conciliador”. Otras
vanguardias econémicas, mds fuertes y cohesionadas, habian puesto, también, sus
esperanzas de despegue econdémico y consolidacién politica, en el codiciado fertili-
zante peruano” (Ibid., p. 205).

57. Bonilla 1986: 179. Las cursivas son mias.
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conseguir los fondos para financiar la expropiacién, a lo que se sumo
que el margen de endeudamiento del Estado estaba ya agotado.’® Por su
parte, los ferrocarriles fracasaron porque pecaron de gigantismo (tanto
en el ancho de via cuanto en la dispersién de las lineas) y no se hicie-
ron donde correspondia. Se trataba de una inversion de lento retorno,
que requeria, en cualquier caso, de reformas complementarias (como
la desamortizacién) que abriesen los recursos naturales que potenciaba
la nueva tecnologia del transporte a una explotacién econémica acorde
con la racionalidad mercantil.

Las consecuencias econémicas y politicas de la crisis fiscal

La primera consecuencia de la crisis fiscal fue la ya mencionada esta-
tizacién de las salitreras, que gener6 el rechazo de los empresarios del
sur. La poco investigada “revolucién de Torata” dirigida por el caudillo
arequipenio Nicolds de Piérola en octubre de 1876, contra el gobierno de
Prado, expresé probablemente dicho malestar. La expropiacién abrié
una fisura entre el Estado y el empresariado, que influiria mds adelante
en el rumbo que tomaria la reforma fiscal. De otro lado, la severa con-
traccién del presupuesto de la Republica implicd, como dijimos atras,
el recorte de una serie de pensiones y transferencias de renta; pero al
paralizar, asimismo, la inversion publica, produjo el desempleo de unas
veinte mil personas que venian trabajando en las diversas obras publi-
cas promovidas desde los afnos de bonanza del guano. Durante la se-
gunda fase de la crisis (es decir, la que sobrevino después de estallada la
guerra), las consecuencias avanzaron hacia un drastico recorte del gas-
to publico ordinario, lo que implicé una severa contraccién del aparato
del Estado y, por tanto, el retiro de su presencia en una serie de 4mbitos
territoriales y sectoriales. Se cedi6 entonces un espacio a los poderes
locales, pero sin que estos contasen con los recursos econdémicos para
montar una estructura de gobierno propia. El resultado fue un esquema
mas descentralizado que el existente antes de la guerra, pero en el que
los gobiernos provinciales debieron enfrentarse a la prueba mds dura

58. La crisis financiera europea de 1873 complicé las posibilidades de conseguir dinero
en las plazas de dicho continente. Véase Kindleberger 1988: 194.
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de legitimidad ante la poblacién, como es la de cobrar tributos de los
gobernados.

Las obras ferroviarias, junto con las otras obras de infraestructura
de las comunicaciones emprendidas por el Estado peruano a finales de
la década de 1860, como el telégrafo y los muelles ddrsena en el Callao y
Mollendo, habian enfrentado el problema de la falta de trabajadores. Este
habia sido un mal endémico del pais, lo que habia llevado a promover,
desde mediados del siglo XIX, la inmigracién china como reemplazo de
la moribunda institucién de la esclavitud. Los coolies, como fueron bau-
tizados los trabajadores asidticos en el Pert, fueron protagonistas impor-
tantes de las obras publicas de esos afos, junto con algunos campesinos,
que fueron reclutados en las regiones donde se realizaban los trabajos
mediante el conocido sistema del “enganche”. En la coyuntura de 1868-
1876, las haciendas y los centros mineros de las regiones involucradas en
los trabajos debieron sufrir la competencia de las obras publicas por la
escasa fuerza laboral disponible.”

Esta situacion hizo que el desempleo de los trabajadores de las obras
publicas producido por la crisis fiscal iniciada en 1876 no fuese tan dra-
matico, ya que, en el caso de los enganchados, eran campesinos que atin
no habian cortado sus vinculos con la sociedad agraria de origen, por lo
que debid serles posible su reinsercién en el campo; y en el de los coolies,
pudieron ser absorbidos por las plantaciones de la costa y los centros
mineros de la sierra, que tenian dvida demanda por ellos.®> No hemos
encontrado, en efecto, movilizaciones o protestas de operarios por la fal-
ta de trabajo, aunque las ya mencionadas turbulencias politicas en el sur,
dirigidas por Piérola, pudieron incorporar alguna cuota de descontento
por la paralizacién de las obras.®

59. Durante la investigacion que realicé sobre la mineria en la region central del Perd,
encontré muchos testimonios acerca de la aguda escasez de trabajadores hacia esta
época. Véase Contreras 1988.

60. En los afios setenta del siglo XIX, la agricultura azucarera y algodonera en la costa
tuvo un impulso importante. Véase Piel 1995 y Quiroz 1993c.

61. Ellevantamiento dirigido por Piérola empezé en el pueblo de Torata, en Moquegua,
en los primeros dias de octubre de 1876, y terminé con la derrota de los rebeldes
en Yacango, pocas semanas después, a manos de fuerzas del ejército. Véase Mir6-
Quesada 1961: 88-89.

130 | CARLOS CONTRERAS CARRANZA



Las consecuencias econémicas de la crisis fiscal se concentraron en
los 4mbitos monetario y financiero. En cuanto a lo primero, surgié —o
mas bien se agravé— el problema del bimonetarismo, en el sentido de la
coexistencia de dos monedas de distinta jerarquia, no solo econdmica,
sino también social. Desde antes de la guerra circulaban en el pais varias
monedas o medios de pago, segtn las regiones o el tipo de comercio.
De un lado, estaban las monedas “buenas” o “duras”, usadas para las
grandes transacciones, los negocios con el exterior o —como se decia en
la época— “el alto comercio”. Se trataba de los soles de plata de nueve
décimos de fino y 25 gramos de peso, o de las libras esterlinas ingle-
sas, que tenian circulacién franca en ese nivel. De otro lado, estaban
las monedas “malas” o corrientes, usadas para las transacciones en los
mercados de las provincias, el pago de los jornaleros y el comercio al me-
nudeo. Desde la década de 1870, estas pasaron a estar representadas por
el billete fiscal. A partir de 1880 se afiadirian los billetes denominados
“incas”, mandados a imprimir bajo la dictadura de Nicolds de Piérola
(1879-1881), algunos de cuyos fajos fueron robados de la Casa de Mone-
da por las tropas chilenas, cuando ocuparon Lima.*

La consecuencia de la galopante emision de billetes fue la depre-
ciacién monetaria del sol respecto de las monedas extranjeras y la infla-
cién de los precios, lo que, de rebote, perjudicaba la recaudacioén fiscal.®
La devaluacién del sol de plata fue pequena: de 5,69 a 6 soles por libra

62. También circulaban, dentro de este grupo, las monedas de los paises vecinos, como la
llamada “feble” boliviana (por contener menor ley de plata) y, en la regién del orien-
te, la moneda brasilefia. Asimismo, en el grupo de las monedas “malas” se incluian las
conocidas como “aranas” y “astillas”. Estas eran monedas de origen boliviano o pe-
ruano, que habian sido raspadas, limadas, recortadas o literalmente arafiadas, a fin de
poder fraccionarlas en unidades de menor denominacién o para sacar de ellas cierta
cantidad de plata. En otros casos, eran simplemente monedas muy desgastadas, que
habian perdido ya el sello de la acufiacién y partes importantes de sus contornos.
Todavia circulaban, por ejemplo, pesos de plata antiguos, anteriores a la creacién del
sol en 1863. A todo ello habria que anadir la circulacién, dentro de las grandes ha-
ciendas o empresas mineras, de monedas o “vales”, cuyo poder de compra se limitaba
a los linderos de la gran propiedad. Sobre la cuestiéon monetaria en la época, véase
Alfageme, Gélvez, Ponce y Troncoso 1992.

63. Tampoco existe un estudio sobre la evolucién de los precios en esta coyuntura, pero
Carlos Bolofia da el dato de una inflacién de 25% entre 1877 y 1879 para los precios
de los bienes importados (1994: 54).
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esterlina entre 1876 y 1879, pero el sol billete si tuvo una devaluacion ace-
lerada, al pasar de un cambio de 6,40 por libra en 1875 a 13 soles por libra
en 1879. La existencia de dos monedas, una buena (el sol de plata) y otra
mala (el sol de papel o billete fiscal), provocaba el traslado del impuesto
inflacionario a quienes no tenfan acceso a la moneda de plata (es decir, a
todos menos a la oligarquia exportadora), y puede ser mencionada como
otra consecuencia de la crisis fiscal.

La falta de unidad monetaria cred severos problemas al sistema fis-
cal. Aunque existia una relacién de equivalencia entre las diversas mone-
das, dictada por el propio mercado, era bastante variable, ya en el tiempo
o en el espacio, y por lo mismo de dificil conocimiento por la clase popu-
lar urbanay, sobre todo, rural. Los billetes “incas”, por ejemplo, se reco-
nocian inmediatamente después de la guerra a razén de uno por ocho en
relacion con los devaluados billetes fiscales; estos se estimaban a razén
de quince por uno en relaciéon con el sol de plata, aunque su cambio llegd
a bajar, en sus ultimos estertores, hasta el nivel de mas de cien soles bille-
te por un sol de plata. Los soles de plata valian unos 38 peniques ingleses
después de la guerra, pero su cotizacion fue bajando hasta estabilizarse
en alrededor de 24 peniques diez anos después.® La “feble” boliviana,
que tenfa gran circulacién en los departamentos del sur y en general en
los de la sierra, se cotizaba en mas o menos un 80% del valor del sol de
plata peruano, pero las variaciones podian ser grandes de acuerdo con
las circunstancias, el estado de la moneda y de quién hacia el cambio con
quién. En varios departamentos de la sierra, como Junin, Ayacucho y
Puno, las monedas de plata fuerte desaparecieron y las tinicas monedas
en circulacion eran el billete fiscal o la feble boliviana.®

Gran negocio en la época fue para los exportadores vender al ex-
tranjero o a las casas comerciales de Lima a cambio de libras esterlinas
o soles de plata, y pagar a la mano de obra y los proveedores locales con
billetes fiscales o0 moneda feble. De hecho, fue este juego monetario el

64. Una libra inglesa se subdividia en 240 peniques.

65. En su memoria de 1886, el prefecto de Ayacucho, Felipe Ruiz, resené que en su cir-
cunscripcidn circulaban las piezas de cuatro reales llamadas “arequipefos, pasquenos,
corbatines, l6meros, chinos o pazefios”, asi como las pesetas bolivianas, conocidas
como “arbolitos o arafias” (Ruiz 1886: 27). Los “soles fuertes” eran llevados a Lima
por los comerciantes y casi no circulaban. Se rechazaba el billete fiscal (Ruiz 1886).
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que permiti6 la revitalizacién de los exportadores mineros y azucareros
después de la paz de Ancdn, a pesar de las oscilaciones hacia la baja de
los precios de estos bienes en el mercado mundial. Ese juego monetario,
que en cierto modo se arrastraba desde décadas, sino siglos atrds, po-
dia funcionar, sin embargo, solamente en la medida de que a quienes se
les pagaba con las monedas “malas” o febles no se les exigiese, por otro
lado, pagos con monedas buenas. El problema se present6, precisamente,
cuando el Estado se propuso en la década de 1880 reincorporar a los sec-
tores populares como contribuyentes fiscales, y anadi6 a esa pretension,
que ya era mucha, que los tributos se pagasen con monedas buenas.

Durante los afios de la ocupacién chilena (1881-1884) y de la guerra
civil entre iglesistas y caceristas (1883-1885), e incluso desde tiempos an-
teriores, las autoridades del interior cobraron las exiguas contribuciones
locales en la moneda que circulaba localmente, por lo general billetes
fiscales o feble boliviana. En la medida de que pagaban a la escasa bu-
rocracia local y a los ralos policias y gendarmes con la misma moneda,
el sistema discurria sin problemas. Pero ;qué iba a ocurrir cuando, una
vez perdida la renta fiscal de origen externo, el Estado volviera sus ojos
hacia los contribuyentes internos? Si todos los pagos que debia realizar
el Estado se hubiesen podido hacer con las monedas febles, la cuestién
se habria limitado a hacer mas vigorosa y efectiva la cobranza de los
impuestos en la misma moneda, pero no era esa la situacion. Existia una
enorme deuda externa que el Pert debia satisfacer, que de ninguna ma-
nera podia pagarse con monedas febles, sino Ginicamente con monedas
fuertes. Ademds de esto, la poblacién, e incluso el propio aparato del
Estado, demandaba bienes que, no teniendo produccién local, debian
comprarse en el extranjero, obviamente con monedas como la libra in-
glesa o los soles de plata, que tenian el estatus de divisas. La reconstruc-
cién de las fuerzas armadas de la nacidn, tras la derrota en la guerra
del Pacifico, suponia compras en el extranjero de equipo bélico, como
barcos acorazados, cafiones y fusiles. Incluso, sobre todas estas necesi-
dades de divisas, habria que anadir que de acuerdo con el tratado de paz
de Ancén, el Perti debia empozar, en 1894, diez millones de pesos plata
para que pudiese celebrarse el plebiscito que decidiria la suerte de las
“provincias cautivas” de Tacna y Arica.

El mismo deseo de formar una burocracia estatal en los campos
politico, militar, policial, fiscal y de aplicacién de justicia (mds tarde se
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extendi6 esta preocupacion para los campos de la salud y la educacion)
presionaba por la unificacién monetaria, ya que esta burocracia debia ser
movil y factible de ser trasladada de una provincia a otra para el desem-
penio de sus tareas. Desde el punto de vista econémico, la creacién de un
mercado interno era otra asignatura pendiente que tenia el Pert desde su
independencia de Espafa, y operaba en el mismo sentido. En suma, si el
pais queria reconstruir un aparato de ingresos fiscales adecuado a sus pla-
nes de integracion a la economia mundial y reconstruccién de sus fuerzas
armadas, lo que a su vez era la base de la reconstruccion del propio apa-
rato estatal, debia resolver el problema de la coexistencia de dos monedas.
El otro problema econémico de envergadura que dej6 la crisis fiscal
fue la situacion impaga de la deuda publica, lo que cerraba la posibilidad
de créditos para el pais, no solo para el sector ptblico, sino incluso para
el privado, puesto que, como lo dijera un observador local de la época, “el
crédito privado es en todos los casos y en todas las naciones el reflejo del
crédito publico”.* A medida que se prolongaba la situacién de suspen-
sién de pagos, los intereses aumentaban la deuda. Los bancos fundados
durante la era del guano desaparecieron entre 1879 y 1881, sobreviviendo
solamente los que no habian entrado en el negocio de los billetes, esca-
pando asi al ataque de Piérola en 1880, que exigié la devolucién de los
depdsitos en metdlico: se trataba de la sucursal en el pais del Banco de
Londres, México y Sudamérica, y un pequeio Banco del Callao, que se
habia formado dos afios antes de la guerra sobre la base de la agencia en
el puerto del primer banco mencionado.”” Los bancos de las provincias
desaparecieron todos y no reaparecerian hasta bien entrado el siglo XX.
Para reemplazar las exportaciones de guano y salitre, era imperioso
aumentar la productividad de las minas y de la agricultura y ganade-
ria del pais, atrayendo tecnologia moderna y capital foraneo, puesto que
este ultimo era, después de la guerra, un recurso interno escasisimo. El
problema de la deuda se alzaba como un fuerte obstaculo para la atrac-
cién de tales capitales o para la posibilidad de que los empresarios del
pais pudiesen conseguir créditos. A ello se afiadia la amenaza latente de

66. Larranaga 1888: 50.
67. Quiroz 1989: 29.
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que, mientras no se atendiesen las demandas de los acreedores, las ex-
portaciones peruanas pudiesen ser incautadas en los puertos europeos.

Los problemas politicos derivados de la crisis fiscal fueron de tal
magnitud que podemos decir que llevaron al colapso del Estado y pro-
vocaron la necesidad de su reforma en los aios siguientes. En términos
fiscales, el Estado de la era del guano consistia en un aparato central
que recibia una renta del exterior, la cual era redistribuida entre la élite
politica y econémica de la capital, en primer lugar, y las élites regionales
y sus clientes, en segundo. Con la crisis, lo primero que desapareci6 fue
esto ultimo, dejando a las cajas departamentales en orfandad. Recuérde-
se que abolido el tributo indigena en la década de 1850, las provincias se
quedaron en la practica sin ingresos propios para sostener su burocracia
y la red de clientes que aseguraba la gobernabilidad de las regiones, pa-
sando a depender solo de Lima para sus finanzas.®

Ya antes de la guerra, las disputas con la casa Dreyfus y las acusacio-
nes de corrupcién en el manejo de los contratos para el guano y el salitre,
asi como la inflacién de los precios a raiz de la circulacién de los billetes
fiscales, establecié un clima politico tenso, del que sacé partido, como
quedo dicho antes, el caudillo arequipefo Nicolds de Piérola.*” Incluso el
ex presidente Manuel Pardo fue acusado de conspiracion y debid exiliar-
se tras una orden de arresto dictada contra él por el gobierno de Prado.”
Fl asesinato de Pardo, el 16 de noviembre de 1878, a manos de un sar-
gento del ejército, cuando se desempenaba como presidente del Senado,
reflejé el clima de tensién politica del momento.” Habia crecido un sen-
timiento anticivilista entre la poblacién, especialmente entre la popular
urbana, que identificaba al partido gobernante con “la argolla”, que mo-
nopolizaba la riqueza y favorecia una alianza con las casas comerciales

68.  Sobre esa dependencia se refiri6 Emilio Romero en 1949: II.

69. No hay un estudio moderno sobre el significado del pierolismo en la cultura politica
peruana. Este lider, activo entre 1869 y 1909, logré capitalizar en diversos momentos
el descontento popular contra el cariz oligdrquico y centralista del civilismo. Véase
Mir6-Quesada 1961: 93 y ss., y Dulanto Pinillos 1947.

70. En 1877, el presidente Prado fundé un partido, el Nacional, buscando distanciarse
del civilismo (Miré-Quesada 1961: 98).

71.  Aunque se acusé a Piérola de instigador del crimen, el asunto nunca fue esclarecido.
Melchor Montoya, el asesino de Pardo, fue fusilado en 1880, como sentencia por el
magnicidio, precisamente durante el gobierno de Piérola. Véase Mir6-Quesada 1961.
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extranjeras en desmedro de los intereses nacionales.” La desaparicion de
la moneda metdlica y su reemplazo por los billetes bancarios fue apre-
ciada como una maniobra de dicha oligarquia para esquilmar mds a la
gente. Los gobiernos de Pardo y Prado aparecian como simples agencias
de este grupo, es decir, como regimenes plutocréticos. La crisis fiscal
reflej6 al final la debilidad politica del régimen civilista montado tras el
final del periodo de los generales de la independencia.

Durante los afios de 1880 a 1884, la suerte de los departamentos
varid, segun estuviesen en la zona ocupada por los chilenos o en las re-
giones controladas por alguno de los caudillos nacionales. Por lo gene-
ral, el ejército de ocupacién traté de no realizar acciones de gobierno
interior, limitdndose a nombrar y supervisar a una autoridad nativa lo-
cal. Para proveerse de ingresos, las autoridades locales echaron mano de
los canales fiscales tradicionales, como las aduanas (si tenian litoral o
frontera internacional), el trdfico comercial o las capitaciones.”” Al mes
siguiente del estallido de la guerra, el régimen de Prado habia implan-
tado una “contribucién personal”, que precisamente ponia en manos de
las autoridades locales un canal de ingresos propio. No obstante, los in-
tentos de estas autoridades para practicar estas exacciones provocaron
serias resistencias entre la poblacién campesina, al alterar el status quo
de lo que Carmen Mc Evoy ha llamado la “pax guanera”’ A ello hay
que anadir el desprestigio en el que habia caido el Estado, derrotado en
la guerra: “la mayor parte del departamento no obedecia al gobierno”
y el prefecto carecia de poder real, anotd, por ejemplo, desde Piura un
observador politico en una carta fechada en 1883.”

El suceso de resistencia y oposicion a las autoridades estatales mds
conocido por la historiografia en esta coyuntura es la rebelién de Atus-
paria, o rebelién de Huaraz, producida en marzo de 1885, en el marco de

72.  Mc Evoy 1997: cap. 4.

73. Iquitos y Puno mantenian, por ejemplo, un flujo comercial de cierta magnitud, gra-
cias a su salida fluvial hacia el Atldntico, el primero, y al comercio lacustre con Boli-
via, el segundo.

74.  Mc Evoy 1997.

75.  Victor Eguiguren, lider civilista. La afirmacién se encuentra en Jacobsen y Diez 2003:
158.
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la guerra civil entre los caudillos Iglesias y Céceres.” El pais habia sido
desocupado el afio anterior por el ejército chileno, desencadendndose a
continuacién un enfrentamiento entre el régimen de Iglesias, firmante
del tratado de Ancon, y las fuerzas de Cdceres, que representaban a las
facciones opuestas a la oligarquia de la costa, el cual dur6 hasta diciem-
bre de 1885. La rebelién fue provocada por los intentos del prefecto del
departamento de Ancash (zona controlada por el gobierno de Iglesias)
de cobrar la contribucién personal en las densamente pobladas provin-
cias del Callején de Huaylas. Atusparia era uno de los alcaldes de los
pueblos indigenas de la regién, que dirigieron una carta al prefecto pro-
testando contra el cobro de la contribucién personal. La solicitud fue
recibida con molestia por la autoridad, que ordend tomar presos a algu-
nos de los alcaldes, liberandolos al dia siguiente tras cortarles la trenza.””
Enterados de ello, los campesinos bajaron de las partes altas del Callejon
y tomaron por varios dias la ciudad de Huaraz y otras villas aledafias,
sedes de la élite blanca-mestiza de la region. Tom6 un mes desmovilizar-
los, lo que se logré con el empleo de fuerzas militares despachadas desde
Lima. Protestas similares, aunque con menor resonancia, sucedieron en
distintos lugares, como en la sierra de Piura, en Iquitos y Moyobamba
(estos dos en la amazonia), en 1883; y en la provincia huancavelicana
de Castrovirreyna, en 18877 En el caso de Iquitos, el detonante fue el
establecimiento de una aduana en el puerto fluvial.”” En Castrovirreyna,
los amotinados mataron a un hacendado y capturaron al subprefecto y
al apoderado fiscal, quienes pudieron, sin embargo, escapar al vecino
departamento de Ica.

Los caudillos acusaban a sus rivales de promover estas rebeliones,
que, inicialmente con objetivos antifiscales, terminaban convertidas en
una guerra de razas. Asi, un comunicado del gobierno del general Igle-
sias, publicado en el diario El Peruano del 31 de mayo de 1884, sefiala-
ba lo siguiente: “Apelando al nombre del General Céceres, barbaras y

76. Sobre esta rebelion, véase Stein 1988 y Thurner 2006.

77.  Esta préctica recordaba las formas como los corregidores de la época colonial humi-
llaban a los caciques indigenas.

78. Larebelién de Castrovirreyna es reseiada en un capitulo posterior. Sobre la de Cha-
laco, véase Jacobsen y Diez 2003.

79. Barclay 2009: 102 y ss.
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feroces turbas de montoneros, roban, incendian y asesinan; la indiada se
levanta y precipita a la devastacién del territorio, con el impetu del odio
de su raza; los pacificos moradores de las provincias sublevadas, tienen
que disputar sus vidas a balazos”.** Los intentos de cobrar impuestos a
una poblacién empobrecida por la guerra y desacostumbrada a la tribu-
tacion terminaban despertando otras fracturas entre la poblacién. La
guerra de razas habia sido el gran temor de la élite social de los paises an-
dinos tras la independencia, y el éxito de los gobiernos en el medio rural
se media en funcién de cudnto habian logrado alejar ese peligro.* Sin el
dinero necesario para captar a las élites locales y garantizar con fuerzas
de gendarmeria el orden social en el interior, una suerte de feudalismo se
instauro en la politica nacional. Cada élite departamental debia guardar
el orden interno con sus propios medios; pero no siempre estas élites
existian, y si existian, se encontraban divididas y se disputaron la hege-
monia en cruentas luchas armadas.*

Tras la paz de Ancén, el ejército chileno devolvié al gobierno del ge-
neral Iglesias la aduana del Callao, y fue con sus fondos que el pais inicié
la llamada “reconstruccién nacional”. El principal caudillo rival, el ge-
neral Caceres, apenas zarpé el tltimo contingente chileno por el puerto
de Mollendo, se apoderé de este, que era el segundo en importancia, y,
asi, cada caudillo, prendido de su aduana, se preparé para la lucha final.

