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PROLOGO

Conozco a Elvira Lopez desde hace unos ocho afos. Todavia recuerdo a la
jovencita muy timida que llegé a mi despacho en la EHESS en septiembre
de 2006 con una recomendacion de Jaime Valenzuela, un colega chileno que
también habia hecho su doctorado en la misma Escuela, y me present6 su
proyecto sobre el terremoto de 1647 en Santiago. Le contesté que era evidente
mi falta de conocimiento acerca del tipo de analisis enmarcado en la historia
cultural que queria llevar a cabo para analizar las reacciones de la sociedad
urbana santiaguina frente a ese fenomeno geologico. Elvira insisti6 y acepté con
gusto dirigirla, pensando que era una buena forma para que yo mismo pudiera
ilustrarme mejor sobre un tema que me era bastante ajeno en ese entonces.
Y asi fue efectivamente, pues pude ponerme al tanto de esa problematica que
solo conocia en forma superficial. Elvira Lopez paso en 2008 su DEA, que era
el equivalente del master en la EHESS (de hecho hoy, al adoptar las directivas
del plan de Boloiia, se llama efectivamente Master) con la presencia de nuestro
colega especialista de la historia de Chile, Jean-Paul Zuaiiga. Una publicacién
posterior difundi6 algunos de los aspectos mas destacados de ese trabajo’.

A principios de 2008, cuando me hallaba preparando mi proyecto sobre
la construccion del Estado en América Latina durante los primeros decenios
posteriores a la revolucion de Independencia, que presentaria poco después
ante el ERC y que seria desarrollado en la Universitat Pompeu Fabra de
Barcelona, le hablé a Elvira, pues me parecia que era la persona ideal para
tratar el caso de Chile, ejemplo que yo consideraba indispensable incluir en
ese proyecto. En efecto, Chile, como Costa Rica, constituyen dos casos muy
peculiares de transicion del periodo colonial al independiente sin un grave
proceso de guerras civiles, como ocurre en el resto del continente. Por supuesto,
y en el libro que el lector tiene en sus manos lo podra constatar con claridad,
una cosa es decir “sin un grave proceso de guerras civiles” y otra, suponer que
el primer periodo posindependencia en Chile ocurrio sin tensiones ni disputas.
Lircay, como los hechos de 1851 y 1859, estan alli para recordarnos que las
cosas fueron mas complejas de lo que parecen. Esta vez fue Elvira, quien pese
a alegar su conocimiento muy parcial del tema, acept6 el reto de formar parte
de este proyecto sobre varios paises de América Latina. El trabajo comparativo,
que incluy6 también a los casos de Argentina, Uruguay, Ecuador, Colombia,

! Elvira Lépez, “La memoria del terremoto de 1647 en la obra de los historiadores liberales”,
pp-136-64.
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Costa Rica y Guatemala, fue llevado adelante por jovenes investigadores de
cada uno de esos paises. Este proyecto terminé formalmente en julio de 2014,
pero seguira existiendo a través de sus dos sitios web” y, por supuesto, gracias
a las futuras publicaciones sobre los distintos casos analizados.