Las entradas de la aduana del Callao sumaban unos cuatro a cinco
millones de soles por afo, los que apenas cubrian los gastos de la fuer-
za militar del gobierno y el personal del Estado radicado en la capital.
El gobierno de Iglesias (en enero de 1883), igual que antes el de Garcia
Calderén (en marzo de 1881), habia declarado vigente el presupuesto del

80. El Peruano, Lima, 31 de mayo de 1884.

81. Sobre ello, véase Demélas 2003; para Bolivia, consultar Irurozqui 1994. En un debate
desarrollado en la década de 1980 acerca de la participacién campesina en la guerra
del Pacifico, estas rebeliones también fueron interpretadas como desafios a la élite de
origen europeo, una vez que habia sido vencida en la guerra contra los chilenos. Véa-
se, por ejemplo, Bonilla 1990, Mallon 2003, Manrique 1983 y 1988. Los historiadores
de las finanzas publicas, Dancuart y Rodriguez, quienes fueron testigos presenciales
de la década de 1880, consignaron como una de las cuatro caracteristicas del periodo
1881-1886 “las violencias de las bandas armadas en nombre de la defensa del territo-
rio” (1917: XV, 23a).

82. Véanse Taylor 1993 y Nugent 1997.
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bienio 1879-1880, aunque decretando grandes descuentos en los suel-
dos de los empleados publicos, consigndndose lo no pagado como deuda
publica.® Lanzando una critica a las costumbres fiscales pasadas y ha-
ciendo de la flaqueza una virtud, Iglesias puso de manifiesto el nuevo
espiritu de las finanzas publicas en su discurso ante la Asamblea Consti-
tuyente instalada el 1 de marzo de 1884:

Alma de toda empresa son los recursos pecuniarios: mi gobierno no ha
contraido una sola deuda, ni tomado anticipo de ninguna clase sobre las
rentas nacionales. Atenido a las entradas, exiguas hoy con relacién a me-
jores tiempos, de las aduanas, se ha atendido a todos los servicios de la
reorganizacion administrativa; con severa economia he podido llegar hasta
a conceder algin socorro a las viudas de los servidores de la patria.*

La crisis del Estado en las regiones

Mientras tales palabras sonaban en los salones de Lima, en el interior las
élites locales buscaban la manera de reconstruir sus mecanismos de po-
der en la nueva situacién. El estudio de David Nugent sobre la situacién
del departamento de Amazonas, en la sierra norte peruana, durante el
ultimo tercio del siglo XIX y el primero del XX, ha recreado con cuidado
uno de estos episodios.* Sin posibilidades reales de ejercer un genuino
control sobre el territorio nacional, el gobierno central delegaba en las
élites locales la administracion de las regiones en casi todos los dmbitos.
Para dichas élites, el control de las oficinas politicas regionales era impor-
tante, dada la miseria de las posibilidades econémicas a su disposicion.
Esto era todavia mds cierto cuanto mds aislada y pobre fuese una regién:
tal era el caso de Chachapoyas, una ciudad-frontera fundada por los es-
panoles en las estribaciones orientales de los Andes del norte, ubicada a

83. Elgobierno de Garcia Calderén habia decretado, en abril de 1881, que solo se pagase
la cuarta parte de los sueldos. El de Iglesias ordené un descuento del 50% a aquellos
sueldos que excediesen los ochocientos soles anuales (lo que englobaba a todos los
empleados de rango alto y medio, e incluso medio-bajo). Véase Dancuart y Rodri-
guez 1917: XV, 117a-118a.

84. Dancuarty Rodriguez 1917: XV, 363a.
85. Nugent 1997.
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varias jornadas de Cajamarca.®® La pobreza de la agricultura, la ausencia
de minas y las escasas posibilidades de comercio hacian que ser “cliente”
del gobierno pasara a ser ahi la inica forma de supervivencia como élite
social.”” Los clanes rivales de los La Torre y los Villacorta se enfrentaron
con encono durante los anos de la guerra del Pacifico y después, debido
a la incapacidad del Estado para imponer la ley nacional y una presencia
propia.®* Cuando uno de ellos gozaba de la posicion de poder, perseguia
al otro, y pretextando diversos motivos le requisaba bienes o encarcelaba
a sus integrantes. Esto cred, de acuerdo con Nugent, una situacién de
gran inseguridad, que perjudicé y debilité a los dos bandos en conflicto.®

Con algunas diferencias, la historia del departamento de Amazo-
nas se repiti6 en otros departamentos, hasta que los ferrocarriles, las
carreteras y las escuelas llegaron a ellos con la recuperacion de las finan-
zas publicas, en las primeras décadas del siglo XX. Veamos, a titulo de
ejemplo, los casos de los departamentos serranos de Puno y Ayacucho,
sobre la base de las memorias de sus prefectos en los primeros anos de
la posguerra.

El informe de Federico More, prefecto de Puno, nombrado por el
régimen de Céceres, da cuenta de su gestion entre el mes de septiembre
de 1884 y el de mayo de 1886. Su retrato del escenario de este departa-
mento fronterizo con Bolivia es muy elocuente, y aunque probablemente
haya cargado las tintas a fin de resaltar su labor, no deja de ser impresio-
nante. Al llegar al departamento, hallé

[...] una poblacion ensangrentada y espirante; la fuerza publica sostenedora
del orden, reducida 4 veintitantos soldados; las fuentes del ingreso fiscal

86. Chachapoyas era otra de las ciudades que esperaba ser redimida de su aislamiento
por alguna de las rutas ferroviarias que partié de los puertos del norte (Paita o Pa-
casmayo), pero la crisis fiscal lo impidié. Fue recién en 1960 que una carretera la
comunicé con el resto del pais.

87.  El control de los puestos publicos en la localidad (subprefecturas, juzgados, policia)
permitia a la élite ocupar los inicos cargos en la regién que ofrecian un ingreso mo-
netario (Nugent 1997: 309-310).

88. En su viaje de Cajamarca al oriente, en 1886, el francés Marcel Monnier fue testigo
de esta “revolucién”, y su testimonio es muy elocuente acerca de la debilidad de la
presencia del Estado (2005 [1890]: 178-210).

89. Nugent 1997: 310.

140 | CARLOS CONTRERAS CARRANZA



completamente secas por el desorden que reinaba; los indigenas que pue-
blan la mayor parte de este territorio, desesperados por la opresién que con-
cluia; y todo en fin en un completo desarreglo.”

No se realizaban obras publicas por falta de fondos, siendo el esta-
do de los caminos muy malo: “son indescriptibles las penalidades que
sufren los transetintes y especialmente los que, abnegados y resueltos,
se dedican en las soledades del interior a la industria minera”.”" Ma-
nifestaba que faltaban, en este orden, puentes, prisiones y escuelas. La
educacion, puesta en manos de los concejos municipales por la ley de
descentralizacion administrativa de 1873, estaba abandonada por la in-
accién de estas instituciones y la pobreza general. Salvo el del Cercado,

[...] los [concejos] de las otras Provincias y generalmente todos los de Dis-
trito en el Departamento, sélo tienen el titulo de Concejo. Ni celebran se-
sion, sino muy de vez en cuando, ni tratan de aumentar sus elementos pe-
cuniarios, ni cobran los de su presupuesto sancionado; por cuya razon, el
pueblo carece de instruccion, las poblaciones principales no cuentan ni con
el menor asomo de aseo, los caminos son intransitables; las obras publicas
mds importantes, una cosa en la que nunca se piensa; y, en fin, el adelanto
de las poblaciones es nulo.”

Bajo el mandato de More, los servicios que dio el Estado se limi-
taron a la seguridad que proporcionaba un batall6n del ejército y una
compaiifa de la guardia civil, acantonados en la capital del departamen-
to, aunque sin los caballos ni las armas y uniformes necesarios. El co-
legio San Carlos, de educacién secundaria, estaba “en el dltimo estado
de decadencia”, y sin posibilidades de reanimarlo, por la debilidad de
la Caja Fiscal. En la ciudad de Puno y en algunas capitales de provincia
funcionaban escuelas primarias, pero fuera de esos lugares “todo lo que
se refiere a la instruccién es nulo”.”” Estaba operativo el ferrocarril con
Arequipa y funcionaba el telégrafo, también con esta ciudad, aunque

90. More 1886: 4.

91. Ibid.
92. Ibid,, p. 16.
93. Ibid., p. 23.
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unicamente durante el dia. Por la noche no existia una demanda que
justificase el servicio. Con las provincias, el servicio telegrafico estaba
suspendido. En cambio, funcionaba un precario servicio de correos. Una
vez por semana, el correo iba a Bolivia, el Cuzco y el centro, y dos veces
por semana lo hacia a Arequipa; con las provincias del departamento,
el servicio era muy irregular, recurriéndose, por falta de animales, que
fueron tomados para el ejército, al servicio de “chasquis” o peatones in-
digenas. Juzgaba como una “injusticia [...] aquello de hacer viajar a los
indigenas por fuerza a pie sin pan y sin remuneracién leguas y leguas”.’*
De manera que el que era practicamente el tnico servicio brindado por
el Estado, se conseguia sobre la imposicién de una prestacién en trabajo
a la poblacién indigena, en una férmula abiertamente colonial.

Hasta octubre de 1884 habia estado cerrada la Corte Superior de
Justicia, pero fue reabierta siguiendo las disposiciones del gobierno de
Caceres. Pero mds que esta alta instancia, el servicio judicial que funcio-
naba con fuerza era el de los juzgados de paz en los distritos. Estos ope-
raban bajo el sistema de cargos “concejiles” (sin remuneracion), y fueron
descritos por el prefecto como “una enfermedad social cuyo remedio no
puedo descubrirlo”, ya que los jueces, cuyo cargo era “apetecido por to-
dos” a pesar de que sobre el papel no tenia ningiin beneficio, abusaban
de la indole litigiosa de los indios.” Por otra parte, el obispado estaba
vacante; de 61 parroquias, inicamente veinte tenfan cura; y funcionaba
“aceptablemente” un hospital, que era regentado por una orden religiosa.

De acuerdo con el presupuesto nacional, la caja fiscal de Puno de-
bia recibir 55.535 soles del tesoro central como subvencién anual, pero
Unicamente se le habia estado remitiendo doscientos soles al mes como
subvencién al hospital.”® Los fondos propios debian levantarse a partir
del cobro de las contribuciones por los subprefectos, pero el funcionario
se quejo de que estos no rendian cuentas. Se desconocian sus acciones
en este campo, aunque se presumia que al menos estaban recaudando lo
necesario para cubrir su salario.

Felipe Ruiz, prefecto de Ayacucho por los mismos anos, esboz6 un
cuadro semejante. El departamento tuvo, entre abril de 1885 y mayo de

94. Ibid., p. 12.
95. More 1886: 18.
96. Ibid., p. 27.
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1886, cinco prefectos; los subprefectos en las provincias cambiaban tam-
bién continuamente. No habia archivos ni concejos municipales provin-
ciales en funcionamiento regular. El concejo departamental habia sido
suprimido, como todos los del pais, por resolucién del gobierno de Gar-
cia Calder6n del 25 de abril de 1881.”7 La caja fiscal, “desde la supresion
del tributo [...] no tiene vida propia, sino atiende el servicio ordinario i
extraordinario con continjentes que remesa la Caja Fiscal de Lima”.”® Es
mas, ni siquiera llevaba libros de su contabilidad, por la falta de libros
de ese tipo en el comercio local. Como las sumas remitidas por la caja
de Lima fueron escasas, se estuvieron pagando los sueldos y pensiones
con reducciones a la mitad y aun a la tercera o cuarta parte. Asi, se pudo
conseguir que se mantuviesen algunos juzgados en las provincias y la
Corte Superior de la capital departamental.

Durante los anos de la guerra, no hubo policia ni gendarmeria,
siendo la seguridad atendida por vecinos o gremios de artesanos, que
“se turnaban gustosos a desempenar las multiples exijencias de este
servicio”.”” Tampoco habia telégrafo, y el servicio de correo funcionaba,
igual que en Puno, con “chasquis” o “conductores de 4 pie”.'” Faltaban
locales para las escuelas y las subprefecturas, puentes y pilas de agua en
los pueblos, y sacerdotes para los templos. El tltimo obispo habia muer-
to en una reyerta hacia pocos anos. Las escuelas municipales se habian
convertido en particulares durante estos anos, “en razén de que la Teso-
reria del Concejo Provincial no les atendi6 afo tras afio ni con un solo
centavo”, pasando a ser sostenidas por algunos padres de familia.' Esto
ocurria solo en la capital departamental y en algunas de las provinciales;
en el resto de poblaciones simplemente no se conocian las escuelas. Tam-
poco funcionaban colegios secundarios publicos, y la universidad, que
los espanoles fundaran en el siglo XVII, estaba igualmente cerrada. A
raiz de ello, el prefecto se quejaba de lo dificil que era encontrar hombres
letrados en el departamento para los cargos judiciales que lo exigian.

97. Ruiz 1886: 11.
98. Ibid., p. 25.
99. Ibid., p. 12.
100. Ibid., p. 11.
101. Ibid., p. 19.
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Igual que su colega de Puno, el prefecto de Ayacucho senalaba lo
reducidos que eran los ingresos propios: la hacienda Chaupimayo, en
la provincia de La Mar, que era propiedad del Estado, estaba arrendaba
en enfiteusis desde 1867 por “la insignificante suma” de ochenta soles
por afio; los rubros de contribuciones y arrendamiento de tierras debian
rendir 13.224,70 soles de acuerdo con la matricula, pero no se conseguia
ni la mitad, porque esta tenfa ya mas de veinte afios, salvo la de patentes,
que estaba mds actualizada.'”” En las provincias de Huanta, Cangallo
y La Mar, los pobladores se resistian al pago de contribuciones, y ni si-
quiera se habian podido hacer ahi matriculas ni se habia nombrado al
apoderado fiscal que debia realizarlas. Pero llama la atencién que no sin-
dicase responsables de esta situaciéon. Formalmente eran las autoridades
politicas (o sea, el propio prefecto y su red de subprefectos y gobernado-
res) las responsables de la recaudacién fiscal en los departamentos. Ruiz
explicaba la situacién de la pobreza de recursos propios de la caja fiscal
del departamento “por los quebrantos de los contribuyentes sufridos du-
rante la guerra” y, sobre todo, por la lucha civil entre 1883 y 1885.

Entre las consecuencias politicas de la crisis fiscal, vemos, pues, que
ante la dréstica disminucion de los ingresos publicos, el Estado habia
dejado de funcionar en muchos lugares, y era la propia sociedad la que
se habfa organizado para cubrir algunos minimos servicios, como la se-
guridad interna. La falta de dinero para el pago de salarios llevaba al uso
de la mano de obra indigena local como una forma de tributo en trabajo
a favor del Estado. Veremos mds adelante como esta situaciéon condujo a
un replanteamiento de las responsabilidades fiscales del Estado central,
promoviéndose una descentralizaciéon “de facto”: el Estado central debi
devolver, en parte a los gobiernos locales, y en parte a la propia sociedad,
una serie de renglones que habia venido atendiendo a lo largo de los afios
previos a la crisis. Pero dada la tradicién centralista en la que se habia
formado el Estado en el Perti (como en general en América Latina), los
“servicios modernos”, como el telégrafo, la educacién o el cuidado de la
salud, habian sido mads bien iniciativas del poder central que demandas

102. Ibid., p.23.
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locales, por lo que rara vez existian las instituciones u organizaciones
que pudiesen reasumir estas tareas localmente.'”®

Los afos de la crisis fiscal de la posguerra recordaban mucho la
época que siguid a la Independencia: caudillos militares en el poder,
pobreza del Estado, descentralizaciéon de facto. Parecia que la historia
de la Republica repetia un ciclo, en el que el auge exportador promovia
la centralizacién del Estado, por los recursos que ponia en sus manos,
mientras que el final de dicho auge implicaba la tendencia opuesta. El
enlace entre uno y otro hecho lo daba el sistema fiscal, prendido del sec-
tor exportador.

103. Sobre la tradicion centralista en América Latina, véase Véliz 1984.
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Capitulo 3
LA POSGUERRA: NUEVAS IDEAS SOBRE LA HACIENDA PUBLICA
Y LOS INSTRUMENTOS DE LA REFORMA FISCAL

LA HISTORIOGRAFIA SOBRE LA RECUPERACION econdmica en el Pert de la pos-
guerra puso tradicionalmente el énfasis en los factores externos. Esta
postura sintonizaba con la corriente latinoamericana de interpretar la
llamada “era de las exportaciones” (1880-1930) como una consecuencia
del crecimiento de la economia mundial, sacudida por la Segunda Revo-
lucién Industrial y la modernizacién de algunas economias de la cuenca
del Pacifico, como los Estados Unidos y Jap6n. De acuerdo con esta in-
terpretacion, a partir de 1880 se habria dado una elevacién del precio de
las materias primas, lo que propicié una ola de inversiones fordneas en
paises como el Pert, que gozaban de una buena dotacién de recursos na-
turales.! Mds recientemente, se ha prestado cierta atencién al desarrollo
de algunos factores locales, que tienen que ver con la infraestructura
institucional para la reconstruccién econdémica. La erecciéon de un
mercado interno de crédito, la constitucién de firmas aseguradoras en
los tltimos afos del siglo XIX, la existencia de oferta interna de trabajo

1. Véase, por ejemplo, Bonilla 1980d y Yepes 1972. Este ha sido también el plantea-
miento para América Latina en general. Consultar Bulmer-Thomas 1998: cap. 3.



o de derechos de propiedad mds definidos sobre los recursos, habrian
probado ser factores no desdefiables para el despegue de una nueva
economia de exportacién.? De otro lado, algunos autores mostraron que
la inversién extranjera directa en el Pert se produjo recién en una fase
tardia de la recuperacién (de 1900 en adelante), de modo que el esfuerzo
inicial (entre 1884 y 1900) recayé principalmente en los agentes econd-
micos locales.’

En este capitulo, quisiéramos reforzar la idea de que los factores
locales jugaron un papel clave para la recuperacién econdémica, cen-
trandonos en el caso de las finanzas publicas. Su ordenamiento e ins-
titucionalizacion fue vivamente demandado por los hombres de la élite
empresarial como el paso decisivo para salir del hoyo de la crisis de la
guerra del salitre. Esta oligarquia econémica tuvo una presencia grande
en el Estado a lo largo del periodo 1883-1919 (y podriamos decir que un
control casi absoluto del mismo entre 1895 y 1912), y pudo disenar asi
un marco institucional a la medida de sus intereses. De este modo, aun-
que al final fueron efectivamente las nuevas exportaciones de materias
primas las que consiguieron la recuperaciéon econémica del pais, su el
despegue de ellas ocurrié al comienzo bajo la accién de las élites locales,
y exigid el compromiso de que el Estado montaria un esquema nuevo de
ingresos fiscales a fin de que no volviese al sistema anterior a la guerra,
que consistia en basar su principal canal de entradas en la estatizaciéon o
la exaccion fiscal del sector exportador.

Comenzaremos mostrando la evolucién cuantitativa de la hacienda
publica entre el final de la guerra del salitre y 1915, momento en que la
(re)introduccién de los derechos de exportacién marcaria un cambio de
curso. Como veremos, dicha evolucion significé un incremento del ta-
mano de la economia publica en relacién con el conjunto nacional, pero
implic6 ademds una nueva relaciéon con la economia privada o civil. Para
ello fueron importantes una serie de instituciones o précticas desarrolla-
das por el Estado para su interaccién con la sociedad, como la difusién
de la estadistica como un instrumento de representacién —supuesta-
mente objetivo— de la realidad, el control de la emisién monetaria y

2. Parael caso del Perd, véase especialmente Quiroz 1989: parte II.

3. Thorp y Bertram 1985: parte II.
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una garantia mds efectiva de los derechos de propiedad de las personas
e instituciones. Esto ultimo incluia (y hasta cierto debia partir de) la
solucién de la deuda puiblica heredada de la crisis fiscal.

El crecimiento de la hacienda publica entre 1884 y 1920

A partir de 1891, el presupuesto de la Reptiblica dej6 de dictarse por bienios
y paso a ser anual. En dicho ano, el monto asignado, tanto a los ingresos
cuanto a los egresos, fue de 6,7 millones de soles, un nivel que mantenia el
prevaleciente en la década pasada y que se encontraba muy por debajo del
de los presupuestos vigentes antes de la guerra.* Para 1900, el presupuesto
habia pegado, sin embargo, un importante salto, alcanzando un nivel de
13,9 millones de soles, es decir, méas del doble de nueve afos atras. Si bien
hubo alguna inflacién de precios en ese transcurso, esta fue moderada,
sin llegar a cambiar la conclusién de un importante crecimiento en el
volumen de la economia publica en el curso de la década.’

En el plano cualitativo y de percepciéon de los actores, también puede
registrarse una transformaciéon notable. Compdrense estos dos pasajes
de las memorias de dos ministros de Hacienda, leidas ante el Congreso
de la Reptiblica en 1887 y 1897, respectivamente. En el primero, el minis-
tro Manuel Irigoyen concluy6 con estas frases, sin duda conmovedoras:

Asediado sin cesar por legitimas exigencias; en la imposibilidad las mas ve-
ces de poderlas atender por falta de fondos y preocupado, ademas, dia a dia,
en buscar los recursos indispensables para las urgentisimas e inaplazables
necesidades del servicio publico, particularmente del Ejército y Policia; me
ha sido materialmente imposible dedicar mi atencion a estudiar mayor nu-
mero de proyectos y reformas, que las que consigna esta Memoria, necesi-
tando mds de una vez, os lo declaro sinceramente, retemplar mi patriotismo

4. En el periodo 1884-1890, el promedio de los ingresos y los egresos efectivos fue de
7 v 6,6 millones, respectivamente. El tltimo presupuesto de antes de la guerra fij6
ingresos y egresos por 18 millones de soles. Véase cuadro 2.2 del capitulo 2.

5. El proceso inflacionario en los afios noventa ha sido calculado en un 4,4% anual. El
valor de cambio del sol en Lima cayd, por su parte, de 6,7 soles por libra esterlina
(1891) a 9,8 soles (1900). Véase Alfageme, Galvez, Ponce y Troncoso 1992: 128, y
Bolofia 1994: 295-296.
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para continuar sobrellevando el peso abrumador de una situacién casi in-
sostenible.®

Diez aios después, el ministro Ignacio Rey iniciaba su discurso ante
las cdmaras presentando un panorama abiertamente distinto:

El estado rentistico de la Nacion es satisfactorio, si se le compara con el que
ha tenido durante las administraciones que se sucedieron después de la ulti-
ma guerra exterior. Pero si se le considera a travez (sic) de las necesidades del
pais y de las exijencias del patriotismo no es atin halagador (sic). Puede con-
fiarse, sin embargo, en su inmediata prosperidad, por el notorio incremento
alcanzado en las rentas fiscales, y por su ordenada y prévida administracion.’

;Qué ocurrib en esos diez afos para que tuviera efecto semejan-
te transformacion? Al poner el acento en los hechos externos, la his-
toriografia sobre esta época no prest6 atencién al mejoramiento de
los ingresos publicos, o considerd, en todo caso, que su aumento seria
simplemente un reflejo del incremento de las exportaciones nacionales.
Sin embargo, las exportaciones fueron desgravadas de impuestos desde
1890, por lo que el movimiento en las finanzas publicas no podia ser tan
reflejo ni simple. El problema de dicha interpretacion de la superacion
de la crisis fiscal es que, alinedndose con los esquemas dependentistas,
desdend los factores internos que transformaron al Estado peruano.