Pero, vayamos ahora al libro. Elvira, siguiendo el camino trazado por los
renovados impulsos de la historiografia chilena —que fuera comenzada a ser
conocida a partir del inicio de la década de 1980 y que sigue muy activa en
nuestros dias (Gabriel Salazar, Eduardo Cavieres, Julio Pinto, Luis Ortega,
Rafael Sagredo, Maria A. Ilanes y otros)- ha realizado un exhaustivo analisis
de profusas fuentes de archivo, como también de una documentaciéon impresa
que muchos conocian —me refiero a las sucesivas Memorias de Hacienda—, pero
que no habia sido tratada desde esta perspectiva, para entregarnos un cuadro
ampliamente renovado de la accién econémica, social y politica de los gobier-
nos chilenos desde los muy dificiles primeros anos de la posindependencia
hasta fines de la década de 1950. Y en especial, nos da una sélida imagen de
los gobiernos pertenecientes al régimen conservador. Centralistas, autoritarios,
fundados en redes familiares estrechamente ligadas entre si (alguno de sus
miembros mas cultos no dudé en hablar de una especie de club de familias
para referirse a ese fenomeno), cuyo nucleo seguian siendo los grandes te-
rratenientes de la region central sumados a los comerciantes, financistas mas
poderosos, con una progresiva extension hacia los empresarios mineros. La
consolidacion del eje burocratico y econémico Santiago/Valparaiso seria clave
para el futuro de este régimen. La autora muestra de qué modo la pretendi-
da ausencia de las fuerzas militares en la formacion del Estado conservador
chileno es un cliché que las fuentes no confirman. En efecto, aio a ano, las
entradas del Estado crecen, pero el peso de los gastos militares del ejército y
marina como los de represion (Guardia Nacional, policia, etc.), siguen inva-
riablemente a este crecimiento. En algunos afios, esos gastos, sumados a las
deudas internas y externas, tocan los niveles ya conocidos en la mayor parte
de los ejemplos latinoamericanos del periodo. No parece haber aqui una ex-
cepcionalidad chilena. Ademas, el constante acompafniamiento de las rentas
estancadas y los diezmos, junto a la percepcién aduanera debida por la entrada
de las mercancias importadas de consumo masivo, forman un trio que también
es bastante conocido en gran parte de los restantes paises de Ameérica Latina
durante esos anos. Por lo tanto, como en los restantes casos de procesos de
construccion estatal del subcontinente que se extiende hasta el rio Bravo, los
recursos del Estado surgen del consumo de las grandes masas de poblacion.
El papel de lo debido por las exportaciones en el conjunto de los recursos del

2 El proyecto tiene dos sitios web. El primero http://statebglat.upf.edu/, contiene toda la
informacion sobre las actividades realizadas y la lista de publicaciones actuales y futuras. En el
segundo, http://archives-statebglat.upf.edu/ se pueden consultar en open acces la mayor parte de
las fuentes utilizadas por los miembros del equipo.
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Estado —cuando no es inexistente, como ocurri6 con las salidas de trigo en la
época del gold rush californiano, testimonio casi risible del peso de los grupos
terratenientes de la region central en el proceso de state building chileno- es
siempre menor, configurando esa imagen tan clara de una poblacion que paga
el palo que le pega.

Sin embargo, cada caso tiene su desarrollo peculiar. Y el trabajo de Elvira
muestra como durante la década de 1840 algunos aspectos de este cuadro
comienzan a cambiar, haciendo que los que conducen el Estado y hablan
en su nombre, como diria Guillermo O’Donnell, desplieguen las funciones
estatales hacia otros horizontes como la educacion, la sanidad, la higiene, etc.
Una década antes que en Buenos Aires, donde los liberales tomarian el poder
desde 1852 (un pufiado de ellos ha pasado ya por la precedente experiencia
en Santiago), pareceria que el Estado sirve para algo mas que ordenar y re-
primir. Dado que unos son conservadores y otros liberales, observamos que,
por momentos, los conservadores no lo son tanto, y que tampoco los liberales
resultan ser siempre lo que parecen. Esta parte del libro termina con un cuida-
doso analisis regional que apunta a mostrar los efectos de la centralizacion y
a la vez, los vacios de la presencia estatal apenas uno se aleja de las ciudades
y villas de cierta importancia.

La segunda parte aborda otro tema, claramente ligado con el anterior, pero
que presenta un perfil novedoso en la historiografia del periodo en Chile, Elvira
Lopez profundiza el analisis de la burocracia y de su papel en el proceso de
construccién estatal. Vemos a través de esta segunda parte —que se complementa
en forma licida con la primera- casi todas las cuestiones que nos preocuparon
desde el inicio de nuestro proyecto sobre la construccion del Estado: el papel
relevante las redes sociales y parentales que se hallan detras de las formas de
reclutamiento de la burocracia (papel siempre criticado, pero que raramente
se puede dejar de lado a la hora de elegir los candidatos a un puesto admi-
nistrativo), la distincion segun los colores politicos —patriotas o “traidores” a
la causa independentista, liberales o conservadores, etc.—, el peso de aquellos
personajes que ejercen funciones estatales sin ser en realidad “funcionarios”,
hasta, finalmente, la busqueda de la competencia especifica en los candidatos
a los puestos mas relevantes de la burocracia estatal. Sobresale, como en el
resto de Ameérica Latina, el papel fundamental que representan las oficinas de
hacienda como uno de los pilares de una burocracia “modernizada” y eficiente.
Aqui, en los ministerios, secretarias o departamentos de hacienda, no se trata
solo de mensurar el nimero de empleados, sino, especialmente, de evaluar
si hay cambios en la estructura y funciones de las distintas oficinas, como en
la calidad y la formacion especifica de los funcionarios (Elvira Lopez cita una
carta de junio de 1817 del ministro de Hacienda, Hipolito Villegas, en la que se
refiere a su desesperada busqueda de los mejores, diciendo “Nos hemos secado
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los sesos en buscar los gefes mas aparentes™). En efecto, esto es asi dado que
en las oficinas de hacienda, aqui como aculla, se hallaba la madre de todas las
batallas para vencer en el estrecho camino que llevaria a la supervivencia de
las nuevas naciones. Sin una hacienda eficiente, no hay recursos, sin recursos
nos hay fuerzas armadas que defiendan hacia afuera de sus fronteras el pro-
ceso de construccion estatal, ni jueces, ni policias o guardias nacionales que
lo hagan al interior del espacio nacional. Sin eso, no hay Estado, ni nacién.
Es decir, no existe ese célebre monopolio de la violencia que caracteriza el
proceso de construccion estatal. Los hombres que hicieron politica durante el
periodo mas temprano de la posindependencia lo tenian muy claro. Bernardo
O’Higgins afirmaba en 1820 “todos saben, que sin fondos efectivos, o crédito
que los supla, no hai Ejército ni Marina, i sin estas no hai Independencia ni
Gobierno”. Unos pocos anos antes, en 1813, en plena guerra en el Rio de la
Plata, el gobernador intendente de Cordoba, diria casi lo mismo “Sin rentas
ni hay ni puede haber Patria, Estado, ni Libertad”.

Ahora bien, muchos de esos intentos de reformas en busqueda de la eficacia
administrativa, como es casi inutil sefialar, pocas veces daban los resultados
esperados. Ello no implica que debamos desecharlos, como suele ocurrir con
frecuencia en la historiografia. Para finalizar estas lineas, escuchemos a Elvira

“El estudio de los reglamentos permite también discernir las distancias
entre larealidad y el discurso. El gran abismo que muchas veces se observa
entre ambos no necesariamente implica que las leyes estuviesen desligadas
de larealidad a la que se aplicaban, o que fueran tinta derramada en vano.
Si intentamos comprender el sentido de la legislacion en el marco de un
proceso en desarrollo, como es la construccion estatal, las leyes se transfor-
man en una rica fuente que nos sirve no sélo para contraponer y mostrar
las distancias mencionadas, sino para comprender los objetivos politicos
del gobierno y de los lideres que comandaban dicho proceso, ver hacia
donde estos apuntaban. Estamos lejos de creer que unicamente nosotros
podemos conmensurar la realidad y que los dirigentes la desconocian, al
contrario, ellos la conocian extremadamente bien. El afan de legislar no
era un intento obtuso de modelar esa sociedad concreta de acuerdo a la
vision mas utopica de sus objetivos”.

Esta frase es un compendio de la forma cuidadosa y a la vez, critica que tiene
el reflexivo estilo con que la autora vuelve a leer la historia de este periodo del

pasado chileno. No hay dudas que Elvira Lopez, pese a sus temores iniciales,

? Carta de Hipdlito Villegas a Bernardo O’Higgins, Santiago, 16 de junio de 1817, en AVM,
vol. 95, 1j. 26. La palabra ‘aparentes’ en este contexto significa “los mas aptos”.
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ha cumplido con creces la tarea que el proyecto le habia encomendado y el
resultado esta a la vista.

No me queda sino agradecer a Rafael Sagredo, director del Centro de
Investigaciones Diego Barros Arana, de la Direccion de Bibliotecas, Archivos
y Museos por haber acogido la publicacion del primero de los libros producto
de las investigaciones de los miembros mas j6venes del proyecto State Building
in Latin America.