De manera que si, por un lado, era cierto que el organismo econé-
mico nacional mostraba mayor vitalidad, con una produccién agrico-
la y minera en aumento, y con las inversiones nacionales y extranjeras
fluyendo con fuerza, del otro lado estaba lo mas importante, al menos
desde la perspectiva de los ministros: el sistema fiscal de la nacién podia
captar para si un porcentaje de las ganancias derivadas de esta renovada
actividad econdémica, ya que habia sido transformado y adecuado para
poder registrar y recoger una parte importante del crecimiento econé-
mico.* Como intuia, ademads, el ministro Rey, este impulso estaba recién

Citado por Dancuart y Rodriguez 1918: XVIII, 272a.
AGN. H-6-1170.

8.  Desafortunadamente, no contamos con estimaciones oficiales del PBI para esos afios.
Seminario y Beltrdn (1998) han propuesto cifras a partir de 1896.
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en sus inicios. Entre 1897 y 1911, los ingresos fiscales del tesoro central
casi se triplicaron, al crecer de 12,2 a 33,5 millones (tomando en cuenta
la variacién en los precios, el crecimiento seria mds bien una duplicacion
que una triplicacién).’ El cuadro 3.1 del Anexo y el grafico 3.1 muestran
la evolucion de los ingresos fiscales entre 1884 y 1920, y deja ver, ademds
(en la dltima columna), que la brecha entre lo recaudado efectivamente
y lo previsto en el presupuesto mejor¢ entre 1895 y la década siguiente.

Durante los afios de la Primera Guerra Mundial, la recaudacion su-
peré varias veces las sumas previstas, debido a un cambio en el esquema
fiscal que introdujo nuevamente los impuestos a las exportaciones, que
permitieron al gobierno aprovechar el fuerte incremento en los precios
de estas ultimas. Otro hecho que el cuadro resalta es la ausencia de ope-
raciones de crédito hasta 1912, lo que resulta un contraste notabilisimo
con la situacion vigente durante la era del guano. Aunque el crecimiento
de los ingresos del gobierno central fue un fenémeno general en América
Latina, el caso peruano fue uno de los mas remarcables, junto con las
otras dos naciones andinas (véase Anexo, cuadro 3.2)."°

Recurriendo a las estimaciones del producto bruto interno peruano
de Bruno Seminario y Arlette Beltrdn, podriamos apreciar que la capa-
cidad del sistema fiscal para captar parte del incremento de la riqueza
mejord entre los afios finales del siglo XIX y las visperas de la Primera
Guerra Mundial, al pasar de un nivel de alrededor del cuatro por ciento a
uno de cinco y medio por ciento. Habria que agregar que el crecimiento
luce mas modesto de lo que en verdad habria sido, debido al método de
célculo del PBI usado por dichos autores." En cualquier caso, fue notable

9. Un indice de precios elaborado por Rosa Troncoso, sobre la base tinicamente de bie-
nes alimenticios en Lima, sefiala que de 1897 a 1911 se pasé de un indice de 71 a
uno de 98 (Alfageme, Galvez, Ponce y Troncoso 1992: 128 y ss.). Entre 1897 y 1911,
la relacién entre el sol y la libra esterlina pasé de 10,58 soles por libra, a 9,90 soles; es
decir, mejoré levemente a favor del sol (Bolonia 1994: 295-296).

10.  Sobre Ecuador, véase Alexander Rodriguez 1992.

11. Al cuantitativamente importante rubro de agricultura para el mercado interno, ellos
le asignaron un ritmo de incremento coincidente con el del incremento demografi-
o, que creemos excesivo (Seminario y Beltrdn 1998: 116). Debi6 asignarse, en todo
caso, la tasa de incremento demogriéfico prevaleciente en las regiones de agricultura
para el mercado interno, que era menor que el promedio nacional. Si se hiciera esta
correccion, el PBI disminuirfa y creceria el indicador de la presién tributaria.
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Grafico 3.1
RECAUDACION FISCAL EN EL PERU, 1884-1920
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Gréfico 3.2
PRESION TRIBUTARIA EN RELACION CON EL PBI, 1896-1920
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que el crecimiento de la presion tributaria se consiguiera sin el mecanis-
mo fiscal de los impuestos a la exportacidn, puesto que el crecimiento
econémico del Perd estuvo impulsado en dicha época bédsicamente por
la exportacién de materias primas."

Aunque la presion del cinco y medio por ciento alcanzada hacia
1911-1913 estaria por debajo de la conseguida durante la era del guano,
esto seria asi solo si considerdsemos que la renta obtenida por el Estado
por las exportaciones de guano correspondia a una “recaudacion tribu-
taria”, lo que creemos no era el caso.

El espiritu de la reforma fiscal de la posguerra puede definirse, en-
tonces, como la busqueda de una doble meta: por un lado, crear fuentes
internas de recaudacion fiscal, y, por otro, diversificar las fuentes o asi-
deros de la fiscalidad. Ello significaba una profunda ruptura con la tra-
dicion fiscal anterior, la de la era del guano, basada en una sola renta de
fuente externa. La consecucion de esa doble meta debia implicar un me-
joramiento no solo cuantitativo, sino también cualitativo de la recauda-
cién. Vale decir, que no solamente creciesen las sumas recaudadas, sino
ademds, y sobre todo, que los mecanismos de la recaudacién mejorasen
la interrelacién entre la economia publica y la privada, y entre el Estado
y la poblacién. Volveremos sobre estas ideas en los siguientes capitulos,
dedicados al examen de cada tipo de ingreso fiscal.

La intervencion estatal en la sociedad: las nuevas ideas
sobre la hacienda publica y la formacion de la estadistica nacional

El mejoramiento de dicha interrelacién necesité de la adecuacion de
ambos actores, lo que al final suponia ciertas transformaciones en su
modo de operacién. Las economias publica y privada debian definir sus
espacios de actuacién y sus fuentes de ingresos, asi como el Estado debia
definir sus deberes y derechos ante la poblacién. El liberalismo prest6 el
andamiaje ideoldgico necesario. Si la prédica liberal de Manuel Pardo,
con su idea de la “Republica prictica”, tuvo que luchar todavia contra el
entorno creado por las finanzas del guano, después de la guerra se ge-
neralizaron las ideas de que el Estado debia desarrollar una relacién de

12.  Sobre el crecimiento econémico en la época, véase Thorp y Bertram 1985: parte II.
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tipo contractual con la sociedad, tomando de ella tinicamente lo que esta
consentia, y siempre y cuando esa cesién redundara ulteriormente en el
beneficio de ella, puesto que el “bien comun” debia ser, a fin de cuentas,
el objetivo de los gobiernos.

José Manuel Osores y Luis Larrafiaga podrian ser considerados dos
representantes de estas nuevas ideas. El primero se autodefinié6 como
un “aficionado a la Economia Politica”, aunque habia trabajado largo
tiempo en la administracién de las finanzas publicas, desempendndose
en los afos setenta como director de rentas del Ministerio de Hacienda.
En 1884 fue invitado por el Club Literario a dictar una conferencia en el
teatro El Ateneo de Lima sobre las “Causas econémicas de la decadencia
de la Republica y medidas que podian adoptarse para mejorar la situa-
cién”, escrito que luego convertiria en un pequeno libro."”

En la conferencia, Osores fue muy claro en condenar la estrategia
del gobierno de Pardo de expropiar las oficinas salitreras en vez de apli-
car un impuesto a la actividad: “se cometié el error de querer monopo-
lizar las salitreras y de expropiar las salitreras después; idea funesta que

nos ha traido la guerra nacional con todos sus desastres™." Ello atent6

contra “la libertad de industria”, “porque si 4 los gobiernos les fuera li-
cito apropiarse de las que producen grandes ventajas, se sancionaria la
tirania industrial, que es la mds temible”."®

Buscando hacer pedagogia de lo que era “el mecanismo de la ha-
cienda publica”, criticé la voracidad fiscal de los gobiernos. Asi pues,
el Estado no debia tener ingresos por si, sino solamente para cubrir
las necesidades econdémicas de un servicio publico: “no debe exijirse 4
la sociedad mayores cargas que las precisas para subvenir 4 los gastos
indeclinables”.'® Criticaba la concepcion, todavia en boga, de equipa-
rar la ciencia de la hacienda publica con el “arte de sacar dinero de los
pueblos por medio de expedientes mds 6 menos habiles”."” La economia
politica difundia, en cambio, la idea de que la hacienda publica consistia

13.  Osores 1886.
14. Ibid., pp. 14-15.

15.  Ibid, p. 15.
16.  Ibid., p. 24.
17.  Ibid., p. 18.
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en la creacién, organizacion y distribucion de la riqueza comin.'” Para
desarrollar este planteamiento introducia la idea del “bien publico”™: se
trata de aquel del cual se ha acordado que sea procurado por el Estado,
debido a razones econdmicas, en vez de que cada quien trate de conse-
guirlo por si mismo.” Los servicios publicos por excelencia eran, asi, la
administracién de justicia y la administraciéon en general, la policia, las
vias de comunicacién y la instruccion.

Luis Larranaga y Loyola, quien se identificaba como miembro de la
Sociedad Estadistica de Parfis, public sus ideas sobre la hacienda publica
en el periédico La Opinién Nacional, las que en 1888 reunid en un li-
bro.* Poniendo a Francia como un ejemplo de recuperacién econémica
tras una guerra infausta, sefialaba que un conflicto militar podia llegar a
destruir solo una pequena parte de la riqueza de un pueblo, puesto que la
mayor parte de la riqueza era la que se producia cada dia. Asi, lo que de-
bia importar no eran los stocks de recursos naturales, sino el flujo de va-
lor que podia crearse con la combinacién cotidiana de capital y trabajo.*!
Llamaba, en consecuencia, a “conquistar con el arado, la pala y el taladro
la grandeza que no hemos podido alcanzar con el cafién y el rifle”. A esto
nadie podria oponerse, puesto que, citando a John Stuart Mill, afiadia
que “todas las naciones necesitan para su bienestar econdmico, social y
aun politico de la prosperidad de los estrafios”.*?

Segin Larrafiaga, el Perti no habia encontrado en el pasado la f6r-
mula por la cual los ingresos puablicos se recogieran en armonia con la
economia de las personas. Se habia seguido la pretensién equivocada de
“enriquecer al erario nacional 4 espensas del desarrollo de la produc-
cién [...] hasta el punto de sacrificar esta misma en aras de las nece-
sidades que se llaman fiscales”. La concentracién en manos del Estado
de la riqueza del guano fue otro error, puesto que implicé “erigir al go-
bierno en una entidad enteramente estraiia 4 los gobernados, dejando
de ser el administrador de los intereses comunes para convertirlo en el

18. Ibid., p. 19.
19. Ibid., p. 20.
20. Larranaga 1888.
21.  Ibid, p.21.
22, Ibid, p.22.
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explotador mercantil de ellos”.?* La manera de agenciar recursos fiscales
para el Estado no debia ser poner a este de productor. La abundancia
fiscal tenia que ser una consecuencia del incremento de la produccién de
la sociedad. El Estado debia hacer, pues, lo necesario para promover la
produccioén de los particulares. En una muy lograda metafora, compara-
ba al esquema seguido anteriormente en el pais para dotar de fondos al
Estado con el método de alimentar 4 un hambriento déndole de comer
sus propios miembros cortados 4 pedazos”.** A esta férmula le llamé el
“mercantilismo administrativo” o “mercantilismo fiscal”.”

Tras la pérdida del guano y el salitre, su preocupacién era que la
“pseudooligarquia”, que se habia acostumbrado a vivir de esa riqueza
mediante el gasto fiscal, procurase reemplazar esa renta con impues-
tos gravosos, que “distraen de la produccién lo que se requiere para su
aumento”; con expropiaciones, que vulneraban los derechos de propie-
dad (el recuerdo de lo ocurrido con las oficinas salitreras); o median-
te la absorcién de centros de produccion (el caso de dichas oficinas),
volviéndolos ineficientes y costosos y fomentando la empleomania y el
“comunismo oficial”.?® Para promover la produccién nacional, el Esta-
do debia darle seguridad al capital, restableciendo el crédito externo y
promoviendo la movilizacién de capitales internos, que se encontraban
“estancados en nuestra deuda flotante”.”” Ademads, debia capacitar a la
poblacién trabajadora. En tal sentido ponderaba la labor de la Escuela de
Artes 'y Oficios, “cdmara magica que ha transformado 4 muchos infelices
en hombres ttiles y de porvenir seguro”.®

José M. Rodriguez, quien en la época de la posguerra se desempeii6
por largos anos como director de aduanas del Ministerio de Hacienda, y
condujo con Pedro Dancuart la monumental obra Anales de la hacienda
ptiblica del Perii, publicé en 1895 un libro con sus ideas acerca de la eco-
nomia publica del pais: Estudios econémicos y financieros y ojeada sobre la

23. Larranaga 1888:22-23.
24. Ibid., p.23.

25. Ibid., pp. 29y 49.

26. Ibid., pp. 30-31y 50.
27. Ibid, p. 8.

28. Ibid, p.6.
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hacienda piiblica del Perii y la necesidad de su reforma.*® Rodriguez coin-
cidi6 con la idea de la hacienda publica como una relacién contractual
entre la sociedad y el Estado: “Tanto los Ingresos como los Egresos deben
ser fijados por voluntad de la sociedad, 6, en otros términos, deben ser
autorizados por una ley, pues de otro modo las rentas publicas estarian
a merced de la voluntad del que manda”.*® Acerca de los impuestos, Ro-
driguez senaldé que “el contribuyente y el Estado tienen derechos y obli-
gaciones reciprocas”.’!

De acuerdo con €], la hacienda publica peruana se habia formado
“sobre la base de las ideas egoistas del coloniaje”; después de la Inde-
pendencia, “todo lo que se ha hecho es mantener, con modificaciones
parciales y sin solidez alguna, el viejo edificio fiscal”.?” Veia esa vetustez
en el predominio que habian tenido los estancos y las contribuciones
indirectas, en el “empirismo” (es decir, la falta de conocimiento cienti-
fico) y el “fiscalismo” (que identificé como la tendencia a maximizar a
cualquier costo los ingresos fiscales). Su ideal era una hacienda publica
puesta en manos de hombres que dominaran la ciencia de las finanzas, y
que se basara en los impuestos antes que en otro tipo de entradas.

La critica del régimen fiscal anterior, y la defensa del impuesto
como el canal mds adecuado para los ingresos fiscales —en rechazo del
estanco, las industrias estatales o los bienes patrimoniales—, fueron los
temas en que insistieron los hacendistas o financistas de esta generacion.
Rodriguez criticé la época del guano, llamédndola la del “empréstito sin
impuesto”; es decir, se hizo que la economia publica dependiera de prés-
tamos del exterior sin crear los impuestos que permitieran el pago ulte-
rior de esa deuda.” En un discurso al Senado en 1878, Manuel Pardo ya
se habia referido al “horror al impuesto” como “la grave enfermedad de
que adolece el pais. Cuando es necesario establecer un impuesto todos
estamos en contra. El impuesto, sefiores, es una palabra que suena mal

29. Rodriguez 1895. Dicho autor fundé también la revista Economista Peruano, de publi-
cacion periddica entre 1909 y 1923.

30. Rodriguez 1895: 107.

31. Ibid,p.114.

32.  Ibid, p.491.

33. Dancuart y Rodriguez 1912: X1, 9.
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al oido en el Perd”.** En la época se abrié paso la idea de que el impuesto
de los ciudadanos, como canal principal de los ingresos del Estado, me-
joraba la relacién entre este y aquellos. Afiadia asi Pardo en 1878: “uno
de los grandes males que puede ocurrir a una sociedad, es [...] vivir
de recursos providenciales, porque [...] los recursos providenciales se
malgastan sin responsabilidad porque nada cuestan a nadie; mientras
que el impuesto o los recursos producidos por el esfuerzo del hombre, se
administran econdmicamente”.”

Como el Estado podia ser transformado a partir del cambio en el
origen de sus rentas, la sociedad, en consonancia con las ideas positi-
vistas, comenzd a ser percibida como un organismo en el que era po-
sible intervenir para conseguir en €l ciertas reacciones deseables. Tales
intervenciones requerian, no obstante, del conocimiento del estado de
las diferentes partes del organismo y su propension hacia una u otra di-
reccion. De esta necesidad brot6 la estadistica, que mds que una herra-
mienta, fue concebida como una “ciencia”, que José Rodriguez citaba en
su libro de 1895 como una de las dos partes o fuentes del arte del gobier-
no (la otra parte era la politica).’ La estadistica se presentaba como una
forma nueva y poderosa de representar una realidad. Cuantificadas en
variables independientes las principales fuerzas econémicas y sociales, y
construidas las series de tiempo necesarias, la nueva “ciencia” permitiria
escudrinar las relaciones de causalidad y dependencia de unas variables
con otras, convirtiéndose en una herramienta clave para la tarea del go-
bernante de modelar la sociedad de la forma mas conveniente.

Los esfuerzos precursores de la estadistica peruana se concentraron
especialmente en la década de 1870 y tuvieron en la realizacién del censo
nacional de 1876 su momento emblematico.”” Desde finales de la década

34. Pardo 2004g [1878]: 484.

35.  Ibid., p. 485.

36. Rodriguez 1895.

37.  En 1860 se habia publicado en Torino, Italia, un folleto de Giuseppe Ddvila Conde-
marin, titulado Cenni storici geografici e statistici del Peru, de sesenta pdginas, en las
que el autor, quien se identifica como encargado de negocios del Perd, dio a conocer
algunas cifras de ingresos y gastos fiscales del bienio 1857-1858 y del comercio del
guano (Davila 1860). Un afo después, Baldomero Menéndez publicé su Manual de
geografia y estadistica del Perti (1861).
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de 1860, el deseo de mejorar la recaudacion de la contribucidn territorial
llevé a la preocupacion del Ministerio de Hacienda por contar, si no con
un catastro, al menos con un “cuadro sindptico” del uso de la tierra.*
En 1873 se cre6 una Direccion de Estadistica dentro del Ministerio de
Gobierno, Policia y Obras Publicas. Una de sus primeras medidas fue
pedir a los prefectos y subprefectos de la Reptiblica que respondieran
un cuestionario acerca de la situacién de sus circunscripciones en ma-
teria de poblacién y comercio.”® Luego, a la Direccién de Estadistica se
le encargé la ejecucion del censo nacional de poblacion de 1876, que ha
sido considerado como el primer censo “moderno” de la Reptblica, en el
sentido de no tratarse Unicamente de un recuento de tributarios, como
habian sido los anteriores conteos de poblacién. A la informacién propia
de los censos coloniales, como raza, edad y estado civil de los habitantes,
se afladieron preguntas como la ocupacion y la competencia lingiiistica
y alfabética, que ponian en evidencia las nuevas dreas de competencia
que el Estado comenzaba a avizorar. Asimismo, el censo se preocup6 de
definir las concentraciones de poblacién, clasificindolas segin fuesen
villas, pueblos o haciendas.

A la misma década correspondio la creacion de la Escuela de Inge-
nieros Civiles y de Minas (1876); la aparicion del Diccionario geogrdfico
y estadistico del Perii, de Mariano Paz Solddn (1877); la publicacién del
primer padrén de minas de la Republica (1878), y la aparicién de la Es-
tadistica comercial de la Repiiblica del Perti en 1877, que fue publicada en
dos volumenes al ano siguiente.*” En las consideraciones de este ultimo
libro, su editor, Manuel Atanasio Fuentes, quien fuera también el direc-
tor del censo de 1876, predicaba acerca de la novedad y la utilidad de la
estadistica:

Pudiérase casi decir que la riqueza de los pueblos se mide en nuestra época
por las toneladas de productos. [...] Compréndese pues, cudnto importa
seguir aflo por afo los progresos realizados en este orden de intereses en los

38. Hunt 1984.

39. Varias de las respuestas de estas autoridades fueron publicadas en el diario oficial, EI
Peruano, entre el 22 de junio y el 30 de noviembre de 1874.

40. Toda esa informacién le permitié al economista Shane Hunt calcular el ingreso na-
cional peruano para 1876-1877 en 236 millones de soles (Hunt 1984).
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diversos pueblos y medir constantemente los adelantos que pueden realizar
los unos sobre los otros, 4 fin de que cada Estado pueda darse cuenta de
su situacién préspera o desventajosa, y se esfuerze (sic) para conservar su
superioridad o para recuperar lo perdido.*!

La Estadistica comercial aparecid precisamente tras la inauguracion
del muelle dérsena del Callao, que al conseguir la entrada de los vapores
hasta el mismo muelle, permitia un control mas estricto del comercio.*
El Estado pasé a contar tanto con la herramienta material cuanto con la
intelectual (o estadistica) para controlar un sector clave para sus finan-
zas, como era el comercio internacional. Los esfuerzos para reintrodu-
cir la estadistica se vieron interrumpidos por la austeridad fiscal de la
posguerra, pero los ultimos anos del siglo XIX vieron la reanudacién y
consolidacion de la estadistica oficial.

En 1896, por primera vez desde la Independencia, se cre6 un nuevo
Ministerio: el de Fomento, al que se asignaron los ramos de Obras Pu-
blicas, que antes habia estado bajo la cartera del Ministerio de Gobierno
y Policia; Industrias, que antes estuvo en Hacienda; y Beneficencia, que
antes estuvo en Justicia. Entre las consideraciones de su creacién se men-
ciong el “propésito de desarrollar la riqueza publica”.** Su burocracia
fue dominada por los ingenieros, una profesion novedosa por esos afios,
que gand un rapido prestigio social al atraer a muchos hijos de la élite
de la capital. El nuevo Ministerio debia promover la produccién agricola
y minera, y empez6 a producir estadistica de ello. En 1899 public6 una
Sinopsis geogrdfica y estadistica del Perii, 1895-1898, que vino a compe-
tir con la informacién que la Sociedad Geogrifica de Lima, fundada en
1888 bajo iniciativa del gobierno, daba a conocer en sus boletines.** A

41. Fuentes 1878:1, 4.

42.  El contrato para la obra se firmé en 1869, pero el muelle se entregé al servicio el 1 de
abril de 1875. No obstante, todavia no podia recibir vapores. Recién desde el 18 de
julio de 1877 el muelle estuvo expedito para el ingreso de cualquier nave, por estar
“abrigado de todo movimiento de mar”. El muelle era administrado por la Sociedad
General de Paris, que habia financiado la obra, y cobraba por ello una gabela. En
1885 se le renovo el contrato por otros diez afios. Véase Casanave 1886.

43. Republica del Pert. Ministerio de Fomento 1899: 177.

44. Laley de creacién de la Sociedad Geografica de Lima es de 1888, pero su funciona-
miento efectivo comenz6 en la década de 1890. Véase Lopez-Ocon 1995.
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partir de 1904, en que J. A. Loredo publicé la Estadistica minera del Perii,
con los datos correspondientes al ano anterior, el Ministerio de Fomen-
to empez6 la publicacion sistemdtica de la cantidad de la produccién
minera nacional. La instauracién de derechos de exportacion sobre los
productos agricolas y mineros a partir de 1916, fue posible gracias a que
desde aproximadamente una década atrds existia ya una estadistica so-
bre su produccion, valores y comercio.*

Intelectuales de nuevo cufio como Carlos B. Cisneros y Alejandro
Garland fueron comisionados por el Ministerio de Fomento para publi-
car atlas o anuarios en los que se daba cuenta de la situacién econdémica
del Perti.*® Paralelamente, en el Ministerio de Hacienda, Pedro Emilio
Dancuart dirigia la secciéon de Estadistica y publicaba, junto con José
Rodriguez, los datos sobre las finanzas publicas.*” Al terminar la primera
década del siglo XX, podriamos decir que la estadistica se habia conso-
lidado y que el Estado contaba con una nueva herramienta importan-
te para su labor de acondicionamiento de la sociedad.*® Asimismo, esta
contaba también con un nuevo instrumento para evaluar el desempeno
del Estado y de sus politicas.