JuaN CARLOS GARAVAGLIA
ICREA research professor
Universitat Pompeu Fabra,

Barcelona
Directeur d’études, EHESS,
Paris
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INTRODUCCION

El proceso de construccion estatal en Chile, durante la primera mitad del siglo
XIX, constituye el objeto de estudio del presente trabajo y es su eje principal.
La mirada se centra en la organizacion de la hacienda publica y en la confor-
macién de un cuerpo de funcionarios, por entender que estos aspectos, por
otra parte intimamente relacionados entre si, son medulares, y que un analisis
minucioso puede ofrecer una perspectiva privilegiada para apreciar la trama
fina del proceso aludido.

La formacion del Estado es un tema vasto y complejo, y puede ser abordado
desde una multitud de angulos. La teoria que se ha elaborado desde distintas
disciplinas de las Ciencias Sociales, véase la Sociologia y las Ciencias Politicas,
da fe de ello. Sin embargo, en cada espacio politico el desarrollo del Estado
ha adquirido unas caracteristicas especificas, intrinsecas a su devenir historico
y lo propio ha acontecido con los Estados latinoamericanos. Es uno de los
objetivos de esta investigacion, por tanto, mostrar las particularidades que se
dieron en esta parte del mundo*. Los Estados latinoamericanos evolucionaron
por caminos propios, que se fueron forjando a medida que avanzaba el tiempo,
adecuandose a la realidad econdémica, social y cultural local.

En este marco, el caso de Chile ha sido considerado excepcional. La tran-
sicién de colonia a repiblica se dio mas pronto, y tuvo un desenlace menos
sangriento y confuso que en el resto del continente. La guerra causo estragos,
pero ya en la década de 1830 se habia asentado un régimen que genero estabi-
lidad politica y crecimiento econémico. Si bien es cierto que la transicion fue
menos dramatica, a la guerra sigui6 un periodo de inestabilidad econémica y
politica que se tiende a olvidar o a estereotipar. Estos afos son testigo de los
desajustes que se generan entre la realidad y el discurso. La formacion del
Estado no podia ser una evolucion clara y lineal, y los desafios que supondra
la organizacion de la hacienda y la conformacion de un cuerpo de funcionarios
ilustran bien las complejidades y confrontaciones que conlleva su desarrollo.

Por otra parte, el caso chileno muestra que el despliegue y afirmacion
del Estado no se opone a un estado de militarizacion ni a la existencia de un

* El estado de militarizacién de la sociedad, los regimenes politicos caudillescos en que
priman légicas sociales “tradicionales” por sobre aquellas “modernas”, las pequeias burocracias,
subordinadas a las fuerzas militares, la preponderancia de lo militar en todas las esferas de la
sociedad, entre otros, son algunas caracteristicas que marcan esta excepcionalidad a la norma de
los Estados latinoamericanos.

El argumento de esta excepcionalidad esta explicado en Juan Pro Ruiz, “Considering the
State from the Perspective of Bureaucracy: Lessons from the Latin American Sattelzeit”.
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fuerte discurso sobre el orden como motor de desarrollo (politico-econ6mico
y social), es justamente en el marco de este discurso que se genera un espacio
ala administracion civil de gobierno. La oposicion civil-militar no es un obsta-
culo al desenvolvimiento del Estado, pues como muestra el examen sobre las
finanzas, el crecimiento de la burocracia civil y el gasto fiscal se dan de forma
paralela a una constante inversion en los ramos de defensa.

El estudio de la construccion del Estado, a partir del analisis de la orga-
nizacion de la hacienda publica y de la formacion de un cuerpo burocratico,
permite una comprension de dicho fenémeno tanto a una escala local como
universal. ¢{Cuales son las continuidades y los cambios respecto al pasado
colonial? ¢Como se produce el afianzamiento y despliegue del Estado?, son
preguntas de orden general, y que pueden iluminar algunas caracteristicas de
la formacion de los Estados-nacion en América Latina. Por otra parte, y en una
escala local, las preguntas sobre: {qué reformas supone y como se organiza
el gobierno tras la independencia? y {como se estructuran las bases del régi-
men conservador que se establece en Chile en 1830?, ayudaran a dilucidar el
modelo politico-econémico que se impone temprano en Chile, y que genera
interrogantes, alabanzas y animadversion hasta el dia de hoy.