Con el Ministerio de Fomento y Obras Publicas se consolidd, por
otra parte, la idea de que al Estado le competia la tarea econdémica

45.  Véase Tiz6n i Bueno 1919.

46. En 1906, Cisneros public6 una Resefia econémica del Perii y un Atlas del Peri, politico,
minero, agricola, industrial y comercial (con las ultimas demarcaciones territoriales).
Garland publicé, entre 1902 y 1908, una serie anual de libros titulados EI Perii en
1902 (cambiando el afio sucesivamente), en los que se recopilaba la produccién en
diversos dmbitos orientados al comercio, asi como se daba informacién sobre los
medios de comunicacién y transporte. En 1912, Cisneros dio a conocer, también
por encargo del Ministerio de Fomento, una Sinopsis estadistica del Perii 1908-1912,
mucho mds completa que las obras de 1906.

47.  En 1902, Dancuart inici6 la publicacion de los Anales de la hacienda puiblica del Perii,
que tanto hemos citado en esta tesis.

48.  Esta consolidacion era relativa, desde luego. No se explica bien, por ejemplo, por qué
un nuevo censo de poblacién tuvo que esperar hasta 1940 a pesar de los reclamos
que anteriormente hubo en ese sentido. Pero si se realizaron censos parciales de po-
blacién en varias ciudades del pais. El ingeniero Ricardo Tizén i Bueno se quejaba en
1914 de la falta de conocimiento estadistico en el Pert, aunque reconocia la disponi-
bilidad de datos sobre la produccién azucarera y minera, que no existian hasta hacia
poco. Véase “Informe sobre la tributacién minera” en Tizén i Bueno 1915.
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fundamental de construir la infraestructura y producir los bienes y ser-
vicios que no estaban dentro del alcance de los agentes particulares. Este
planteamiento habia aparecido ya con la construccién de los ferrocarri-
les en la década de 1870, pero ahora se retomé como parte de una activi-
dad mds constante del Estado.

La unificacién y el control de la moneda

Otra innovacién importante para la interrelacion del Estado y la econo-
mia fue la constitucién de aquel como tnico emisor monetario, proceso
que fue paralelo a la unificacién monetaria. La emisiéon de moneda en
manos del Estado se vio controlada, empero, por un compromiso vigen-
te hasta 1915 de que este realizase sus emisiones tinicamente en metal
precioso. En otras palabras, ocurrié una especie de transaccién, en la
que el Estado obtuvo que la suya fuese la inica moneda en circulacién a
cambio de obligarse a no emitir moneda que no fuese de metal precioso.
La traumdtica devaluacién de la moneda de papel durante el periodo
1875-1888 llevd a que tnicamente circulasen monedas cuyo respaldo era
su propio soporte fisico. Seria recién a raiz de la escasez de oro durante la
coyuntura de la Primera Guerra Mundial que se aceptd, bdsicamente en
las ciudades de la costa, la circulacién de cheques de bancos respaldados
por el Estado. Entre 1889 y 1915 tnicamente circularon como moneda
oficial discos de oro y plata, como en la época colonial.

El problema de los billetes fiscales e incas fue afrontado mediante la
unificacién monetaria en torno al sol de plata. El proceso de unificacién
fue prolongado y tenso, como era de preverse en la situacién de pobre-
za del tesoro nacional. Este no tenia fondos para cambiar las monedas
malas con monedas buenas a una tasa de cambio que dejara contenta a
la poblacién. Carecia de fuerza para asumir los costos de la unificacion,
de modo que estos tendrian que ser trasladados a la propia poblacién en
cuyas manos estaba la moneda a ser descartada.

Desde 1886, el Estado tom¢ la decision de hacer del sol de plata la
moneda nacional, buscando desterrar las otras monedas. El problema
mds grueso lo constitufa la masa de billetes fiscales e incas, estimada en
unos 108 millones de soles: 60 millones de billetes fiscales y 48 millones
de incas. En primer lugar, el gobierno traté de aumentar la acufiacién
de monedas de plata, gravando con un impuesto del 10% la exportacion

162 | CARLOS CONTRERAS CARRANZA



de plata no amonedada y eliminando, en 1889, el impuesto del 3% a la
exportacion de plata amonedada. Las Casas de Moneda, que eran ofici-
nas estatales, comenzaron a comprar las barras de plata de los mineros
a precios mayores que los del mercado, atrayendo metal para su acuna-
cién y aumentando la emisién de monedas de plata.*” Paralelamente, el
Estado traté de ir recogiendo la masa de billetes, decretando que un 5%
de los derechos de aduana (para el efecto, los derechos de aduana fueron
incrementados precisamente en 5%) debia ser cancelado en esa moneda
de papel. Estos billetes eran luego incinerados.

Pero las importaciones del pais eran muy bajas como para que ese
método de recoleccién captara una porcién importante de los billetes.
Con unos ingresos de aduana fluctuantes entre los cuatro y cinco mi-
llones de soles, tomaria mds de un siglo recoger toda esa moneda de
papel. En 1887 hubo sucesivas elevaciones del porcentaje de derechos de
aduana que debian pagarse en billetes fiscales, que alcanzaron hasta el
50% en el mes de mayo (los derechos de aduana eran también incremen-
tados en la misma proporcién, para no afectar los ingresos del fisco). Al
finalizar el ano 1888, es decir, después de dos afios y medio de esfuerzos
por erradicar el billete fiscal, se estimaba que todavia existian unos 70
millones en circulacién; sin embargo, convertidos a su valor efectivo de
cambio con respecto al sol de plata, esa masa se reducia a unos cinco
millones, que era casi tanto como un presupuesto anual de la Reptblica.

El problema mas dificil lo constituian los billetes de alta denomi-
nacién, de cincuenta, cien y quinientos soles, que tnicamente fueron
recibidos por personas como los empleados publicos, que no tenian al-
ternativa real de rechazarlos y que luego sufrian muchos problemas para
que alguien los aceptase. Hubo ocasiones en que los policias y soldados,
que durante los anos iniciales de la posguerra todavia eran pagados con
dichos billetes, especialmente fuera de Lima, obligaban fusil en mano a
los comerciantes a recibir sus billetes de cincuenta soles. El pdnico y la
tensién se acumularon fécil y peligrosamente cuando, a finales de 1887,
comenzaron a circular rumores acerca de la inminente invalidacién
de los billetes. Por ejemplo, en Cerro de Pasco, villa minera que era la

49. Alfageme, Galvez, Ponce y Troncoso (1992: 68, cuadro 2) presentan cifras sobre la
acufiacion de monedas.
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principal plaza productora de plata, pero en la que —como en la mora-
leja del cuchillo de palo en casa del herrero— escaseaba la moneda me-
télica y los peones de las minas eran pagados con billetes, el corresponsal
del periédico El Comercio resefiaba lo siguiente en su informe del dia 6
de diciembre de ese afio:

Vuelve ya esta poblacién 4 su acostumbrado reposo, después del grave con-
flicto en que la puso la noticia del rechazo en Lima de los billetes de diez y de
veinte soles. Y es verdad que el peligro fue muy serio; la numerosa peonada
de las minas y las haciendas, que habia recibido el pago de los salarios de la
semana en billetes de ese tipo, al ver la negativa de los vendedores para la
aceptacion del tnico recurso que poseian, se reunieron en grupos hostiles al
comercio, amenazando proveerse de lo que necesitaban 4 viva fuerza. Hubo
grande alboroto, gritos, correrias y cierra puertas. Felizmente la sagacidad
de algunos vecinos notables y la diligencia y buen tino de la autoridad po-
litica, lograron apaciguar la exaltacion de animo de los peones, que al fin se
retiraron con la promesa del cange de sus billetes al siguiente dia.

El corresponsal afiadia una reflexion:

Si los agiotistas que engordan en esa Capital [Lima] 4 expensas del pue-
blo, jugando 4 la baja del billete 6 fomentando alarmas para su rechazo,
comprendieran el inmenso dafio que infieren al pais y especialmente 4 las
provincias del interior, en que no hay mas medio circulante que el billete, se
asustarfan de su obra, temiendo que la exasperacion del pueblo les hiciera
pagar muy caro su avidez.*

Pero en ese momento no eran solo los comerciantes de Lima, sino
el propio gobierno que, al constatar que sus mecanismos de erradicacién
de la moneda mala eran como remar en el océano con una sola pala,
comenzaba a contemplar seriamente el repudio oficial del billete fiscal.
Esta decision radical se vefa atravesada por la inquietante pregunta de
quiénes eran los que mantenian en sus manos la gran masa de billetes
adn existente. Los que se oponian al repudio del billete argumentaban
que la medida afectaria sobre todo a los sectores pobres, que se vefan
generalmente forzados a recibir los billetes como medio de pago, por la

50. El Comercio, Lima, 6 de diciembre de 1887.
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mayor jerarquia social y econdmica de quienes se los entregaban (por
ejemplo, sus empleadores). Este era el criterio de los exportadores, que,
como hemos visto, se beneficiaban con la coexistencia de la moneda
buena y la moneda mala. En una publicacién de 1887, Carlos Lissén,
profesor de Sociologia en la Universidad de San Marcos, manifest6, den-
tro de esta linea, que “no debe ponerse mano en el billete fiscal, por el
contrario debe dejarse como estd, que hace un papel importante en la
economia doméstica de las familias pobres y medianas”.>

Los comerciantes y hombres del incipiente sector financiero de los
afos tempranos de la posguerra manifestaban, al contrario, que los bille-
tes fiscales estaban sobre todo en manos de la clase acaudalada. El diario
El Comercio representaba este punto de vista cuando anotaba en su edi-
cién del 19 de diciembre de 1887 que los sesenta millones en billetes fis-
cales que, calculaba, existian “no los tienen los obreros ni jornaleros, que
viven al dia y hoy rechazan ser pagados con billetes; sino los grandes co-
merciantes y las clases acomodadas”.> Con esto se insinuaba la facilidad
politica para proceder al repudio de la mala moneda, ademds de defender
la conveniencia de esta medida. José Paydn, paradigmatico defensor de
los intereses financieros y gerente general del Banco del Callao, compar6
los billetes fiscales con una muralla que aislaba al pais del crédito y la
inversion extranjera, postergando sus posibilidades de desarrollo.*

En 1888, el gobierno dio dos medidas preparatorias de la muerte fi-
nal del billete: de un lado, permitié el canje de los billetes por titulos de la
deuda publica, al cambio vigente entonces en el mercado (o sea, aproxi-
madamente de quince soles billete por un sol de plata); de otro, estable-
ci6 la posibilidad de canjearlos por soles de plata, aunque a un valor por
debajo del de mercado. Segin denunci6 una fuente, el precio del cambio

51. Lisson 1887: 75. José Osores, a quien hemos citado anteriormente, era otro de los que
opinaba que la masa de billetes fiscales estaba en manos “de mds de cien mil familias”
(1886: 67).

52.  El Comercio, Lima, 19 de diciembre de 1887.

53. José Paydn, en su Memoria del Banco del Callao (1884, p. 6), sefiald lo siguiente: “Una
gran verdad que solo puede ser combatida por el interés privado: el billete fiscal es
una muralla que rodea al Pert y que lo separa de los capitales extranjeros, mientras
no se rompa y se destruya por medio del recojo y de la garantia, viviremos pobres y
sin crédito”. Cit. en Alfageme, Gélvez, Ponce y Troncoso 1992: 63.
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variaba segdin quien acudia al canje.> En 1889, el Estado anuncié que el
billete fiscal, que ya habia dejado de ser de curso forzoso, no seria acepta-
do mds en las oficinas publicas, lo que signific6 decretar su pena de muer-
te. Todavia ese mismo afo el gobierno realizé subastas de canje de billetes
fiscales por soles de plata, en los que se entregaban bolsas de monedas de
plata a quien pagara mas billetes fiscales por ellas. En estas subastas lleg6
a pagarse 120 soles billete a cambio de un sol de plata. Todos estos billetes
fueron luego incinerados (por lo menos esa era la idea). Con el inicio del
afio 1890 se prohibié a las oficinas del Estado, incluso a las del interior,
recibir cualquier moneda distinta del sol de plata. En resoluciones para-
lelas se establecia también la prohibicién de pagar a los peones con otras
monedas, asi como la de imponer la obligacion de recibirlas.®

Las cifras oficiales indican que entre 1886 y 1889 se incinerd un to-
tal de 34 millones en billetes fiscales, lo que deja en pie la pregunta de en
manos de quiénes quedaron los demds, que montaban casi el doble de
la cantidad incinerada. Ciertamente no en manos de las grandes casas
comerciales, los bancos o los principales hombres de negocios, que ha-
brian sabido canjear sus billetes a tiempo. Tal vez en manos de rentistas,
comerciantes y terratenientes del interior, que fue donde, en sus dltimos
afos, se refugio la depreciada moneda fiduciaria. En cualquier caso, y a
pesar de que en el momento de su expiracién como medio de pago esos
billetes no valian todos juntos mds de medio millén de pesos plata, diez
afios atrds tuvieron un valor cien veces mas grande, de modo que la de-
saparicion de su poder de compra significé la evaporacion de un capital
importante. En cierta forma fue el tributo que los peruanos debieron pa-
gar para salir de la crisis econdmica de la guerra de 1879, como lo mani-
fest6 el abogado Alberto Ureta en 1884: “Hubo contribucion de sangre,
hubo contribucién de dinero, y hubo también contribucién del valor de
nuestras propiedades representadas por el billete fiscal”.>® Pero como en
todas las revoluciones econdmicas, el sacrificio no se repartié por igual.

54. Véase Alfageme, Gélvez, Ponce y Troncoso 1992: 56. Entidades como el ejército o
el Concejo Provincial de Lima recibieron una mejor cotizacion por sus billetes que
organizaciones como las comunidades campesinas de la sierra central.

55.  Dancuarty Rodriguez 1919: XX, 432a-433a.
56. Cit. Alfageme, Gélvez, Ponce y Troncoso 1992: 65.
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Mas dificil y tenaz fue la resistencia que ofrecié a la unificacién
monetaria la moneda feble y astillada. En la década de 1880 se calcu-
16 en dos millones de pesos la presencia de la moneda boliviana en la
economia del pais, cuya circulacién ocurria sobre todo en la regién de
la sierra, donde estaba ampliamente difundida. Las autoridades fiscales
se limitaron hasta los afios finales del siglo XIX a aceptar para el pago
de las contribuciones la moneda boliviana —o brasilena, en Iquitos—,
haciendo los pagos de las planillas con la misma moneda, que al fin y al
cabo tenia un valor mds o menos estable.”” El Banco del Callao, dirigido
por José Payén, disen6 un plan para canjear las monedas bolivianas y las
astilladas hasta 1889, pero aunque en ese afio las autoridades se referian
a este proyecto como un “éxito”,*® lo cierto es que todavia en 1897 los
comerciantes de Puno y Moquegua manifestaban que “la feble” era el
“casi Gnico medio circulante” en esa region.”

Los deseos del gobierno central de erradicar las monedas “extranje-
ras” imponiendo canjes obligatorios en las oficinas bancarias a un tipo
de cambio que no satisfacia a todos, encontraron la oposicién no solo
de las poblaciones locales, como por ejemplo la del departamento de
Puno, sino también la de las propias autoridades departamentales, que
constantemente pedian la renovacién de las autorizaciones para seguir
recogiendo los impuestos en las monedas febles, ampardndose en que
no habia otras en uso. Las autoridades de Lima derivaban los pedidos a
Paydn, el conspicuo asesor monetario del gobierno, quien argumentaba
siempre por que se denegaran estas solicitudes. En una de sus respuestas,
con un tono exasperado pero didactico, comparé a la moneda mala con
la arena, que si no se la atajaba, lo invadia y esterilizaba todo, con sigilo
pero sin pausa.®

El caso de la region de Iquitos fue ain mas dificil de enfrentar. Ais-
lada totalmente del resto del pais, ya que solo se podia llegar a ella tras
muchas semanas, o incluso meses, de viaje fluvial, pero vinculada en

57.  Sobre la circulacién fiscal de los pesos bolivianos en el departamento limitrofe de
Puno, véase Dancuart y Rodriguez 1917: XVI, 405a.

58.  AGN, H-6-1166 (memoria de Eulogio Delgado, ministro de Hacienda).
59. AGN, 01-628-416. Cit. en Alfageme, Galvez, Ponce y Troncoso 1992: 107.
60. El comentario es de 1902. Cit. en Alfageme, Gélvez, Ponce y Troncoso 1992: 109-110.
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cambio estrechamente con el Brasil y los puertos del Atlantico, se hizo
casi imposible desterrar de ella la moneda brasilena o la inglesa.

El retiro de las monedas extranjeras de la sierra y selva peruanas fue
un proceso lento, que no concluyé hasta aproximadamente la Primera
Guerra Mundial, e incluso entonces, no definitivamente. La accion de las
casas mercantiles “rescatistas” de las lanas, el caucho o el café, que co-
menzaron a operar desde la década de 1890 y con mds intensidad desde
1900, ayudaron a la penetracién y difusion de la moneda nacional, en la
medida de que los campesinos y pequefios comerciantes aprendieron a
estimar las ventajas de manejar una moneda de circulacién mds amplia.
En cualquier caso, salvando las regiones fronterizas, podemos decir que
para la década de 1890 la unificacién monetaria habia hecho importan-
tes avances.

La ley de 1897 dispuso la adopcién del patrén oro en reemplazo del
bimetalismo anterior, e incluy6 el fin de la libertad de acuiacién por par-
te de los particulares en las Casas de Moneda del Estado, lo que signific6
concentrar en este iltimo una importante herramienta para la interven-
cién en la esfera econdmica, como era el control de la emisién moneta-
ria. Sin embargo, dicho control fue solamente pequeno, por el hecho de
no poder emitirse moneda de papel. La libra peruana, adoptada en 1897
como la nueva unidad monetaria nacional, nacié con una equivalencia
de paridad con la libra esterlina, y era un disco de oro de 22 milimetros
de didmetro, con siete gramos de peso. Equivalia a diez soles, los cuales
eran representados en monedas de plata de 37 milimetros de didmetro
y nueve décimos de fino. Como el gobierno no podia hacer emisiones
sin hacer compras del metal precioso, la politica monetaria fue bastante
rigida durante la época que corrié hasta la gran guerra europea.

La extension de los derechos de propiedad y el arreglo
de la deuda publica

Las ideas de los hacendistas que hemos venido citando hacian constan-
te alusién a la importancia de defender el derecho de propiedad de las
personas, no tanto por el despojo de que pudieran ser victimas de otras
personas, sino del que podian serlo del mismo Estado. La constitucién
de una economia publica exigia que sus fronteras con la economia pri-
vada estuviesen claramente delimitadas y que aquella no pudiese invadir
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o tomar de esta sus recursos con arbitrariedad, o que la ley misma fuese
arbitraria, introduciendo la inseguridad sobre la propiedad. “La suma
de las fortunas privadas constituye la verdadera fortuna publica, y de la
abundancia del capital privado depende la prosperidad del hombre de
labor, porque atin cuando el capital se halle concentrado en determina-
das individualidades, su movilizacién lo pone en manos del obrero en
la forma de salario”, argumentaba Larrafiaga en 1888.°' No existia una
antinomia entre propiedad publica y privada; esta debia ser la que nu-
triese a aquella por medio del mecanismo del impuesto: “es un absurdo
suponer, que si la riqueza no estd en manos del Gobierno, no es riqueza
nacional; o por lo menos creer, que se halla mds arraigada la parte de
ella que esta bajo el dominio directo del Gobierno”.®* Para que esa deli-
cada quimica que convertia la riqueza particular en publica ocurriera,
era menester resguardar los derechos de propiedad de los particulares.
Esta politica se orient6 a defender principalmente los derechos de
propiedad de aquellos sectores y agentes econdmicos que podian brindar
recursos fiscales al Estado, ya sea directa o indirectamente, como los sec-
tores de exportaciéon. Cuando se traté de defender la propiedad campe-
sina, se hizo més de palabra que de obra.®® En los afios iniciales del siglo
XX menudearon las quejas de las parcialidades indigenas del sur (espe-
cialmente en el departamento de Puno) por la usurpacion de sus pastos
por los hacendados dedicados a la cria de ganado lanar.®* Fue uno de los
casos en que el gobierno debid arbitrar entre los derechos (tradicionales
o consuetudinarios) de propiedad de los campesinos de subsistencia y
los de las empresas de exportacién. En tales situaciones es presumible
que fallara a favor de quienes aportaban mds ingresos a sus arcas. La
abolicién de la contribucién personal en 1895 quité el cardcter de contri-
buyente a la poblacién indigena, haciendo que el Estado perdiera interés

61. Larranaga 1888: 9-10.
62. Ibid., p. 30.

63. En 1893, ante la consulta del subprefecto de Lucanas acerca de si los indigenas de las
comunidades debian ser considerados propietarios de tierras, el gobierno emitié una
resolucion legislativa que declaré que dichas comunidades debian ser consideradas
“legitimos propietarios” de las tierras que ocupaban (Basadre 2005: X, 124).

64. Véase Jacobsen 1993: 201 y ss.
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en proteger su propiedad. La contribucién de predios por lo general no
alcanzaba a la propiedad indigena, como veremos mds adelante.

La Constitucion de 1860 (que fue la vigente hasta 1920) declara-
ba la libertad de industria y oficios, con la tnica excepcién de aquellos
opuestos a la salud, la moral o la seguridad publicas (articulo 23); asi-
mismo, sostenia la inviolabilidad de la propiedad material o intelectual,
permitiendo la expropiacién tnicamente por el interés colectivo, com-
probado legalmente, y siempre y cuando ella tuviese una indemnizacién
econémica justa (articulos 26 y 27).% Estos derechos se extendian a los
extranjeros (articulo 28). En la préctica, sin embargo, la falta de registro
de la propiedad habia vuelto dificil su defensa. José Osores aludid, en su
conferencia antes citada, a la necesidad de crear una “oficina central de
la propiedad”, donde se registrasen todas sus transacciones. Esto permi-
tiria ir formando un catastro de la tierra, que mas adelante podria servir
de base para la introduccién del impuesto sobre la tierra.®® En 1889 se
fundé efectivamente el Registro de la Propiedad Inmueble, una medida
que llevé a la aparicién de un banco hipotecario en el mismo ano.*” Para
1898 existian oficinas del registro en catorce capitales departamentales;
los departamentos sin oficina podian acudir a la mds cercana (véase
Anexo, cuadro 3.4).

En el campo de la propiedad agraria, la ley de desamortizacién de
1864 habia permitido a algunos hacendados convertir su propiedad tem-
poral sobre la tierra (perteneciente por lo general a 6rdenes religiosas) en
propiedad absoluta.®® El proceso habia avanzado lentamente y solo en los
valles azucareros y algodoneros de la costa norte y central. En el resto del
pais, la tierra estaba inmovilizada desde la Independencia. Las haciendas
ganaderas del departamento de Puno, por su parte, se habian expandido
sobre los pastos de las comunidades indigenas basindose en una ley dada
el 7 de abril de 1877, segtin la cual podian invocarse cuarenta afos (que

65. Solia ser complicado fijar el monto de las indemnizaciones por la falta de transac-
ciones de las propiedades en el mercado. El 12 de noviembre de 1900, se reglamentd
que se consideraria la renta o arriendo anual como equivalente a un 6% del valor de
la propiedad. Véase Aranda 1916: 312.

66. Osores 1886: 23.
67. Véase sobre esto Quiroz 1989: 69-78.
68. Véase Armas 2007: 68-71.
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en 1909 se redujeron a solamente veinte) de quieta y pacifica posesién
como requisito suficiente para declararse la propiedad.® Asi, sesgada a
favor de los propietarios blancos y mestizos, mejor representados entre
quienes daban y aplicaban las leyes, se fue consolidando la propiedad de
la tierra. En 1920, el gobierno de Leguia intent6 frenar este avance sobre
las tierras indigenas reforzando la disposiciéon de 1893 que declard a las
comunidades indigenas legitimas propietarias de los terrenos que ocu-
paban, aun cuando careciesen de los titulos por escrito.”

En 1902 se dicté un Cédigo de Aguas, que introdujo la figura de
un técnico o “administrador” del Estado en las juntas de regantes que
se formarian en cada “cauce”. Fue importante que la forma como hasta
entonces habia venido reguldndose el acceso al agua (mediante juntas
de regantes formadas en cada cuenca o valle, donde cada uno tenia de-
recho a una cantidad de agua proporcional al tamafio de sus tierras)
se consolidase en un cddigo escrito oficial. El administrador nombrado
por el Estado actuaria como arbitro en las disputas que pudieran darse
y se encargaria de dirigir los trabajos de infraestructura para mejorar
las condiciones de riego. La figura del administrador no se hizo efectiva,
sin embargo, hasta 1916, cuando se crearon las comisiones técnicas en el
Ministerio de Fomento.”

En el caso de la propiedad minera, hubo por estos afios varias dis-
posiciones encaminadas a consolidarla. Aunque la propiedad de los
yacimientos del subsuelo pertenecia al Estado, los particulares podian
ejercer la explotacién mediante el mecanismo del “denuncio”. En 1877
se dict6 una ley de bases que abri6 el usufructo de las vetas a los extran-
jeros, que hasta entonces habian estado impedidos, de acuerdo con la
legislacion anterior, de 1786.7* El pago de una contribucién semestral de
15 soles por cada denuncio actualizaba la “propiedad” del mismo, asi
como su omisién determinaba que podia perderse. Desde 1878 comenz6

69. Piel 2002: 486. En el departamento de Puno, el nimero de haciendas crecié de 705,
segun el censo de 1876, a 3219, en 1915.

70. Véase Davies 1974.

71.  En 1911 fue que se creé la Direccién de Aguas dentro del Ministerio de Fomento
(Oré 2005: 99-100).

72.  No dejaba de ser curioso, empero, que esta ley se dictase casi simultdineamente con la
que determind la expropiacion de las salitreras de Tarapaca.
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a publicarse el padréon de minas, donde se indicaba si se estaba o no al
dia en el pago de la contribucién, lo que ayudé a perfeccionar la pro-
piedad minera. A causa de la guerra se interrumpié6 la publicacién del
padrén, pero esta se reinicié en 1888.

En 1900 se emiti6 un nuevo Cédigo de Minas, que exceptué de él a
los yacimientos de guano y salitre, sobre los que el Estado seguia tenien-
do una consideracion especial. El nuevo c6digo buscé la consolidacién
de la propiedad minera declardndola perpetua e irrevocable, salvo en
caso de incumplimiento en el pago del impuesto. El tamafio de cada de-
nuncio continu6 siendo de dos hectdreas (igual que en la legislacion de
1786, donde la medida se daba en varas: doscientas por cien varas), pero
en el caso de las minas de carbén y los yacimientos de petréleo crecia a
cuatro hectdreas. La gran innovacién fue que el limite de “pertenencias”
que podia tener un denunciante en un mismo yacimiento creci6 hasta
sesenta (en vez de las dos pertenencias que permitia el codigo de 1786).
El cédigo de 1900 fue, asi, el que abrié las puertas a la gran propiedad
minera. De otro lado, los propietarios extranjeros, a diferencia de la ley
de 1877, también podian ser elegidos diputados de minas, igualdndose
asi sus derechos con los nacionales. Para el gobierno del sector se cre6 un
Consejo Superior de Minerfa en el Ministerio de Fomento, en el que los
empresarios mineros tenian dos asientos de siete.”” Por otra parte, tam-
bién hubo interés en proteger la propiedad industrial, credindose desde
1896 un registro de marcas.”™

La preocupacioén por los derechos de propiedad llevé a sanear el cré-
dito publico. Por un lado, hubo una campaia internacional para sanear
la deuda publica en esta coyuntura,” pero por otro, se tomé conciencia
de que el Estado debia predicar con el ejemplo, haciéndose popular la
idea de que unas finanzas publicas “saneadas” eran el mas importante

73. También integraban el Consejo un ingeniero de minas propuesto por la Escuela de
Ingenieros, un letrado o magistrado propuesto por la Corte Superior de Lima, el
ministro de Fomento, el director de Fomento y el director de la Escuela de Ingenieros
(Leguia Iturregui 1944).

74. Seiner 1998.

75. Tras la crisis de la deuda en la década de 1870, en los diez afos siguientes hubo una
preocupacion en Europa y América Latina por hallar una solucién a los problemas
derivados de dicha crisis. Véase Marichal 1988: 142-146.
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requisito para atraer la inversién privada y generar el crecimiento econé-
mico. La crisis fiscal habia incubado un legado de deuda ptiblica enorme,
tanto externa cuanto interna. La deuda externa tenia unas dimensiones
tales (cincuenta millones de libras esterlinas para 1886, que equivalian
a unas cincuenta veces el presupuesto de la Republica de ese momento)
que la hacfan impagable por las vias normales del crédito. Los defen-
sores de lograr un arreglo con los acreedores extranjeros sostenian que
este era un requisito importante, ya sea que se quisiera atraer inversién
extranjera para la modernizacién de la produccién agraria y minera, o
que se esperase que los propios empresarios nacionales lo hiciesen, para
lo que igualmente requeririan préstamos de capital foraneo (en verdad,
la mayoria de estos empresarios habia nacido en el exterior, o se trataba
de sus descendientes mds proximos). Quienes se oponian a dicho arreglo
sefialaban que los inversionistas de fuera igual llegarian, siempre que
avizorasen la promesa de pingiies ganancias. De otro lado, sostenian que
debia insistirse, frente a los acreedores, en el argumento de que era Chile
el que debia asumir el pago de la deuda peruana por haber arrebatado al
pais los yacimientos que garantizaban su pago.

La deuda tenia su origen principalmente en los préstamos de 1870 y
1872 que el gobierno contrajo con sibditos britanicos por un monto to-
tal de 32 millones de libras esterlinas. Los intereses acumulados de diez
afos la habian engrosado en unos 18 millones mds. A ello se sumaban
una deuda por cuatro millones de libras esterlinas que reclamaba la casa
Dreyfus por los contratos del guano y otros dos millones por certifica-
dos de nitratos en circulacion. Asi pues, el total era de 56 millones de
libras.”® La confusion surgia porque de dicha suma debia descontarse la
mitad de las ganancias obtenidas por Chile de la explotacién de los yaci-
mientos de guano y salitre que tom¢ al Perti durante la guerra, y que atin
ocupaba. Al respecto se desat6 una larga polémica entre los gobiernos
del Perd, Chile y los acreedores europeos. Los chilenos sostenian que lo
que habian obtenido de sus posesiones peruanas se reducia en términos
brutos a 6,5 millones de libras, mientras que los peruanos hablaban de
14,5 millones. La comisién nombrada por el gobierno peruano estimé
que el total de la deuda se ajustaba, en 1886, a 43.942.437 libras, mientras

76. Bourne y Watt 1991.
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que los tenedores britdnicos de los bonos la aumentaban a 50 millones
o poco mds.”” Fuese una cifra u otra, dicha deuda representaba en soles
peruanos unos 300 millones (el tipo de cambio era, en 1886, de 6,67 soles
por una libra esterlina) y su servicio anual, al 5%, sumaba 15 millones
de soles, mas del doble del presupuesto de la Republica.

El gobierno de Caceres (1886-1890) aceptd iniciar las negociaciones
propuestas por un comité de tenedores de bonos de la deuda peruana en
Londres. La propuesta de solucién de la deuda fue plasmada por Michael
Grace en 1886, y consistia en conseguir la cesién a los acreedores, por
un largo periodo, de algunos activos del Estado peruano, sobre todo de
aquellos, como los ferrocarriles, construidos con el dinero prestado por
los acreedores. Como el valor de los ferrocarriles (aunque, desde luego,
habia discrepancias y grandes dificultades para hacer esa valorizacion)
no completaba el monto de lo adeudado, la propuesta de Grace incluia la
entrega de tierras, yacimientos de guano, minas, derechos de navegacién
en el lago Titicaca y el uso franco del puerto de Mollendo, el segundo
en importancia en el pais y que gozaba de grandes proyecciones gracias
precisamente al ferrocarril que lo conectaba con el sur andino.”

Tras arduos debates en el Congreso y la prensa, y luego de consul-
tar la opinién de los juristas de la Corte Suprema de Justicia; de la élite
econdmica de la capital, reunida en la Cimara de Comercio de Lima (un
gremio fundado por los grandes comerciantes de la capital, como nos-
talgia de lo que fuera el Tribunal del Consulado de la época colonial); y
de la élite intelectual, reunida en la Universidad de San Marcos; el Ejecu-
tivo alcanzé al Congreso el acuerdo al que habia llegado con Grace, pero
dos legislaturas en las cdmaras no pudieron conseguir la aprobacién del
contrato. El gobierno de Céceres, con el apoyo de la clase propietaria,
procedié entonces a la clausura del Congreso y a nuevas elecciones de
representantes, que permitieron finalmente, en 1889, la aprobacion de
una propuesta modificada de la original de Grace. En la versidn final, el
Pert entreg6 nueve lineas férreas a los acreedores britdnicos, que repre-
sentaban casi todo el patrimonio ferroviario del pais: Mollendo-Puno,
Pisco-Ica, Juliaca-Santa Rosa, Callao-Chicla, Lima-Ancén, Chimbote-

77.  Dancuart y Rodriguez 1918: XVII, 59.

78.  Sobre el contrato Grace, pueden consultarse Basadre 2005: X, cap. 5; Miller 1976; y
Palacios Moreyra 1983: cap. 6.
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Suchimén, Pacasmayo-Guadalupe, Salaverry-Ascope y Paita-Piura.”

Casi todas estas lineas requerfan, sin embargo, de reparaciones y/o es-
taban inconclusas. Los ingleses se comprometian a ponerlas en servicio;
concluir la seccién de Chicla a La Oroya, de gran importancia para la
mineria de la region central, en el lapso de tres afos; y, en otros tantos
anos mds, concluir otras lineas. El acuerdo también incluyé la cesién a
los acreedores de dos millones de hectdreas en la selva central y la libre
navegacion por el lago Titicaca. Todo ello por el lapso de 66 anos. Adi-
cionalmente, se les otorgé el derecho a extraer dos millones de toneladas
de guano, y el Perti se comprometié a cancelar 33 anualidades de 80 mil
libras esterlinas cada una.*® Los acreedores formarian una compania en
el Perd, llamada Peruvian Corporation, para la administracién de los
bienes traspasados. En junio de 1890 se hizo la transferencia oficial de
estos. El arreglo no contempld la totalidad de los créditos impagos pen-
dientes, pero los que quedaron en pie (que eran sobre todo de intereses
franceses) eran de menor monto.

Sobre el papel, el arreglo de 1889 reabria la posibilidad de nuevos
créditos externos para el Estado, pero fue recién en 1905 que se pudo re-
currir nuevamente al préstamo extranjero, mediante una operacién por
600 mil libras esterlinas con el Banco Alemén de Berlin, con la garantia
del estanco de la sal.®' Para entonces, habian pasado 33 afios desde el
ultimo empréstito internacional.

Con el crédito externo cerrado y con pocas perspectivas para su
apertura en el mediano plazo, habia un obvio interés del Estado en sa-
near la deuda interna. Ademds de abrir asi un canal util para resolver

79. Las tnicas lineas férreas no contempladas en el traspaso fueron algunas privadas,
que funcionaban dentro de campamentos mineros o haciendas en la costa, y la de
Ilo-Moquegua, que habia sido muy destruida por el ejército chileno. La linea Tacna-
Arica estaba, por su parte, en manos de Chile, como parte de lo acordado en el Tra-
tado de Ancén.

80. Véase Revoredo 1939: 200-201. El Perti no cumplié con el pago de las anualidades de
80 mil libras, lo que llevé a que el contrato Grace fuera modificado en 1929: de este
modo, el pais le cedi6 a perpetuidad a la Peruvian Corporation los ferrocarriles que
administraba.

81. Revoredo 1939: 202. El préstamo se destinaria a la adquisicién de dos barcos de gue-
rra para la armada, virtualmente desprovista de unidades importantes desde el con-
flicto militar con Chile.
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algin déficit fiscal (recuérdese que existia el compromiso de no emi-
tir moneda de papel), con ello se conseguiria, en palabras del propio
presidente Caceres en 1888, poner “en movimiento valores actualmente
estancados y casi nulos”.®

El presupuesto de 1888 habia consignado la suma de quinientos mil
soles para el servicio y amortizacion de la deuda interna, impaga desde
la guerra de 1879, pero el déficit en la recaudaciéon impidié concretar esa
intencién. La situacién cambi6 con la ley del 12 de junio de 1889, que
ordendé consolidar la deuda del Estado y creé la Direcciéon del Crédito
Publico, cuyo respectivo reglamento fue dictado el 12 de diciembre del
mismo afio. La flamante Direccién fue dotada de una gran autonomia
respecto del aparato de gobierno, con el fin de aumentar su credibili-
dad. De este modo, se establecié que su director y demds funcionarios
serian nombrados por el Ejecutivo, pero a propuesta de una Junta de
Vigilancia de la Direccidn, elegida a su vez por el Congreso y la Cdmara
de Comercio de Lima. Subrayaba esta independencia de la Direccién el
hecho de que la ley disponia que sus oficinas no debian funcionar ni en
el Palacio de Gobierno ni en el edificio del Ministerio de Hacienda, sino
en un local aparte. A la Direccién de Crédito Publico se le asigné un 5%
de los derechos de aduana (que fueron los que anteriormente se desti-
naron al rescate e incineracién de los billetes fiscales), que era la renta
mads “saneada” de la Republica, como se reiteraba en los documentos, y
la recaudacion total del nuevo impuesto que gravaba el consumo de be-
bidas alcohdlicas en el pais (creado por ley del 24 de noviembre de 1887).

La ley de 1889 autorizé el reconocimiento y consolidacién de las
deudas del Estado producidas hasta el 31 de diciembre de 1886. Hecho
el reconocimiento en soles de plata y entregados los certificados de la
deuda, el acreedor recibiria el pequefio interés de 1% anual. Se trataba
de un monto casi simbdlico, pero sirvi6 para levantar, practicamente
del suelo, certificados y deudas que ya no se cotizaban en el mercado ni
figuraban “en ningtin género de transacciones”, hasta el punto de haber
“descendido a la condicién de signos sin valor ni garantia”, de modo que
ni “el agio los solicitaba siquiera”.®

82. Dancuart y Rodriguez 1918: XIX, 340a.

83. AGN, H-6-1147 (memoria del director de Crédito Publico, Manuel Carvajal, al mi-
nistro de Hacienda, 1891).
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Laley de consolidacién anterior era la de 1873, que habia emitido ti-
tulos por un valor aproximado de ocho millones de soles, que debian pa-
gar 6% de interés anual. Sus poseedores debieron canjear dichos titulos
por los nuevos, de réditos de apenas 1% al afo, pero bajo la esperanza de
que seria un pago real y no uno ficticio. También se acogieron a la nueva
ley los poseedores de billetes fiscales e incas, como antes quedd dicho;
los empleados del Estado cuyos sueldos quedaron impagos por causa de
la guerray el déficit fiscal entre 1879 y 1886; y otros acreedores cuyos bie-
nes fueron confiscados o destruidos durante la guerra internacional de
1879-1883 o la civil de 1883-1885. La Direccién también asumiria el pago
de intereses de los censos y capellanias que el Estado se habia transferido
a si mismo con la ley de 1864 de redencién de censos. Al 31 de diciembre
de 1888 existian 190 censos y capellanias que satisfacer. Solo los intereses
impagos reconocidos sumaron en este caso 1.067.450 soles.®

Se calculaba en unos cincuenta millones de soles la deuda interna
de la Republica, pero el tope impuesto a la Direcciéon de Crédito Publico
por reconocimiento de deudas fue fijado en cuarenta millones, que con
el servicio de 1% significaria un gasto anual de 400 mil soles. Los fondos
remanentes de la Direccién servirian para los gastos de administracién
y para ir amortizando el principal. Aunque inicialmente no se puso un
plazo para la solicitud de los nuevos vales de consolidacién, el 16 de no-
viembre de 1893 una ley estableci6 el 31 de diciembre de dicho afio como
la fecha limite.

La Direccién del Crédito Publico cumplié una exitosa labor, al pun-
to que no faltaron quienes, a falta de valores mds atractivos, voluntaria-
mente compraron titulos de la deuda interna consolidada.® Sus ingresos
superaron, apenas dos afios después de su creacion, los 600 mil soles,
pudiendo amortizar mayores cantidades de la deuda. Para mediados de
1894, cuando sus funciones quedaron interrumpidas por el recorte de
sus fondos, la renuncia de sus funcionarios y finalmente la propia guerra

84. No queda claro si en este caso el interés a pagar por lo adeudado seria también del
uno por ciento. Con ocasion de la ley de 1864, se desaté una agria polémica acerca del
derecho del Estado a reemplazar por decision unilateral a los auténticos acreedores, a
quienes los deudores habian confiado su capital, y a un tipo de interés especificado.

85. AGN, H-6-1147. Aunque es una declaracién del propio director del Crédito Publico,
merece mencionarse, incluso si se traté de un hecho aislado.
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civil, habia amortizado deuda por valor de 4,5 millones de soles, emitido
vales de deuda consolidada por 36,2 millones y otro tipo de vales por
deudas que no devengaban interés, por valor de 2,6 millones. Los 36,2
millones en deuda consolidada se repartian en 23 millones por canje de
billetes fiscales, ocho millones por canje de titulos de la deuda interna
bajo la ley de 1873, dos millones por certificados de manos muertas y
otros dos por certificados de la caja fiscal de Lima (probablemente, suel-
dos impagos de empleados publicos).*

Desde 1893 fue evidente el deseo del gobierno de echar mano a los
fondos de la Direccién. Ese ano, una ley del 3 de noviembre elevé en 50%
el impuesto al consumo de alcoholes, pero dispuso que la Direccién del
Crédito Puablico tnicamente retuviera la cantidad que venia percibiendo
segin el ultimo remate (aproximadamente 400 mil soles), debiendo en-
tregar el resto al tesoro central. Al ano siguiente, las aduanas comenza-
ron a demorar y retacear el pago del 5% correspondiente a la Direccidn.
Estas medidas de hostilidad, que coincidian con un conflicto ya evidente
entre el régimen gobernante y la clase propietaria, representada por el
civilismo y la Unién Civica Parlamentaria, llegaron a su climax cuando
el ministro de Hacienda, agobiado por el déficit fiscal, decidié tomar
“prestados” para el gobierno, en agosto de 1894, tres mil soles de la Di-
reccién. La Junta de Vigilancia renuncié de manera irrevocable, quedan-
do suspendido el servicio de la deuda hasta enero de 1896.%

En 1896, ya con Nicolas de Piérola como presidente, el gobierno no
estuvo dispuesto a restaurar a la Direccién del Crédito Publico todas
sus entradas, sino unicamente a proporcionarle las sumas que requeria
para cumplir con el servicio de los vales en circulacién. En ese momen-
to, el 5% de aduanas mds el impuesto de alcoholes rendian unos 800
mil soles anuales, pero a la Direccién se le asign6é un presupuesto de
693.155 soles, y esto tras muchos reclamos de la Junta de Vigilancia, ya

86. AGN, H-6-1147.

87. AGN, H-6-1147, Memoria de la Junta de Vigilancia de 1896, Sexta Memoria. Com-
ponian la Junta Lizardo Alzamora y José Oyague, prominentes miembros del Partido
Civil y representantes de la Camara de Comercio de Lima; Francisco Ingunza, Wen-
ceslao Valera y Domingo Olavegoya. Este ultimo, quien era el presidente de la Junta,
provenia de una familia con intereses mineros.
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que inicialmente solo se le quiso asignar 400 mil soles.®® La suma final-
mente asignada debia servir no solamente para el pago del interés del 1%
sobre los vales expedidos, sino también para pagar los intereses atrasa-
dos, los de las capellanias y censos (que montaban 165.155 soles) y para
poder amortizar parte de la deuda. La Direccién perdié su autonomia y
en adelante funcioné como una seccién mas del Ministerio de Hacienda.
Pero entre 1889 y 1896, dicha Direccién sirvié para restaurar, al menos
parcialmente, el crédito del Estado y activar el exiguo mercado de capi-
tales existente después de la guerra.

El 17 de diciembre de 1898 se aprobé una ley que orden la emi-
sién de nuevos papeles de la deuda publica, conocidos como “titulos de
amortizacién”. Estos corresponderian para los acreedores del Estado
surgidos con posterioridad al 31 de diciembre de 1886 (en la medida de
que entre 1887 y 1894 hubo varios afios en que la recaudacion fiscal no
consigui6 alcanzar la cifra del presupuesto; como se deduce del cuadro
3.1 del Anexo, se habian acumulado algunas acreencias) y para quienes,
con acreencias anteriores, no llegaron a acogerse a la ley de 1889. Pero
dichos “titulos”, como su nombre indicaba, no generaban ningdn in-
terés, Unicamente la promesa de su amortizacion futura.® Para el mes
de septiembre de 1908, al terminar el gobierno de José Pardo, se habian
expedido “titulos de amortizacién” por 17.606.200 soles.”

El ingreso de una nutrida inversién extranjera a partir de 1900 le
quit6 protagonismo al crédito publico interno, como también lo hizo
el aumento de la recaudacion fiscal desde aproximadamente la misma
época. Tal vez fue por ello que los gobiernos peruanos no se propusieron
ya, desde 1896, la mejoria de dicho mecanismo. Este poco celo llevé a
que en los primeros afios del siglo XX la cotizacién que se hacia, en la
propia contabilidad del Estado, de los vales de consolidaciéon expedidos
al amparo de la ley de 1889 y de los titulos de amortizacién de la de 1898

88. AGN, H-6-1147, Memoria de la Junta de Vigilancia de 1897, Séptima Memoria. Ini-
cialmente, el gobierno habia querido asignar solo 396 mil soles para el pago de los
intereses de los vales.

89. La ley de 1898 provocé las protestas de los acreedores del Estado. Un congresista
publicé en 1897, cuando se discutia el proyecto de ley en las cdmaras, un vibrante
alegato: véase Valera 1897.

90. Revoredo 1974: 51-53.
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alcanzara solamente el 14,5% de su valor nominal para los primeros, y
de 10% para los segundos. Considerada a esos valores reales, el total de
la deuda interna era, para 1908, de solo 7,4 millones de soles (para unos
ingresos fiscales en dicho afio de unos 30 millones de soles). La deuda
externa, por su parte, era para ese ailo de unos 5,5 millones de soles. La
suma de ambas deudas no llegaba a ser siquiera la mitad de las entradas
fiscales.

El aumento de la recaudacién fiscal a partir de los afios finales de
la década de 1890 hubiera permitido mejorar el pago de los titulares de
la deuda interna, pero habiendo estos aceptado su sacrificio, y con po-
cos valedores politicos que quisiesen asumir su representacion, su suerte
estuvo echada. Asi, si bien la deuda interna no se pagé en los términos
en que fue pactada, hubo una suerte de arreglo —ajustdndola en 1889 a
la real y disminuida capacidad de pago de la nacién— y se restableci6 el
orden en su servicio.