Antes de detenernos en las preguntas planteadas en el parrafo anterior,
nos permitiremos una precision de orden metodolégico; la fiscalidad y la
administracion forman la estructura basica de cualquier gobierno. Es por ello
que brindan una perspectiva privilegiada para observar los fenémenos que
desencadena la ruptura con la corona espanola a principios del siglo XIX, y
que desembocaran en multiples casos de formacion estatal.

El inicio de la guerra, y el periodo de campanas militares que le sigue,
crea un clima de confusién en torno a la actividad y proyectos politicos, pero
una cosa es cierta, se sigue recaudando y sigue operando una administracién
cuyas funciones basicas permiten al gobierno mantenerse en pie. El escenario
bélico conlleva desestructuracion en todos los ambitos del quehacer humano
(politico, economico, social, cultural), pero las finanzas y la administracion,
aunque muy perturbadas, no se desvanecen.

Cerrado este paréntesis, nos detendremos en las preguntas antes plantea-
das. En primer lugar, y abordando aquellas cuestiones que se relacionan a la
escala local de observacion, el tema de las reformas y organizacion del nuevo
gobierno surge de inmediato. El papel central que tiene la hacienda publica
y la administracion implica que de inmediato sean objeto de reformas. Los
nuevos gobernantes se abocan con ahinco a transformar la administracion, uno
de los motivos recurrentes de las quejas contra el sistema colonial provenia
de su organizacion. En lo concerniente a las finanzas, las primeras reformas
apuntaran a la contingencia; para hacer frente a una guerra es indispensable
contar con recursos.

En ocasiones es dificil seguir el hilo y reconstruir los pasos en que se va
organizando el nuevo gobierno, pero este ambiente de confusion, que en
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ocasiones revelan las fuentes, es producto de la inestabilidad politica y econo-
mica del periodo que sigue a la independencia. Estos afios, catalogados como
“anarquicos” por los conservadores (de ayer y hoy), se abordaran a través del
examen de las finanzas, de la legislacion y la reglamentacién. Observaremos
la imbricacién de la politica y economia, la acentuacion de la crisis y la re-
troalimentacion que genera esta inestabilidad. No obstante, en medio de la
multiplicidad de leyes, reformas y disposiciones que buscan salvar el dia a dia,
se van sentando las bases del gobierno, de su organica, se debate en torno a
los modelos politicos y econémicos. En sintesis, en medio del bullicio se busca
afianzar el Estado en construccion.

En orden general, resulta evidente reparar en que el proceso de formacion
estatal no surge del vacio, y en el caso de la futura republica decimonoénica de
Chile hay elementos claros de continuidad con el pasado colonial. La perspec-
tiva elegida en esta investigacion nos permite observar las negociaciones que
se dan entre aquello que se hereda y el futuro que se busca construir, las per-
manencias y los cambios, los elementos de la tradicion y de la “modernidad”.

La teoria senala que la funcion basica y primera del Estado se relaciona
con el control hegemonico del poder. Esto se advierte al analizar la hacienda
publica durante las primeras décadas de Chile independiente; es indiscutible
que la accién estatal no puede referirse solo a dicho control, y de manera lenta
el Estado expande su accion a otros espacios, ejerciendo funciones que antes
detentaban actores locales, como los notables o la Iglesia. A lo largo de la pre-
sente investigacion veremos que desde mediados de la década de 1840 el Estado
chileno experimenta un despliegue, una expansion. En materia econémica
este fenomeno se caracteriza por el aumento y diversificacion de la inversion
fiscal en areas ajenas a la defensa, y en lo concerniente a la administracion,
por la expansion territorial de la accion estatal y el desarrollo institucional.