La pacificacion politica de la posguerra (entre 1883 y 1899) incluyé
que la clase propietaria consiguiese que los caudillos gobernantes abra-
zaran el programa econémico de reinsercién en la economia mundial
mediante la exportaciéon de las materias primas. Asimismo, el éxito de
este programa, que atrajo inversiones del exterior y propicié el aumen-
to del consumo local, proporcioné el marco politico y econdémico de la
reforma fiscal. El triunfo de las ideas liberales sobre la hacienda publica,
junto con el desarrollo de la estadistica; la unificacién monetaria en tor-
no al sol de plata, que implicé el sacrificio del sector mas conservador de
la élite econdmica, al repudiarse el billete fiscal que estaba en sus ma-
nos; y la nocién de que debia desarrollarse un esquema de respeto a la
propiedad, que incluy6 el arreglo de la deuda publica, empujaron a un
replanteamiento del sistema fiscal de la nacién. Por dltimo, el hecho de
que los presupuestos pasaran a ser anuales desde 1891 impuso un ritmo
mas frecuente del establecimiento de ese tipo de contratos entre la socie-
dad y el Estado.
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Capitulo 4
LA NUEVA POLITICA DE GASTO PUBLICO

EN 1884, EN LA CONFERENCIA promovida por el Club Literario en El Ateneo
de Lima acerca de las medidas que debian tomarse para salir de la crisis
econdmica que agobiaba al Pert, argument6 José Manuel Osores:

Como no debe exijirse 4 la sociedad mayores cargas que las precisas para
subvenir 4 los gastos indeclinables, debe con preferencia liquidarse el mon-
to 4 que ascienden los gastos publicos, pues es una méaxima inconcusa de
Gobierno, que lo primero que debe ocupar al hacendista es el guarismo y la
nomenclatura de los gastos, y n6 como lo pretenden algunos que lo primero
légicamente es la organizacién y conocimiento de los ingresos, sin advertir
que un Estado tiene ingresos, inicamente, porque necesita hacer gastos.'

La nueva secuencia presentada por Osores expres6 bien la mentali-
dad con que se acometié el tema de las finanzas publicas en la posguerra.
Reemplazando la prictica antigua de partir de cudnto tenemos para gas-
tar, por la pregunta acerca de qué servicios queremos que se haga cargo
el Estado, Osores recogio la idea liberal del presupuesto de la Republica
como un contrato o pacto entre la sociedad y sus gobernantes.

1. Osores 1886: 24.



En este capitulo, expondremos la transformacién de la politica de
gasto del Estado peruano en la posguerra del salitre a fin de contar con
una mejor apreciacion del cambio de la economia publica del pais en esta
época. El estudio de tal transformacién servira para revisar la estructura
del Estado en este periodo de transicién fiscal. Podriamos definir a esta
ultima, en materia de gasto, como el paso de una sociedad donde el gasto
“social” (entendido como aquel realizado en los 4mbitos de la salud, la
educacioén y los subsidios a los pobres, enfermos y ancianos) es asumido
por la propiedad sociedad civil o sus instituciones, como la Iglesia o los
clubes de la élite, a una sociedad donde el Estado asume esa tarea. Para
esto, el Estado despoja a la élite de una porcion de sus ganancias, por la
via tributaria. En esa transicién pueden presentarse situaciones de pér-
dida de eficiencia del gasto social. Es facil que los funcionarios estatales
caigan en errores de “focalizaciéon” o que carezcan de la motivaciéon que
tenia el personal de las instituciones civiles. También pueden presentar-
se casos de corrupcién y de duplicidad. Estos problemas de la transicién
fiscal pueden desembocar en alteraciones sociales y politicas serias.

La tesis del capitulo es que la reconstruccién del Estado peruano
tras la Paz de Ancén pasé, primero, por una significativa disminucién
del tamafio de su personal, que afect6 especialmente al sector militar.
Esta desmilitarizacién implic6, en contrapartida, una mayor incorpo-
racion de personal civil de cardcter técnico, como ingenieros, médicos
y financistas. La propia carrera militar fue profesionalizada, tratando
de incluir a los hombres de armas en el nuevo espiritu del Estado. Ello
signific6 una mayor dosis de centralismo y nuevos problemas de comu-
nicacién con la poblacién indigena y campesina, a despecho de que la
primera reaccién de la élite gobernante tras la derrota en la guerra del
salitre fuese descentralizar las finanzas. Casi un siglo de interaccién en-
tre los campesinos y los lideres militares, forjada desde las guerras de la
Independencia, colapsé con la pretendida “cientifizacion” de las fuerzas
armadas y otros cuadros del Estado.? No serfa extrafio que en el siglo XX
reapareciesen las “rebeliones campesinas” como una forma de participa-
cién politica de la poblacién rural, tras un largo periodo de relativa paz
en el campo, como habia sido el siglo XIX.

2. Sobre esta interaccion, véase Méndez 2006.
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Un Estado centralista con organizacion sectorial

El Perti contaba con una organizacién politica centralizada y clasificada
sectorial o funcionalmente. La administracién del Estado estaba repar-
tida en cinco ministerios. El de Gobierno, Policia y Obras Publicas era
el encargado de mantener el “orden puiblico” y hacer cumplir las dis-
posiciones del gobierno y del sistema judicial, para lo cual contaba con
una red de autoridades localizadas en cada segmento territorial (depar-
tamentos, provincias, distritos y anexos de estos) y, en visperas de la
guerra del salitre, con una fuerza de unos seis mil policias o gendarmes,
entre montados e infantes (véase Anexo, cuadro 4.1). El encargo de las
obras publicas le sobrevino con los proyectos ferroviarios activados en-
tre los afios 1868 y 1876, pero en verdad estos estuvieron a cargo de con-
tratistas y no de la burocracia del Ministerio. En la prictica, una de las
principales funciones de este Ministerio era la prevencién, el control y la
represion de las revoluciones que desde el interior buscaban socavar al
gobierno de Lima.

El Ministerio de Guerra y Marina estaba controlado por la casta
militar. Tenia un personal de seis mil a siete mil hombres, mds o me-
nos similar al de Gobierno, pero equipado con mayor armamento. En
el caso de las fuerzas de tierra, esta diferencia no fue muy grande en
relacién con la gendarmeria hasta los afios finales del siglo XIX, lo que
provoco constantes recelos de los militares y una profusién de revolu-
ciones.? Sus fuerzas estaban menos dispersas que las de la gendarmeria,
concentrdndose en cuarteles ubicados cerca de las grandes ciudades y
de las fronteras internacionales. Recién hacia 1900 se convirtieron en
un cuerpo profesional dedicado a tiempo completo a la vida castrense.*
Hasta 1872, todos los presidentes de la Republica habian sido militares,
lo que garantiz6 para este Ministerio un lugar de primacia en el reparto
del presupuesto nacional, y, a partir de los afios de bonanza del guano,

3. Laartilleria, que en la préctica era el arma que otorgaba mayor poder de fuego a los
militares en relacién con la gendarmeria, tuvo un escaso desarrollo hasta 1900. El
proyecto de Manuel Pardo de formar una Guardia Nacional durante su gobierno
(1872-1876) fue tomado con hostilidad por los militares, recelosos de ver desafiado
su poderio bélico (Mc Evoy 1997: 156-160).

4. Casi no existen, lamentablemente, historias de las fuerzas armadas peruanas. Véase,
en todo caso, Masterson 2001.
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la asignacién de generosos montepios y pensiones de retiro, que hicieron
de los militares una casta privilegiada dentro del Estado.

El Ministerio de Hacienda habia tenido poco desarrollo hasta el
momento de la guerra, puesto que las finanzas peruanas habian esta-
do en manos de los contratistas del guano y del salitre, y los impuestos
locales habian tenido poca importancia. La mayor parte de su personal
estaba diseminado en las cajas fiscales que funcionaban en todos los de-
partamentos de la Republica, y en las oficinas de aduanas existentes a
lo largo de los puertos del litoral. De las contribuciones internas se ha-
cian cargo las autoridades politicas locales. En el Ministerio no existia
un cuerpo de cobradores o apoderados fiscales permanentes. Estos solo
eran contratados para las tareas de actualizacién (o “actuacién”, como se
decia en la época) de las matriculas de contribucién, lo que en teoria de-
bia hacerse cada cinco afos, aunque en la practica los plazos se estiraban
bastante mas. La alta burocracia de este Ministerio estuvo controlada
por los hombres de negocios de la élite, cuya funcion principal antes de
la guerra era negociar los contratos del guano y ordenar la distribucién
del dinero entre las distintas reparticiones del Estado.’

En los afios de la postindependencia, hubo algunos intentos pre-
cursores de formar presupuestos de la Republica, como el de Morales y
Ugalde en 1827, o el de Manuel del Rio en 1846, pero la practica formal
de los presupuestos desagregados, bajo control parlamentario y fiscaliza-
cién posterior, no se introdujo hasta los afos de 1870, cuando llegaron a
volverse consecutivos y reiterados. Ello se vio interrumpido por la guerra
del salitre, y recién en los afios de 1890 es que podemos decir que el pais
entré en lo que, en la fiscalidad liberal, se llam6 “la era del presupuesto”.

El Ministerio de Justicia era otra de las carteras que, por las fun-
ciones que tenia a su cargo, debia tener desplegado su personal en ofi-
cinas dispersas a lo largo y ancho del territorio nacional.® Conformado
a partir de la herencia de las audiencias coloniales, se consolid6 con la

5. Unarevulsiva excepcion fue el caso de Nicolds de Piérola, nombrado por el gobierno
de Balta de forma casi accidental, segtin refieren sus bidgrafos. Véase, por ejemplo,
Ulloa 1981. Piérola seria precisamente quien asestarfa un duro golpe a la plutocracia
del guano al suscribir el contrato Dreyfus en 1869.

6.  El Poder Judicial, aunque constitucionalmente reconocido como un poder auténo-
mo, carecia de presupuesto propio, por lo que los jueces eran pagados por el Minis-
terio de Justicia, igual que los ministros de la Iglesia catélica.
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promulgacién del Cédigo Civil en 1852 y el Cédigo de Comercio en el afio
siguiente. La bonanza del guano permitid la apertura de cortes judiciales
fuera de Lima, disefidndose el plan de que cada capital de departamento
fuese sede de una corte superior, cada capital de provincia de un juzgado
de primera instancia y cada capital de distrito de un juzgado de paz.”
Desde la abolicién del diezmo religioso en 1859, la Iglesia catélica pasé a
ser sostenida por el pliego del Ministerio de Justicia. También el personal
de la Iglesia estaba descentralizado, por el caracter pastoral de su labor. A
este Ministerio se le incorporé la funcién de beneficencia o gasto social,
pero normalmente esta, o estaba a cargo de las 6rdenes religiosas —que
eran las que administraban los escasos hospitales, hospicios y cemente-
rios—, o a cargo de sociedades de beneficencia formadas en las principa-
les poblaciones y confiadas a la administracién de las élites locales. Los
hospitales y beneficencias solian disponer de bienes propios que les dis-
pensaban rentas para el cumplimiento de sus funciones. Junto con el Mi-
nisterio de Relaciones Exteriores, el de Justicia tenia la menor asignacion
en el presupuesto nacional. El de Relaciones Exteriores, por ultimo, fue
una cartera con la que se proveia de sinecuras y se premiaban lealtades.

El gréfico 4.1, con el personal del Estado en 1875, muestra que de
las quince mil personas que componian la planilla pablica, la mitad era
personal militar; y si a este sumdramos la gendarmeria y la guardia civil,
la proporcién subiria a un 92 por ciento. Unicamente 1231 personas re-
presentaban la burocracia propiamente civil del gobierno peruano para
dicha época, que se supone correspondia a la de mayor despliegue estatal
durante la era del guano.®

La composicién de reparticiones del gobierno y la asignacién del
presupuesto en los afos de 1870, que pueden verse en el cuadro 4.1

7. Los juzgados de paz no eran letrados, sino que sus labores eran desempefniadas por
personal ad honorem o “peddneo’, que normalmente solo realizaba “juicios verbales”.
Del mismo modo, las gobernaturas de los distritos (que estaban bajo la cadena de
mando de los prefectos y subprefectos) eran cargos “concejiles”, no asalariados, que
se desempefiaban unicamente por el honor que suponian.

8. Como elemento comparativo, podemos sefialar que una cifra semejante tuvo el go-
bierno de Chile (1165 hombres), pero para una coyuntura mucho mds temprana
como 1845. Para 1850, su personal civil habia subido ya a 2211, y para 1880, era de
3048 (Humud 1969: 248-249). Es decir, mds del doble que el personal del Pert en
una época similar.
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Grafico 4.1
DISTRIBUCION DEL PERSONAL DEL ESTADO PERUANO, 1875-1876
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Fuente: Cuadro 4.1 del Anexo.

como en el siguiente (véase Anexo), muestran la realidad de un Estado
preliberal, en el que sus funciones basicas se limitaban al mantenimiento
de fuerzas armadas que cautelasen la soberania de la nacién en el frente
externo; resguardasen al gobernante de turno, de sus rivales, en el inter-
no; y organizasen las rentas fiscales que sostuviesen ambas funciones.
Los ministerios de Gobierno, Guerra y Marina, y Hacienda sumaron
entre los tres facilmente un 95% del gasto fiscal total. Hacienda fue el
mayor protagonista hasta la guerra, debido a la cuantiosa deuda externa
que debié ser atendida por esos afios. El personal de Guerra y Marina
representaba el 51,6% del personal del Estado, siguiendo en importancia
el de Gobierno, con el 42,6%. De modo que las funciones de defensa y
resguardo del orden interno sumaban el 94,2% de la planilla del Estado.

El primer presupuesto de la posguerra

El régimen de Miguel Iglesias, entre 1883 y 1885, gobernd sin una nueva
ley de presupuesto y en el marco de una guerra civil contra el general
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Céceres. Si incluimos lo que su gobierno asigné a la cuota para el ejército
chileno como parte del gasto militar, veremos que pricticamente dos
tercios del gasto fueron asignados a este rubro (consultar Anexo, las dos
ultimas filas del cuadro 4.2). La guerra civil culminé en diciembre de
1885 con la victoria de Céceres. Una junta de notables asumié el poder
mientras se convocaba a unas elecciones nacionales, en las que el caudillo
ayacuchano seria el gran triunfador.’ Tras la toma de mando, realizada
en los primeros dias de junio de 1886, una de las primeras tareas del nue-
vo gobierno fue la preparacién del primer presupuesto de la Republica
después de mas de siete aios de haberse dictado el tltimo (el del bienio
1879-1880). Aun cuando la tesis de Osores, que mencionamos al inicio
del capitulo, fuese compartida por muchos, se producia ciertamente una
dialéctica entre lo que la sociedad queria del Estado y las posibilidades
précticas de dotarlo de fondos para hacer esos deseos realidad.

La “sociedad” era en este caso un conjunto peculiar, compuesto de
la poblacidn de las escasas ciudades que contenia el pais. De acuerdo con
el censo de 1876, solo un 17% de la poblacion vivia en asentamientos de-
mograficos de dos mil habitantes o mds, que era de donde provenian los
miembros del Congreso y el personal con capacidad de decisién de los
ministerios. Pero esos asentamientos recogian, por medio de sus élites,
las aspiraciones de otros segmentos de la poblacién, que carecian de una
representacion politica organizada. La forma como la poblacién rural
transmitia sus demandas al Estado y sus iniciativas politicas era tanto
violenta (las rebeliones o la participacién en las luchas entre los caudi-
llos) como pacifica (la resistencia fiscal).' Hasta 1895, el alfabetismo no
fue un requisito para el sufragio, lo que permitié el voto campesino."

9. No hubo candidaturas alternativas. Reconociendo el inmenso prestigio de Céceres
(reputado como héroe de la resistencia contra los chilenos y, en ese momento, ven-
cedor en la guerra civil), caudillos alternativos como Piérola e Iglesias optaron por la
abstencion. El civilismo, por su parte, estaba desorganizado y desacreditado como el
culpable de la guerra y su estrepitosa derrota.

10.  La participacién campesina en la politica del pais ha sido un tema de discusién entre
los historiadores. Mark Thurner y Cecilia Méndez, por ejemplo, han sostenido que el
campesinado participé activamente en la politica nacional, atacando lo que conside-
ran el “mito de la exclusion”. Véase Méndez 2005 y Thurner 2006.

11.  Existié una polémica acerca de si esta votacion representaba verdaderamente las opi-
niones de los campesinos. Véase Aljovin 2005 y Chiaramonti 2005.
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El Ejecutivo comenzé obteniendo del Congreso la autorizacién para
legislar en materia de sueldos y dotaciéon de empleados, y en los primeros
dias de agosto de 1886 present6 su propuesta presupuestaria al Congreso
por medio del ministro de Hacienda, Luis N. Bryce. Esta contemplaba
egresos por 9.811.410, lo que significaba casi exactamente la mitad del de
1879-1880 (18 millones de soles), que se dict6 ya con la guerra en ciernes.
Los ingresos previstos eran, sin embargo, de solamente 6.263.186 soles,
lo que dejaba un déficit de tres y medio millones de soles. El ministro
acompanaba un plan para eliminarlo, consistente en reducir los egresos
en 2,7 millones, y en aumentar, entre los ingresos, el rubro de las contri-
buciones (impuestos directos) en la cantidad necesaria para equilibrar
el presupuesto.’” La estrategia del ministro de presentar un presupues-
to con un enorme déficit, adjuntando un plan para lograr el equilibrio,
pudo tener el objetivo de tantear el terreno, auscultando el temperamen-
to de los congresistas, pero fue interpretado como una sefal de debilidad
y falta de orientacién del Ejecutivo para la reorganizacion del Estado.”

Si debia reducirse la cifra de 22 millones de gasto de 1877 a un nivel
de mds o menos siete millones, eran los ministerios de Guerra, Gobierno
y Hacienda, que habian sido los grandes protagonistas de las finanzas
de la preguerra, los que principalmente debian ser ajustados. En la pro-
puesta uno de Bryce (la de los 9,8 millones) se contemplaba mantener la
deuda externa impaga,' reduciendo el servicio de la interna a solo una

12.  Dancuarty Rodriguez 1918: XVII, 52a-53a, y AGN, H-6-1416, Diario de Debates de la
Camara de Diputados (en adelante DDD), 1886.

13.  Asi fue denunciado, por ejemplo, por el diario EI Comercio, vocero oficioso del civi-
lismo. Véase su columna editorial del 26 de octubre de 1886.

14.  Existia la idea, interesada e ingenua, pero muy difundida, de que con la pérdida del
guano y el salitre también habia desaparecido la deuda contraida con su garantia.
Esto quedé patente en las palabras de Francisco Rosas, presidente del Congreso,
cuando, con ocasion de la investidura de Cdceres el 3 de junio de 1886, sefialé que
si bien la guerra perdida con Chile habia eliminado de nuestros ingresos los gruesos
rubros provenientes de las ventas del guano y del salitre, habia borrado también (o
deberia hacerlo) renglones de gasto igualmente grandes, como el servicio de la deuda
externa (se pensaba, con cierta convenida candidez, que puesto que ambos fertilizan-
tes habian pasado a manos de Chile, siendo ellos los garantes de la deuda contraida,
debia ser este pais el que asumiera la deuda), la puesta en marcha de onerosas obras
publicas, como los ferrocarriles, y los que se consideraban ahora extravagantes gastos
militares. Demasiado optimismo existia tras este pensamiento, ya que desde varios
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quinta parte (de 2,5 a 0,5 millones de soles por afio); reducir los sueldos
de la alta burocracia civil y militar en un 40%; eliminar las pensiones
de los empleados civiles jubilados y cesantes, y las transferencias a los
concejos provinciales y departamentales; suprimir las partidas para el
fomento de la inmigracion, la Escuela de Artes y Oficios, y algunas ofi-
cinas del Ministerio de Hacienda cuyas funciones tenian que ver con la
supervisién de los asuntos del guano y el salitre; y reducir fuertemente
el gasto en los rubros para la Iglesia catélica, las universidades y el servi-
cio diplomadtico exterior. Los renglones menos tocados en esta propuesta
fueron el sector Justicia y las fuerzas policiales y militares (véase cuadro
4.3 del Anexo).

El gasto en el ramo de Justicia debié incrementarse debido a que
desde 1884 el tesoro central hubo de reasumir el sostenimiento de los
juzgados de primera instancia y las cortes superiores en las provincias y
departamentos (lo que significé 0,4 millones en el presupuesto). La ley
de descentralizacién de 1873 habia trasladado este gasto a los concejos
provinciales y departamentales, pero la incapacidad de dichos organis-
mos para afrontar esta carga llev a que el aparato de justicia volviera
desde 1884 al rubro de gastos generales. En ese momento, los jueces se
hallaban impagos en la mayor parte del interior de la Reptiblica, y mu-
chos juzgados estaban, por lo mismo, cerrados.”

La propuesta dos de Bryce contemplaba reducciones en el gasto le-
gislativo (el Congreso) y las pensiones militares; la supresion del saldo
por pagar de las dos cafioneras de guerra con las que el pais habia deci-
dido reconstruir sus fuerzas navales, asi como de las escuelas militares
y del servicio de la deuda interna. El Ejecutivo buscd, asi, el respaldo
del Congreso para reducir el gasto militar. La casta militar estaba bas-
tante desacreditada después de la derrota en la guerra y parecia el mo-
mento propicio para despojarla de los privilegios obtenidos en épocas

afios antes de la guerra el servicio de la deuda y las obras ferroviarias se habian sus-
pendido, como hubiera podido comprobarse revisando los dltimos presupuestos de
la década anterior, a pesar de lo cual el total de gastos aprobados no bajé 18 millones
de soles.

15.  Véase EI Comercio, Lima, 8 de julio, 23 de julio y 14 de agosto de 1886; AGN, H-6-
1416, DDD 1886: 317 y ss.
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de abundancia fiscal, como el diario El Comercio proclamaba,' pero el
ministro no sentia el respaldo politico suficiente para imponer un dras-
tico recorte. El Congreso tomd entonces la iniciativa de la reforma del
gasto publico.

El Congreso se componia de dos cdmaras. La de Diputados estaba
integrada por representantes de las provincias, y sumaban 106 miembros
cuando se instal6 la legislatura. La de Senadores se hallaba compuesta
por representantes de los departamentos y la integraban 51 personas. No
existe ain algtin trabajo encaminado a estudiar las caracteristicas de los
hombres que compusieron el Parlamento en el periodo 1886-1890, pues
fueron importantes en la historia politica del pais.”” Varias referencias
han aludido frecuentemente a que en dicho Congreso se hallaban los
mismos hombres del civilismo que ocuparon la escena publica en los
afios anteriores a la guerra.” No era asi, sin embargo. Para empezar, se
trataba de hombres jovenes. De una lista de 22 diputados de quienes he
podido hallar referencias biograficas, el promedio de edad fue de 37 afos.
El testimonio del embajador de los Estados Unidos confirma este dato, al

16. “Los derechos adquiridos, habian caido en cierto desuso; y pocos confiaban en la
posibilidad de hacerlos valer, ante el incierto porvenir y la ruina completa del pais”,
sefialaron en su editorial del 26 de octubre de 1886. Véase también el editorial del 24
de julio de ese mismo afio, en el cual el diario se quejé de que se habia perdido “la
hora mds preciosa’, cuando el prestigio de Caceres, por su triunfo electoral y militar,
habia vuelto, al menos por un momento, imponente su autoridad. El Comercio era
dirigido en ese momento por Luis Carranza (1843-1898), un médico ayacuchano
de las filas del civilismo, aunque el Partido Civil habia dejado de funcionar como
agrupacién organizada desde la guerra del salitre.

17.  Esto no deja de sorprender, pues fue en este Parlamento que se desarrollé una oposi-
cién sistemdtica al contrato Grace como mecanismo de arreglo de la deuda externa.
En los diversos estudios realizados acerca del mismo, no hay mayores referencias
acerca de quiénes componian dicho Congreso.