LA ORGANIZACION DE LA HACIENDA PUBLICA

El estudio de las finanzas nos lleva a preguntarnos, {por qué en Chile la transi-
cion fiscal se dio bastante rapido? El analisis de la reorganizacion de la hacienda
publica dilucidara la forma en que, desde los inicios de la emancipacion, el
Estado orient6 su politica a una dependencia creciente de los impuestos prove-
nientes del comercio exterior. Nos interrogaremos por las necesidades urgentes
(siendo el costo de la guerra y la defensa del territorio las mas evidentes),
sobre la base de las cuales se decretaron medidas para favorecer la apertura
comercial. La ubicacion estratégica de Chile, junto al desenlace mas corto que
tuvo el enfrentamiento con los realistas, favoreci6 el fuerte incremento de las
transacciones comerciales en el puerto de Valparaiso, que desde la década
de 1820 exhibe un desarrollo espectacular. Se examinara en qué medida esta
reorientacion es producto del agotamiento de los ingresos extraordinarios, que
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en los dos primeros anos de independencia fueron el sostén del erario, pues
resultaba evidente que los secuestros de propiedades enemigas, imposiciones
y contribuciones (voluntarias o forzosas) no se podian mantener en el tiempo.
Finalmente, se analizaran los antiguos ramos de ingreso colonial: renta de
tabacos, diezmos, alcabalas y almojarifazgos, para ver el lugar que ocupan en
la escala de entradas, considerando que el comercio ocupara el primer puesto.

Los peligros de una excesiva dependencia de los ingresos de aduana fueron
senalados desde un comienzo, pero siendo la tinica entrada segura y en torno
a la cual habia consenso (en la elite y el gobierno), no se puso en duda esta
reorientacion. Cabe, asimismo, senalar que dicho consenso se articul6 de ma-
nera facil, puesto que el caracter indirecto de estos impuestos hacia que su peso
recayese sobre la poblacion en su conjunto, haciendo dificil su contestacion.

EL MODELO POLITICO-ECONOMICO CONSERVADOR

El proceso de construccion estatal en Chile fue considerado por los con-
temporaneos y por la posteridad como un modelo exitoso en relaciéon con
las experiencias del resto del continente. La transicién mas rapida y menos
convulsa que supuso pasar de colonia a republica, y la temprana imposicion
de un modelo politico que supo contener las pasiones que desato el quiebre
con la monarquia, fueron vistos como ejemplares. La estabilidad y el orden
que propugnaba el modelo instaurado por los conservadores en 1829 tuvieron
un eco y una propaganda que contribuyeron a su mitificacién. Irente a esta
construccion positiva de un régimen que cuando menos resulta polémico, una
indagacion sobre el sistema financiero nos permite abordar desde una nueva
perspectiva dicho modelo y el autoritarismo que lo caracterizo. A través de
los presupuestos que presenta el Ministerio de Hacienda se pretende ver el
correlato econoémico y financiero del discurso politico. No creemos casual la
fuerte capacidad de accion que demostro el gobierno cuando se vio amenazado,
tanto por las revoluciones y revueltas internas como por los paises vecinos.

Elmodelo de Estado que se instaura tras la guerra civil de 1829 se caracteriza
por un acentuado centralismo. Siendo una de las razones que llevo al enfren-
tamiento bélico entre las provincias y la capital, este tema no resulta menor.
Para responder a la pregunta sobre como se imbrican la gestién de los recursos
locales y el nuevo esquema de administracién, el fenémeno sera abordado
desde dos aristas: desde las finanzas, como ha sido dicho, y desde la legislacion.

El centralismo que se impondra en Chile representa una particularidad
respecto al resto de las republicas latinoamericanas que se encuentran en
procesos de formacion estatal en este mismo periodo. Estas reflexiones nos
llevan a plantear como hipétesis que la solucion “centralista”, nicleo mismo
del discurso y de la organizacion que se impone, serd un instrumento clave
tanto en la ejecucion como en la consolidacion del modelo.
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Los desafios politicos, econémicos, sociales y culturales que ha debido
enfrentar la sociedad chilena conllevan una critica profunda al fuerte centra-
lismo que ha caracterizado histéricamente al Estado. Por ello, el analisis de
las causas que contribuyeron al éxito en la implantacion de este modelo es
un tema siempre vigente.