18. Las ideas al respecto de José Manuel Rodriguez han sido reiteradas varias veces por
otros autores, como Jorge Basadre, por ejemplo. Dijo Rodriguez, quien en la época
que estudiamos fuera un destacado cacerista: “El civilismo, en cuyo seno militaban
los viejos politicos que hicieron la bancarrota de la Nacion, se oculté tras las flaman-
tes banderas del Partido Constitucional, y, con la mayor irresponsabilidad, dirijié
la campana electoral, obteniendo para si los bancos de la representacién nacional
y preparando el camino de las carteras ministeriales” (Dancuart y Rodriguez 1917:
XVI, 129). Sobre Basadre, véase 1962: VI, 2735 y 2822-2823.
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senalar que la cdmara baja la integraba mucha gente joven."” Buena parte
de ellos iniciaba recién en esta legislatura su experiencia parlamentaria
(12 de los 22). De la muestra referida, ocho eran nacidos en Lima y el
resto, en otros departamentos del Perd. Muchos (15 de los 22) eran abo-
gados (casi la dnica carrera universitaria de la época), aunque no todos
se dedicaban al ejercicio de la profesion, sino que eran profesores univer-
sitarios, escritores o se dedicaban de lleno a la politica. Asimismo, hubo
dos militares, y los demds eran hacendados, mineros, curas e ingenieros.

El embajador norteamericano sefialaba que entre los 110 diputados,
ochenta eran reputados por caceristas y treinta por civilistas; en el Sena-
do dominaban, en cambio, los civilistas. Pero anadia que esta distincién
atendfa mds a las “devociones personales” que a un genuino sentimiento
partidario.? El civilismo era en ese momento mas una corriente de opi-
nién que una propuesta politica organizada. En el Pert represento al cla-
sico partido latinoamericano “liberal-notabiliario” de la segunda mitad
del siglo XIX.* Defensor de una modernidad entendida como el segui-
miento de la senda de las grandes naciones europeas, alenté un conjunto
de reformas liberales, siempre que fueran guiadas por los intereses y la
tutela de la élite criolla. Asi, el partido defendia la apertura a la economia
mundial y las ventajas generales del comercio para el adelantamiento de
los pueblos, como el arribo del capital extranjero, pero solo hasta el pun-
to en que este no desplazase a la élite local. Postulaba tanto la necesidad
de fomentar la inmigracion europea cuanto la necesidad de “integrar
al indio” a la vida nacional, para lo cual propugnaba medidas que iban
desde la construccién de vias férreas que los despertasen de “su letargo
milenario”, hasta programas de alfabetizacién y campanas de “higiene
y urbanidad” que mejorasen lo que hoy se llamaria “el capital humano”
de la poblacién aborigen. Estas medidas llevaron a los miembros del par-
tido a criticar el “gamonalismo” en la sociedad rural serrana, fendmeno
por el cual una gavilla de “caciques” o poderosos locales mantenia a los
indigenas en la ignorancia y el atraso.

19.  MP7157,T52,rollo 43, desp. # 163, 8 de octubre de 1886. El embajador era Charles Buck.

20. MP 7157, T52,rollo 43, desp. # 112, 29 de mayo de 1886. El Partido Civil, en realidad,
habia dejado de funcionar durante la guerra y solo fue reorganizado hacia 1894.

21. Carmagnani 1984: 121-128 y 141-152.

LA NUEVA POLITICA DE GASTO PUBLICO | 191



Su ideal politico era una Republica gobernada por “el imperio de
la ley”, bajo la conduccién de una élite ilustrada que fuese abriendo el
escenario politico a otros grupos sociales, solo en la medida de que estos
alcanzasen la cultura ciudadana necesaria para la prictica de la Repu-
blica. Entre las leyes a respetar valoraban altamente la Constitucién y el
presupuesto nacional, lo que los llevé a oponerse al golpismo militar (de
donde tomaron precisamente el nombre de “Partido Civil”), ala asonada
popular y al desorden de las revoluciones y las guerras civiles como vias
de cambio y alternancia del poder.? En ese sentido, el propio presidente
Caceres era considerado un civilista, de acuerdo con el embajador de
los Estados Unidos, aunque habia fundado su propio partido, llamado
“Constitucional”. Los mejores hombres piblicos —las figuras de mayor
relieve intelectual y de mayor experiencia— pertenecian al civilismo, se-
gun su parecer.” Pero el civilismo no actué en el Congreso como un blo-
que homogéneo. Dentro de él coexistian diversas tendencias: los devotos
de la inversién extranjera, junto con los nacionalistas en esta materia; los
catdlicos defensores del rol de la Iglesia en la integracién nacional, frente
a los anticlericales. En cuanto a la politica de presupuesto, figuraban los
partidarios de la reduccién del gasto a cualquier costo, al lado de los mds
moderados en esta materia y defensores del honor del funcionario publi-
co (respaldado en un salario decoroso) y de la presencia del Estado en los
campos del fomento a la cultura y las comunicaciones.**

Una fraccién disidente del Partido Civil era la dirigida por José Ma-
ria Quimper, quien en 1884 habia fundado el Partido Liberal. Tenia al-
guna fuerza en la cdmara baja, pero era un grupo poco organizado. Fue,
empero, este grupo el que desplegd la mas decidida oposicién al gobierno
de Cdceres y a la firma del contrato Grace para el arreglo de la deuda
externa. Se trataba de una suerte de civilistas radicales, partidarios del
nacionalismo econémico y de un anticlericalismo y antimilitarismo mas

22.  Sobre el Partido Civil, se pueden consultar a Mc Evoy 1997 y Miicke 2004. Un trabajo
mas antiguo es el de Mir6-Quesada 1961.

23.  MP 7157, T52, rollo 43, desp. # 163, 8 de octubre de 1886.

24. El diputado Tagle, al criticar los recortes indiscriminados en el ramo de correos,
exclamé: “Veo que se han suprimido los sueldos hasta para sirvientes; de manera que
se va d obligar a los empleados 4 que manejen la escoba para atender el aseo de la ofi-
cina, y 4 cargar con los sacos de la comunicacién. {Hasta alli se ha llevado el espiritu
de economia!” (AGN, H-6-1416, DDD, 1886: 738).
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acusado.” Luego estaban los pierolistas, bastante dispersos por el destie-
rro de su lider, quien gozaba de gran apoyo popular, pero de cuyo pro-
grama politico no se cuenta atin con una evaluacion suficiente.”® Aliados
esporadicos de los seguidores de Quimper, lograron enfrentar exitosa-
mente a los civilistas en la cdmara de Diputados en varias oportunidades.

Por altimo, estaban los defensores del Antiguo Régimen, inclinados
a mantener las prerrogativas corporativas del estamento militar y
eclesidstico. Eran sobre todo representantes del interior y frecuentemente
eran ellos mismos militares de carrera. A pesar de lo dicho, las fronteras
entre las posiciones politicas eran difusas a causa del caracter elitista de
la representacién politica. En el fondo, todos los congresistas se reco-
nocian, por encima de sus diferencias ideoldgicas, como miembros de
una casta superior, predestinada a gobernar el pais. Resulta sintomati-
ca la dificultad del embajador de los Estados Unidos para bosquejar los
bloques presentes en el Congreso, arribando a la conclusién de que no
existian verdaderos partidos politicos, sino lealtades personales.?’

Para la preparaciéon del presupuesto fueron figuras protagénicas
las comisiones de presupuesto de ambas cdmaras. La de Diputados la
integraron Aurelio Denegri, José Maria Gonzalez, Félix Manzanares,
Wenceslao Venegas y Manuel Patifio Zamudio; y la de Senadores, José
Ignacio Elguera, Francisco de Mufioz, Celso Bambarén, Adriano Ward
y José Manuel Pinzds. Mientras en la cimara de Senadores hubo un es-
piritu mds encaminado a respetar las cifras del Ejecutivo, especialmente
en las dreas de Relaciones Exteriores y Fuerzas Armadas, bajo la idea de
que era el gobierno el que mayor conocimiento tenia de ellas, en la de
Diputados primé la actitud de desechar rapidamente el presupuesto del
ministro y aplicar sus propios criterios.

El espiritu con que el Parlamento prepard el presupuesto fue el de
conseguir nivelar a toda costa los ingresos y los gastos. Para ello, sus

25.  Véase Quimper 1887.

26. Charles Buck, el embajador de los Estados Unidos, anoté que los sectores populares
urbanos en la capital, si no en todo el pais, apoyaban a Piérola (MP 7157, T52, rollo
43, desp. # 163, 8 de octubre de 1886). Piérola pareceria representante de un precoz
populismo. Como ministro de Hacienda en 1869, se enfrenté a los poderosos con-
signatarios nacionales del guano, entregando el negocio a la casa francesa Dreyfus.
Sobre dicho caudillo, véase Mallon 1983: parte II.

27. MP 7157, T52, rollo 43, desp. # 163, 8 de octubre de 1886.
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miembros pensaron que el acento debia ponerse en la reduccion de
estos dltimos. Las alternativas del endeudamiento o el incremento de
los ingresos eran virtualmente inexistentes para un pais que emergia
devastado de una guerra perdida, mientras que la venta de bienes del
Estado resultaba una operacién compleja y polémica, como lo demos-
trarfa pronto el contrato Grace.?® A pesar del amplio consenso que en
torno a ello dominé en el Parlamento —hecho que permiti6 aprobar la
ley de presupuesto en un tiempo bastante estrecho, tomando en cuenta
que la propuesta del Ejecutivo fue revisada por completo—, en el debate
saltaron varios puntos en los que el acuerdo solo pudo lograrse por vo-
taciones estrechas o tras dsperos debates. Fue alrededor de ellos donde
afloraron las tensiones existentes en torno a la reforma del Estado. Tales
puntos fueron i) los gastos militares, ii) las relaciones exteriores, iii) el
ramo de Justicia e Instruccidn, y iv) el servicio de las deudas interna y
externa. Los revisaremos en ese orden.

i. El gasto militar

Luego del ramo de Hacienda, donde la mayor parte del gasto la compo-
nia el servicio de la deuda, fue el de Guerra y Marina el responsable del
mayor porcentaje del gasto publico en los dltimos presupuestos de la
preguerra: 25% en 1877-1878 y 33% en 1879-1880. El senador Cesareo
Chacaltana, antiguo civilista, exclamé que no se podia mantener una
estructura de egresos donde el gasto militar y en gendarmeria (el ramo
mas grueso del Ministerio de Gobierno) absorbia dos tercios del total.
Este era el patrén con el que habia que acabar.”” La idea que dominé
el debate parlamentario fue la de reducir el ejército, de los mds de seis
mil hombres que lo habian compuesto en la década pasada, a tres mil
plazas.’® Detrds de esta reduccién yacia, por un lado, el propdsito de de-
volver brazos a la agricultura, tan necesitada de ellos, pero de otro —y
sobre todo—, la idea de acabar con los militares como un estamento
privilegiado de la sociedad peruana. Su subsistencia aparecia como el

28. Véase la intervencién del diputado Manzanares (AGN, H-6-1416, DDD, 1886: 240).
29. AGN, H-6-1542, Diario de Debates del Senado (en adelante DDS), 1886: 420.

30. En visperas de la guerra con Chile, en 1879, el ejército contaba con 6387 hombres,
habiendo alcanzado en 1868 un maximo de 8985 (Tantaledn 1983: 197).
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rasgo mds ominoso del régimen de la preguerra. Excesivo nimero de
oficiales, concesién de ascensos bajo los principios de la prebenda y el
clientelismo, otorgamiento de generosas pensiones de retiro y de “gra-
cia” tras muy pocos afnos de servicio activo, altos salarios en relacién con
los empleados civiles, intromisién de los militares en la politica y virtual
monopolio de los jefes militares para ocupar los puestos de prefectos
y subprefectos en el interior, fueron los puntos denunciados por la co-
rriente liberal que dominé el Congreso.

El enfrentamiento entre los civilistas y el estamento militar se arras-
traba desde los comienzos de la década de 1870, cuando un grupo de co-
roneles trat6 de impedir el ascenso al poder de Manuel Pardo, el primer
presidente civil de la historia peruana.” Como llevamos dicho, el estamen-
to militar se hallaba en una situacion de debilidad, y la ocasién para la
ofensiva liberal era inmejorable.*> Conservaban, sin embargo, algunos re-
presentantes en el Congreso, y el propio presidente de la Republica era un
miembro del gremio. En el debate parlamentario, algunas voces se alzaron
para defender la carrera militar como un servicio de honor mds que como
una “ocupacién” u oficio. La vida del hombre de armas se hallaba expuesta
en todo momento al servicio de la patria; debia vestir con el decoro debido
a su cargo y mantener un caballo, por el mismo motivo.*” Este argumento
fue usado también para defender, en su momento, los sueldos del alto clero.

31. Esta fue la rebelion de los hermanos Gutiérrez. Véase sobre ella Giesecke 1978.

32.  “Cuando hemos tratado de los Generales, y hemos recorrido las paginas de nues-
tra historia, hemos encontrado que los Generales del Perti no han prestado servicio
positivo al pais, principalmente en la dltima guerra’, exclamé el diputado Patifio
Zamudio, principal portavoz de la comisiéon de presupuesto en los debates (AGN,
H-6-1416, DDD 1886: 443).

33.  Quizds fue el senador Torrico quien expuso con mds claridad este pensamiento: “No
es posible que un empleado civil esté a la altura de un empleado militar, ni que 4 la
carrera militar se le considere igual 4 la carrera civil. La carrera militar es una carrera
de honor que no estd remunerada: el militar no sirve por el sueldo sino por la gloria
[...]. Un empleado civil va 4 la oficina 4 las 10 u 11 de la mafana; se sienta, conversa,
fuma un cigarro y estd alli hasta las cuatro de la tarde; hora en que se retira para no
volver hasta el dia siguiente; el militar no tiene hora ni dia, estd sujeto & una obe-
diencia ciega y su servicio es de toda la noche y todo el dia. [...] El militar ha de estar
vestido decentemente, como corresponde al respeto que merece su clase; lo que no
sucede con un empleado civil. Ademads tiene que estar 4 caballo, lo que le demanda
mayor gasto” (AGN, H-6-1542, DDS, 1886: 451).
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En el terreno concreto, las comisiones de presupuesto sugirieron
reducir el ejército a la cifra ya anotada de tres mil hombres, rebajar a la
mitad los sueldos de los altos oficiales, suprimir las escuelas militares y
volver mds estricta la ley de retiro, reduciendo ademds las pensiones a
solo un tercio del sueldo del personal activo, como se haria con los em-
pleados civiles.** Las disposiciones existentes sobre el retiro militar, que
databan de la década de 1830, fueron derogadas, presentindose un pro-
yecto de ley sustitutorio orientado a igualarlas a las que regian a los em-
pleados civiles.” Con estas modificaciones, el gasto militar se reduciria a
solo 1.646.581 soles, bastante menos que los 4.316.261 propuestos por el
Ejecutivo.’® El bloque militarista y el gobierno proponian 3500 hombres
para el ejército y mantener los sueldos y ciertas normas antiguas para el
retiro, que significaban en concreto menores exigencias para adquirir
el derecho a las pensiones. El debate politico convirti la asignacién al
gasto militar en el punto mds algido de la reforma. El diario El Comercio
propuso reducir las pensiones militares; eliminar el sueldo de los gene-
rales que no estaban en servicio, en virtud de la reduccién del ejército;
y rebajar el de las clases subalternas: desde soldados a sargentos. Un sol-
dado recibia veinte soles mensuales, ademds de vestuario y alojamiento,
mientras que un portero de ministerio recibia solamente de ocho a doce
soles, debiendo pagar él mismo su ropa y su vivienda. Las escuelas mi-
litares, por su parte, debian ser reorganizadas apuntando a una conver-
sién “cientifica” de la profesién militar.””

Finalmente, se impuso el criterio civilista, con ciertas concesiones:
se mantuvo el sueldo de los oficiales y un tercio de las pensiones (aun-
que elimindndose las de “gracia”). Las escuelas militares permanecerian

34.  Expuso el senador Elguera, miembro de la comisién de presupuesto: “Yo no he visto
hasta ahora los benéficos resultados de la Escuela Militar; alli se forma una plana con
grandes sueldos, y los j6venes que ingresan en ese colegio, van a formar escdndalos y
desagrados para las familias, que tienen la desgracia de colocar alli a sus hijos. Estoy,
pues, por la supresion de esa partida, no s6lo para el bienio, sino para siempre” (AGN,
H-6-1542, DDS, 1886: 483).

35.  Elproyecto fue presentado por el diputado Eléspuru. Comprendia solo a los oficiales,
puesto que en adelante el servicio de tropa seria considerado de conscripcion (AGN,
H-6-1416, DDD, 1886: 656 y ss.).

36. AGN, H-6-1542, DDS, 1886: 460.
37.  El Comercio, Lima, 3 de septiembre de 1886.
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cerradas hasta que se dispusiese su reorganizacion, y el gasto en mari-
na fue reducido fuertemente. Los 4.316.261 que el presupuesto de Bryce
asigno para el gasto militar, y que significaban el 44% del total de gastos,
fueron reducidos a menos de la mitad: 2.089.981, o el 31% del gasto to-
tal aprobado finalmente por el Congreso (véase cuadro 4.3 del Anexo).
Triunfé la idea de un ejército pequefio, sin privilegios corporativos, y
encaminado a su futura profesionalizacién.

La discusion sobre el ramo de gendarmeria toc6 puntos similares
a los del pliego militar. Su partida era la mds gruesa del Ministerio de
Gobierno: ella sola mont6, en el presupuesto de 1879-1880, la suma de
2.259.392 soles anuales, lo que significé un 15% de los egresos totales. Su
numero por entonces alcanzé los 5872 efectivos, entre infantes y monta-
dos.* A este cuerpo se le acus6 también de intromisiones en la politica:
“La gendarmeria no ha servido sino para protejer las revoluciones”, ex-
clamé el diputado Denegri, quien presidia la comision de presupuesto en
su camara. El Perd tenia siete veces mas policias per cdpita que Inglate-
rra, por lo que debia reducirse el tamafio de la gendarmeria.”

Proceder a esta reduccién no era, sin embargo, tan ficil. La pre-
sencia del gendarme o el policia en aisladas provincias de la sierra habia
sido otro de los logros estimables del periodo guanero, aun cuando fre-
cuentemente no funcionara sino como un simbolo formal de la autori-
dad del Estado (y realmente como un apoyo a la del gamonal del lugar).
El bloque civilista no se conmovié frente a los argumentos de que la
gendarmeria era indispensable para mantener el orden interno y el de-
recho a la propiedad, porque la experiencia le habia indicado que para
ello no servia principalmente. Mds lo afectd otro argumento de quienes
se oponian a una reduccién mayor para el ramo: que desocupados o mal

38. Lacifra del presupuesto de 1877-1878 se encuentra en AGN, H-6-1245. Excluyendo
a los oficiales, el cuerpo se dividia en 1889 hombres para la guardia civil, 1806 para
la gendarmeria de infanteria y 1230 para la gendarmeria de caballo. La diferencia
entre la guardia civil y la gendarmeria radicaba en que esta dltima debia ser una
fuerza movil, lista para marchar a cualquier punto de la provincia de acuerdo con
los requerimientos de la autoridad politica. Comenzd, sin embargo, a predominar la
idea de unir a la guardia civil y la gendarmeria en una sola institucién, puesto que la
distincién de sus funciones no parecia muy convincente. Véase AGN, H-6-0857.

39. AGN, H-6-1416, DDD, 1886: 290.
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pagados, los gendarmes procederian a cometer exacciones arbitrarias y
desérdenes.*

El presupuesto de Bryce considerd 1.908.012 soles para la gendarme-
ria. Ello significaba 13% menos que en el presupuesto de 1879-1880: una
reduccién pequeiia tomando en cuenta que el gasto total del presupuesto
en el documento de Bryce era solo la mitad del tltimo presupuesto de la
preguerra. El Congreso dejé finalmente la cifra en 1.523.954 soles: 23%
del total de gastos. El nimero de la fuerza fue dejado al arbitrio del Eje-
cutivo, pero dado que el nuevo monto era casi un tercio inferior que el
del tiempo de la preguerra, era de esperar una disminucién significativa
de efectivos.*! El gasto en defensa y gendarmeria no enteraba ya los dos
tercios del total, aunque si un sélido 54 por ciento.

La alternativa que el bloque civilista vio a la gendarmerfia, e incluso
al ejército, fue la constitucién de una Guardia Nacional compuesta por
los ciudadanos de cada provincia. La idea del “ciudadano armado” como
el guardidn mds eficaz del orden era cara al liberalismo de la época y habia
aflorado ya durante el gobierno de Manuel Pardo. Durante la guerra con
Chile, ante el colapso del Estado acaecido después de la caida de Lima,
surgieron muchos cuerpos de este tipo en las principales ciudades, con-
formados e impulsados frecuentemente por las colonias extranjeras. Esta
experiencia dio otra vez fuerza a la idea de organizar gendarmes del orden
que no dependiesen del gobierno, sino que estuviesen mds cerca de la so-
ciedad civil y, en este sentido, mejor controlados por esta.** “La Guardia
Nacional es el verdadero poder de la Nacién”, sentencié el senador Torres.
Con ella, el respeto a la ley y el orden publico se basaria menos “en las
bayonetas” y mds en la buena administracién. El ciudadano virtuoso, y
no el militar de casta o la gendarmeria numerosa, debia ser en adelante la
fuerza de la nacidn, tanto en el frente externo como en el interno.

40. AGN, H-6-1542, DDS, 1886: 420 y ss.

41. Enla propuesta de Bryce, la fuerza de la gendarmeria ya se hallaba reducida a 4292
efectivos, incluyendo jefes y oficiales (AGN, H-6-1542, DDS, 1886: 421).

42.  AGN, H-6-1542, DDS, 1886: 420 y 457 y ss.
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i1. Relaciones exteriores

En 1886, el Pert mantenia cinco embajadas: tres en América y dos en
Europa; cada una con solo dos empleados. El Ejecutivo habia pedido 120
mil soles anuales para este servicio (presupuesto dos de Bryce), criterio
que fue apoyado por los senadores. La Cdmara baja, sin embargo, insistio
y obtuvo la rebaja a 60 mil soles, lo que solo permitiria mantener dos o
tres embajadas. Los civilistas consideraban que la representacién del Pert
en el exterior, teniendo tantos puntos fronterizos en conflicto, era un ren-
glén importante en la defensa de los intereses del pais: “de las relaciones
exteriores depende muchas veces el poder y la existencia de un pueblo.
Las relaciones exteriores mal dirijidas o mal sostenidas, comprometen los
destinos de un pais”, sostuvo el senador Rosas.*’ Debia abrirse, ademas,
una legacion en los Estados Unidos de América, pais que habia jugado un
rol importante (para algunos, favorable) en el fin de la guerra del salitre y
que asomaba ya como una potencia influyente en el escenario americano,
asi como mantener una en Argentina, de cuyos conflictos fronterizos con
Chile el Pert podia sacar algtin partido. Otros, por su parte, sehalaban
que bastaba una embajada en Chile, otra en Bolivia y una en Europa. Es-
tos argumentaban que de muy poco habian servido al pais las embajadas,
que en los anos de la preguerra llegaron a consumir un cuarto de millén
de soles anuales. Detrds de esta postura debid existir también el pensa-
miento de que el pais carecia de funcionarios de carrera para el servicio
diplomadtico. Las embajadas se cubrian, como los altos grados militares,
con nombramientos de favor y con el cardcter de una prebenda.

En el Senado, donde los civilistas eran clara mayoria, se defendié la
cifra de 120 mil soles, mientras que en la cdmara de Diputados el bloque
opositor al gobierno agitaba la especie de cudntas escuelas y hospita-
les podrian abrirse en las provincias si la nacién decidia ahorrar esos
sesenta mil soles en el servicio diplomatico.** Agotado el debate con el
triunfo del criterio mayoritario en la cimara baja, la suma concedida al

43, Ibid., p. 352.

44.  AGN, H-6-1416, DDD, 1886: 602-603. El diputado Espiel replicé a esto que la repre-
sentacion del pais en el exterior era un aspecto suficientemente importante como para
exigir en oportunidades el sacrificio de asuntos de la vida interna (Ibid., loc. cit.).
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Ministerio de Relaciones Exteriores, incluyendo el pliego adicional que
se dicté ulteriormente, fue de 94 mil soles, mds o menos la tercera parte
de los montos de la preguerra y poco mds de la mitad de lo propuesto por
el ministro Bryce.*® Después del Ministerio de Guerra y Marina, el de
Relaciones Exteriores fue el mds afectado por el Congreso (véase Anexo,
cuadro 4.3).

iii. Los rubros judicial y educativo

En materia de Gobierno, Justicia e Instruccion, los civilistas partieron
de la idea que el pais debia conciliar las aspiraciones con la realidad.
Demasiados departamentos y provincias, demasiadas cortes superiores
y juzgados, y demasiados colegios secundarios habia en el Perd.* Ellos
habian sido concesiones de caudillos en busca de satisfacer a sus clien-
telas del interior. El Perd habia nacido a la vida independiente con solo
ocho departamentos, herencia de las antiguas intendencias. En poco
mas de medio siglo habian crecido hasta superar el doble, de una ma-
nera inorgdnica y frecuentemente innecesaria. Para la creacién de nue-
vos departamentos y provincias, no se habia respetado el principio de
la suficiencia fiscal, en virtud del cual debia tomarse en cuenta la ca-
pacidad tributaria de la circunscripcion a crearse. La multiplicaciéon de
departamentos y provincias habia sido una forma de dotar de poder a
los militares en el interior, puesto que fueron ellos quienes generalmente
ocuparon los cargos de prefectos y subprefectos; asi como a las élites

45.  El Comercio, que diariamente seguia los debates acerca de la ley de presupuesto, co-
menzé a exasperarse cada vez mds con el curso que en la Cdmara de Diputados iba
tomando dicha norma. Lo ocurrido con el pliego de Relaciones Exteriores parece
que colmé su paciencia. El 27 de septiembre sefial6 en su editorial: “cada partida
se ha formado y se ha aprobado sin mds razén que la de disminuir gastos como si
asi pudiera jamds formarse una ley de esta naturaleza. Sirvanos de ejemplo lo que
ha pasado con el ramo de Relaciones Exteriores, donde reducidos 4 cinco mil soles
mensuales los gastos de representacién no queda ni para sostener las tres 6 cuatro
legaciones que son tan indispensables al Pert”.

46. Entre 1849 y 1878, el nimero de escuelas primarias crecié de 293 a 2307; el de cole-
gios secundarios paso, entre 1853 y 1878, de 28 a 51 (Loayza y Recio 2005: 233). No
olvidemos que, en muchos casos, estas escuelas y colegios habian dejado de funcio-
nar a raiz de la guerra.
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locales, que pugnaban por tener una interlocucién mds directa con el
poder central. Habia cortes de justicia donde el movimiento de litigantes
era sumamente exiguo, colegios secundarios donde las escuelas prima-
rias languidecian. El pais se vefa abrumado por una multitud de letrados
que perseguian con frenesi puestos publicos, cuando lo que se requeria
eran técnicos en mineria y agricultura.

El diario El Comercio proponia reducir el nimero de cortes, refun-
diendo los nueve distritos judiciales existentes (Lima, Arequipa, Cuzco,
Puno, Ayacucho, La Libertad, Cajamarca, Ancash y Piura) en un ni-
mero menor, y volcar los esfuerzos en el reflotamiento de la instruccién
primaria antes que en el fomento de la secundaria.”” Formar millones de
ciudadanos mediante la difusion de una educacién bdsica, civilizadora, y
no una élite de letrados, encerrados en unos cuantos colegios y universi-
dades, fue el programa dominante en materia de educacion.

Frente a él se alz4 el criterio de los representantes del interior, donde
una corte superior y un colegio secundario eran instituciones que daban
prestigio a sus localidades y ocupacion a sus clientelas. Defendian, en este
sentido, un ideal descentralista. Argumentaba asi el diputado Robles, en
cuyo departamento, Ancash, no existia un solo colegio secundario:

Vivimos seducidos por una civilizacién brillante que se concentra en Lima
y en algunas otras poblaciones de la Republica; pero esa civilizacién, ese
progreso apenas alcanza la superficie, una bien pequefia parte del Estado;
en el resto hay una capa oscura que sirve de contraste 4 nuestra civilizacién,
que es el fantasma acusador de nuestra incuria pasada.*®

Los colegios secundarios, como las universidades y los hospitales,
se habian fundado bajo la proteccién de rentas propias. Habian poseido,
en este sentido, fincas y otros inmuebles, muchos de ellos desde tiem-
pos anteriores a la Independencia, donados por familias o expropiados a
conventos, que les habfan permitido subsistir en tiempos pasados. Esta
“herencia colonial” habia persistido durante varias décadas después de
la Independencia, pero el Estado habia ido centralizando la propiedad de
estos bienes durante la guerra, si no antes, con la consecuencia de que en

47.  El Comercio, Lima, 16 de julio de 1886.
48. AGN, H-6-1416, DDD, 1886: 668.
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el momento los colegios carecian de medios para su manutencién.”’ Los
defensores del Pert profundo manifestaban que el gobierno se hallaba
obligado a resarcir a los colegios con el producto de las rentas de los bie-
nes que les habian sido tomados. Una de las acciones mas frecuentes de
los diputados del interior consistia, ciertamente, en un proyecto de ley
para que determinado fundo sin duefo pasase al dominio del colegio del
departamento. Pero también en las discusiones a propdsito de estas soli-
citudes se abrié campo el siguiente dilema: ;no era mejor apoyar a las es-
cuelas primarias de las provincias que al colegio secundario de la capital?

Hacer una relacién completa de los bienes que el Estado habia dis-
puesto en tiempos pasados, a fin de establecer claramente cudl era la
“deuda” que tenia con cada colegio, era tarea imposible en el corto tiem-
po que restaba para la elaboraciéon del presupuesto, por lo que surgié
la idea de destinar tres mil soles anuales a cada colegio nacional que
debia funcionar en la capital de cada departamento. Frente a ella, los
civilistas, y en general los representantes de Lima, insistian en que debia
darse preferencia a la primaria: “la base de nuestra reorganizacién”.*® Fi-
nalmente, se lleg6 al acuerdo de que temporalmente, hasta que la ley de
descentralizacion fiscal comenzara a aplicarse, se destinaria un subsidio
anual de tres mil soles a cada colegio en la capital departamental, con la
excepcidén de Lima, que no lo requerfia.

El pliego del Ministerio de Justicia y anexos fue el que menos recor-
tes sufrié al pasar del presupuesto de Bryce al que aprob6 el Congreso
(de 1.002.222 2 916.501). Fue en el que mas consenso se logré: para todos
los sectores representados en el Parlamento, los 4mbitos judicial y edu-
cativo eran dreas en las que la presencia del Estado era irrenunciable.
Jueces y maestros debian cumplir el rol integrador que antes habia cabi-
do a los religiosos. Eran los nuevos misioneros de la naciéon. Los ramos
perdedores fueron, en este pliego, el del Culto y la educacion superior. El
primero, que en el presupuesto de la preguerra de 1877-1878 habia alcan-
zado la suma de 273.929 soles, quedé reducido finalmente a 150.804 (45
mil soles menos que en el proyecto de Bryce): solo el 55% de una década

49. Ibid., pp. 311-312 y 641-642.

50. Intervencién del diputado Patifio Zamudio, miembro de la comisién de presupuesto
(Ibid., p. 312).
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atrds. La reduccion se verificé por medio de la supresion de la partida
de “extraordinarios” que servia para engalanar las fiestas religiosas en
los pueblos campesinos y para mejorar el ornamento de los templos, y
mediante el recorte de los sueldos de los altos dignatarios de la Iglesia en
aproximadamente un 40 por ciento. Tan drastico recorte no dej6 de des-
pertar oposicién entre los defensores de las funciones de caridad y asis-
tencia social de la Iglesia, en un marco de Antiguo Régimen. Lo expres
con claridad el diputado Pueirreddn, al senalar que las remuneraciones
de los obispos y arzobispos no constituian simplemente un sueldo, sino
un fondo para socorrer a los desvalidos: “Un Arzobispo, un Obispo que
no pudiera socorrer a los pobres, que no pudiera renovar los ornamentos
de la iglesia, que no pudiera cumplir, en una palabra, con su deber, veria
esterilizado su ministerio”.”" Cabe senalar que los otros altos funciona-
rios publicos, como el presidente de la Republica y los ministros de Esta-
do, también habian sufrido un recorte del 40% de sus sueldos, asi como
que la Constitucién vigente de 1860 asignaba al Estado el compromiso
de sostener econdmicamente a la Iglesia catdlica.

En cuanto a las universidades, su reduccién fue todavia mdas drésti-
ca. El pais contaba por entonces con cuatro universidades: una en Lima
y otras tres en ciudades de provincias, de donde egresaban principal-
mente abogados y médicos. Habiendo sido su partida en el presupuesto
de 1877-1878 de 161.118 soles anuales, el proyecto de Bryce la habia redu-
cido a solo 54.544. La cifra final asignada por el Congreso fue de 26.448,
es decir, inicamente un 16% de un decenio atrds. Aun mds, varios im-
puestos “dirigidos” que sostenian a los establecimientos de educacién
superior (como el del beneficio de cerdos en los camales) desde la época
colonial se hallaban bajo ataque y amenazaban perderse en favor de las
municipalidades.

Los significativos recortes introducidos en los pliegos de Culto y
educacién superior expresaron bien el espiritu anticlerical y positivista
del civilismo. Los liberales mds radicales (del grupo de Quimper), junto
con algunos pierolistas, llegaron a organizar varios mitines antijesuitas
en Lima durante los meses en que se discutio el presupuesto.® La Iglesia

51. AGN, H-6-1416, DDD, 1886: 336.

52.  Véanse los informes del embajador de Estados Unidos en Lima y los ejemplares de EI
Comercio en dichos meses.
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en el Pert, si bien habia sufrido la pérdida de su autonomia fiscal me-
diante la abolicion de los diezmos, ademds de algunas expropiaciones de
bienes y la supresion de algunos conventos durante la época temprana de
la Republica,* mantenia todavia un importante poder econémico y una
funcién social preeminente, tal como lo consagraba la Constitucion vi-
gente y lo resefiara el embajador norteamericano el mismo ano de 1886.>*

De otro lado, resulta sintomdtico que la Escuela de Minas (fundada
en 1876 y que fue origen de la posterior Escuela de Ingenieros) fuera la
Unica institucion educativa que mejorara su economia en el presupuesto.
De 25 mil soles en 1877-1878, pas6 a 39 mil anuales en el de 1887-1888,
es decir, mds que todas las universidades juntas. La apuesta del civilis-
mo fue por una educacién técnica, vinculada estrechamente al proyecto
de modernizacién econémica del pais. Los colegios secundarios y las
universidades producian letrados que, al no poder ser absorbidos por el
aparato estatal, se convertian en agitadores que predicaban reivindica-
ciones sociales para las cuales la estructura econémica del pais no estaba
todavia preparada.®

53. Garcia Jorddn 1992 y Armas 2007.

54. Manifest6 Charles Buck que a los ojos americanos podia llamar la atencién que en el
Perti se aludiera a la Iglesia como una institucién de la misma jerarquia que el Estado,
pero que este pais se hallaba, en este sentido, “varios siglos por detrds de otros paises
catélicos en el mundo” (la traduccién es mia). Afiadid, sin embargo, que podian ya
advertirse signos de cambio en esta situacién (MP 7157, T52, rollo 43, depacho # 125,
10 de julio de 1886).

55. La Escuela de Minas contaba con un impuesto “dirigido” proveniente de la contri-
bucién de minas, la que era pagada por los titulares de los denuncios mineros. Esta
contribucién se estimaba en cuarenta mil soles anuales.

56. El diario El Comercio hizo campana en contra del fomento de la educaciéon secun-
daria. La proliferacién de esos colegios en el pais habia sido un medio por el que
los gobiernos trataron de conquistar ficilmente popularidad: “Los colegios gratuitos
han hecho al pais mds dafio que beneficios; esa multitud de doctores adocenados y
de aspirantes 4 los empleos publicos, que son la causa de nuestras irregularidades
administrativas y los aliados natos de toda perturbacién politica, han salido de los
colegios gratuitos donde solo aprendieron a pretender, pero no a hacerse dignos de lo
que pretenden [...] nos sobran doctores y literatos, & punto que ellos mismos no saben
qué hacer con sus diplomas, y nos faltan industriales, hombres de orden y de trabajo,
que son la base positiva del engrandecimiento nacional” (Lima, 8 de enero de 1885).
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iv. La deuda puiblica

Uno de los puntos de més arduo debate fue el de la deuda publica; sin
embargo, en la medida de que la solucién a este aspecto fue vista en el
capitulo precedente, anotaremos solo aquello que no es redundante. En
1875, dltimo afo en que se pagaron los servicios de la deuda externa,
estos habian consumido un grueso 52% del presupuesto nacional, divi-
dido en un 13% para la deuda interna y 39% para la externa. A partir del
afo siguiente se suspendio el pago de esta tltima, y en 1880 dejé también
de pagarse la primera.

Los opositores a la mantencién de la partida para la deuda interna
en el presupuesto arguyeron que debia precisarse la fuente de su finan-
ciamiento, puesto que la prioridad en los egresos debia ser concedida al
funcionamiento administrativo de la nacién. El punto de conciliacién
gird entonces en torno a la creacién de un nuevo impuesto cuyos fondos
se aplicaran exclusivamente al servicio de la deuda. Se propuso gravar el
consumo de tabaco o de alcoholes. Finalmente, la partida fue retirada,
pero bajo el compromiso de que se crearia el impuesto apenas se abriese
una nueva legislatura. Esto, en efecto, sucedio, y se creé el impuesto de
alcoholes. Por su parte, la deuda externa no llegé a entrar en el debate
parlamentario. La propuesta de Grace fue recibida por el gobierno pocos
dias antes del cierre de la legislatura.

Finalmente, el presupuesto anual de gastos sumoé 6,8 millones de
soles, lo que significaba el 38% del dltimo presupuesto sancionado por
el Congreso: el del bienio 1879-1880. Los grandes recortes se hicieron en
el servicio de la deuda interna (la externa, recordemos, estaba impaga
desde algunos afos antes), para cuyo cumplimiento se estipuld que de-
bia ampliarse la recaudacion, y en el gasto militar, restringido a menos
de la mitad. Reducciones importantes en términos relativos operaron,
asimismo, en el servicio de Relaciones Exteriores y en la educacién supe-
rior; igualmente, en el pago de las pensiones y en el aparato eclesidstico.
La actitud del Parlamento se hallé, sin embargo, lejos de proponer un
repudio de la deuda. Pero entendi6é que en medio de las circunstancias
debia privilegiarse el funcionamiento minimo del Estado. Un punto im-
portante en esta tarea fue la reconstruccién del servicio judicial.
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La evolucion del gasto piblico hasta 1920

Dentro de las transformaciones que pueden advertirse en la politica fis-
cal peruana tras la guerra del salitre, debe resaltarse un cierto orden en
el cumplimiento de las leyes de la materia. Durante el periodo que corrié
desde la Independencia hasta 1879, se dictaron leyes de presupuesto solo
para 18 de los casi sesenta afios que comprendié ese lapso,*” aunque debe
reconocerse que la situacién mejoré mucho en la década de 1870, cuando
se dictaron cinco presupuestos bianuales. En cambio, desde 1887 hasta
1920 los afios con ley de presupuesto aprobada por el Congreso fueron
la gran mayorfa. Las excepciones fueron los anos de 1895 (el de la revo-
lucién pierolista, que cobré fuerza, precisamente, cuando en el segundo
semestre de 1894 el Congreso se negd a aprobar el presupuesto para el
ano siguiente), 1901 (para el que simplemente se prorrogé el de 1900),
1905 y 1906 (para los que se prorrogé el de 1904), y los de 1910, 1911 y
1914.°® De manera que en un periodo de 34 afios, hubo solo siete para los
que no se dict6 una ley de presupuesto en el Congreso. La proporcién
es equivalente para la aplicacién de la cuenta nacional (o control de la
ejecucion del presupuesto). Esta corria a cargo del Tribunal Mayor de
Cuentas y de la comisién que en el Congreso se formaba para auditar las
cuentas nacionales. Esta comision solia contratar los servicios de exper-
tos contables franceses.”

El grado de cumplimiento del gasto en los presupuestos nacionales
durante el periodo bajo andlisis puede verse en el cuadro 4.4 del Anexo.
Después de 1895, la brecha entre lo efectivamente gastado y lo previsto
en la ley de presupuesto se acorté. El desorden reaparecio en los afios de
la Primera Guerra Mundial, cuando a raiz del incremento de los precios

57.  Se debe considerar que en este periodo los presupuestos fueron bianuales, por lo que
los 18 afios con presupuesto significaron en realidad solo nueve leyes de presupuesto.
A partir de 1891, los presupuestos se volvieron anuales.

58. Una de las maniobras de la oposicion en el Congreso pasé a ser, tipicamente, obstruir
la aprobacién del nuevo presupuesto, ya que sin este documento el gobierno queda-
ba paralizado en su accién.

59. Ello puede deberse a que la Facultad de Ciencias Politicas y Administrativas que se
fund6 en la Universidad de San Marcos en 1875 estuvo a cargo de un académico
francés, Pradier Foderé, quien formd, asi, con autores franceses a las primeras pro-
mociones de expertos en temas financieros.
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de las exportaciones el Estado disfrut6 de ingresos que superaron cons-
tantemente las previsiones. La evolucion del rubro de gastos “fuera del
presupuesto” o “diversos” es otro indicador de la estabilidad que alcan-
zaron las finanzas publicas tras la reforma de la posguerra: en las cuentas
nacionales de antes del conflicto armado y en las de los afios inmedia-
tamente posteriores a él, dicho rubro solia tener cifras que superaban
el diez y hasta el veinte por ciento del total de gastos, pero desde 1900
se moder6 bastante, situdndose por debajo del diez por ciento (véanse
cuadros 4.5y 4.6 del Anexo).

Desde 1896, puede notarse un paulatino aumento en la magnitud
del gasto publico (véase gréfico 4.2). En ese entonces ya duplicaba el nivel
de los afos finales de la década pasada. Segin los indices de precios dis-
ponibles, el nivel del costo de vida pas6 de 64 a 100 entre 1888 y 1913, y de
100 a 210 entre este tltimo ano y 1920.° Mientras el gasto publico crecié
para las mismas fechas, de 6,8 a 33 millones, y de 33 a 70 millones, para
las cifras del presupuesto; y de 5,9 a 54 millones, y de 54 a 89, para las
del gasto efectivamente realizado (véase Anexo, cuadro 4.4). De manera
que si bien el aumento en el gasto publico fue solamente nominal para el
periodo 1913-1920, si fue efectivo para la etapa anterior, de 1888 a 1913.

Con respecto a la composicion del gasto, hemos preferido traba-
jar con las cifras del presupuesto, antes que con las del gasto efectivo, a
fin de rescatar mejor la idea contractual o de pacto entre el Estado y la
sociedad, que suponia la ley de presupuesto. La clasificacién funcional
divide el gasto segtin va destinado a cumplir distintas funciones dentro
de las asignadas al Estado, mds alld de la nomenclatura vigente en las
diversas naciones. En el caso peruano, partiendo de la metodologia de
Wagner, hemos dividido las funciones publicas en administrativa, po-
tencia, derecho, cultura, progreso, accién social y deuda (véase cuadro
4.5 del Anexo).

Bajo la primera ubicamos el gasto de las oficinas que bdsicamente
tenian que ver con las funciones de gobierno y recaudacion fiscal, lo que
apunta sobre todo a los ministerios de Gobierno y Hacienda (aunque no
todos los ramos de ellos correspondian, desde luego, a esta clase). Hemos

60. Para el primer periodo, de 1888 a 1913, se trata solamente de precios de alimentos;
para el segundo, de 1913 a 1920, es un indice del costo de vida méds completo (Alfa-
geme, Galvez, Ponce y Troncoso 1992: 129 y 171).
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Gréfico 4.2
(GASTO PUBLICO EN EL PERU 1884-1920
(EN SOLES CORRIENTES)
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Fuente: Cuadro 4.6 del Anexo.



afiadido también en ella el gasto del Poder Legislativo o Congreso. En el
rubro “potencia”, consignamos las partidas de los ministerios de Guerra
y Marina, y Relaciones Exteriores, que tenian que ver con defensa de la
soberania nacional y de los intereses de sus ciudadanos en el frente exter-
no. Bajo el rubro derecho, reunimos el gasto en la aplicacién de justicia
y en fuerzas de policia que auxiliaban, precisamente, dicha aplicacién.®
En el rubro cultura va el gasto en instruccién publica y el apoyo a las
“bellas artes”. Bajo el de “progreso”, se retine el gasto en obras publicas
de cardcter econémico (como vias de comunicacion), correos, telégrafos
y educacion técnica.®” En accién social, hemos consignado las partidas
asignadas al culto o el apoyo a la Iglesia catodlica, asi como a las socieda-
des de beneficencia. En el rubro de deuda se consigné lo correspondiente
al servicio de la deuda interna y externa. Debe considerarse que las cifras
correspondientes a las funciones de cultura y accién social presentan
una cierta subvaluacion, puesto que las instituciones educativas y asis-
tenciales solfan contar con rentas propias, derivadas de algunos activos
que poseian, que no aparecen en este cuadro.

Es digno de advertir en el cuadro cémo, a medida que fue creciendo
el tamano de la economia publica, lo asignado a las funciones adminis-
trativa y de potencia fue perdiendo peso relativo dentro del presupuesto,
creciendo lo correspondiente a los rubros de cultura y progreso. Anali-
zado desde el punto de vista del gasto, hasta los inicios de la década de
1890 el Estado peruano estuvo concentrado en las funciones “tradicio-
nales” de defensa militar de la nacién y recaudacién fiscal.”> Solo desde
entonces comenzaron a despegar otras funciones, como el fomento del
progreso material y cultural de la poblacién. Ello fue posible gracias al
incremento de los ingresos, que, por su parte, eran resultado tanto del
crecimiento de la producciéon cuanto de la reforma tributaria.

En 1896, la idea de esta nueva funcion del Estado se encarnd en la
fundacién de un nuevo Ministerio, llamado de Fomento y Obras Pu-
blicas, que asumié el sector de obras publicas, que antes estuvo en el

61. Podria objetarse, sin embargo, que en el caso peruano la policia servia més para el
resguardo del llamado “orden interno” antes que para la prevencién o castigo del
delito. En todo caso, es un punto a resolver.

62.  Asimismo, hemos incluido en él las partidas para el apoyo o fomento de la inmigracién.

63. Carmagnani describe este mismo proceso para el caso mexicano (1994: 211).
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de Gobierno; el de industrias, que antes estuvo en el de Hacienda; y el
de beneficencia, que antes estuvo en el de Justicia. Los fines del nuevo
Ministerio fueron concebidos con el “propédsito de desarrollar la riqueza
publica [...] en el sentido de despertar a la accién los poderosos elemen-
tos de vida que tiene el pais”.** En los cuadros 4.6 y 4.7 (véase Anexo),
puede verse la clasificacion del gasto publico segin ministerios. A pesar
de la necesidad de reconstruir las fuerzas armadas (lo que significé la
contratacién de una misién francesa, en 1896, para la profesionaliza-
cién del ejército, y la compra de dos nuevos cruceros para la armada
en 1905) y de los sobresaltos que recurrentemente hubo en las fronteras
del norte y del sur, incluyendo el tema de las “provincias cautivas” en
manos de Chile, el gasto militar, lejos de mejorar su porcién en el gasto
publico, fue disminuyendo: de un promedio de 39,4% sobre el total, que
represent6 durante los afios 1889 a 1894, pasé a 22,2% en los de 1896 a
1912. Para los afios de 1913 a 1920, cay6 todavia mads: al 18,1%.% Esto a
pesar de que el tamano del ejército aumentd. Los tres mil hombres de
fuerza que 