LA CREACION
DE UN CUERPO DE FUNCIONARIOS

La burocracia se aborda en la segunda parte de este trabajo, y resulta intere-
sante constatar, que pese a constituir un componente fundamental del Estado,
su desarrollo en la primera mitad del siglo XIX no ha generado una atencién
particular. Sin embargo, en las paginas que siguen veremos que detenerse en
la conformacién de un cuerpo burocratico permite abordar la formacion esta-
tal desde una escala y perspectiva diferentes. Fenomenos como la expansion
territorial, el fortalecimiento de la accion estatal y el crecimiento institucional
se manifiestan y comprenden con mayor profundidad. La consolidacion de
un cuerpo de funcionarios puede ser examinada como un indicador del afian-
zamiento del Estado.

El desarrollo del Estado es muy complejo y esta lleno de contradicciones.
Aproximarnos desde esta perspectiva nos permite ver la dimension de dichas
contradicciones, observar que su transcurso no es lineal, y que una lectura
teleologica solo dificulta una comprension mas clara del fen6meno.

El examen de la reglamentacion, la legislacion y la practica de como opera
la incipiente burocracia, muestra que la construccion de un nuevo Estado expe-
rimenta avances y retrocesos, hay acomodacion y mucho de utopia. El camino
a seguir no siempre era claro, y los dirigentes fueron descartando opciones y
fabricando nuevas realidades sobre la marcha. La formacién de la burocracia
permite apreciar las continuidades y rupturas que supuso la creacion de las
nuevas republicas latinoamericanas. Si la guerra significé un quiebre con el
pasado e impuso transformaciones radicales en un primer momento, una vez
terminado el conflicto bélico, los dirigentes deben construir sobre las bases
socioculturales, econémicas y politicas heredadas de la Colonia una nueva
forma de poder politico. Prima una adecuacion a la realidad local, aunque
siempre teniendo en la mirada el futuro al que se aspira, y que muchas veces
se plasma en la legislacion. Las lineas no son claras, y si, por una parte, la
legislacion y discurso oficial sostienen una politica de ruptura con el pasado,
en la practica la realidad es siempre mas compleja. Examinaremos, entonces,
qué cosas cambian y cuales perduran en todos los niveles de la administracion,
lo mismo en el ambito institucional. Que existe una voluntad de trasformar
la realidad es un hecho que no podemos negar, pero cuando dicho impetu es
llevado a la practica presumimos que habra plazos importantes.
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Por otra parte, se observa que la organizaciéon administrativa y la configu-
racion de un cuerpo de funcionarios presentan una inestabilidad y precariedad
que esta relacionada con la falta de equilibrio general del escenario sobre el
cual ésta se asienta. Los cambios politicos que conlleva el desmoronamiento de
la administraciéon monarquica, la ruptura de la legitimidad del pacto colonial,
tienen una repercusion enorme, en el ambito de las ctpulas politico-admi-
nistrativas y al interior de instituciones mas pequenas. En efecto, es todo un
entramado de relaciones el que se quiebra y debe ser reestructurado.

Llenar el vacio institucional que deja la independencia politica de la metro-
poli no resultara una tarea sencilla, y sera uno de los grandes retos del proceso
de construccion estatal. Una burocracia e institucionalidad independientes es
el cambio de esquema que exige la ruptura con la Corona, la cual supone nada
menos que dejar de ser parte de una estructura administrativa mayor. Ya no se
integra el engranaje colonial, en el que se aplicaban las 6rdenes y reglamentos
que provenian desde la metrépolis, ahora hay que organizar una administracion
local cuyos objetivos son distintos, hay que pensarse independientes a todo
nivel. Las dificultades que experimentan los gobiernos a la hora de estructurar
una politica fiscal y equilibrar las finanzas, y de organizar un cuerpo burocratico
capacitado, demuestra que en la practica esto no resulté una tarea sencilla.

La creacion de una burocracia independiente muestra como el Estado va
cobrando supremacia frente a otros agentes; va incrementando sus capacidades
en detrimento, por ejemplo, de las redes familiares, cooptandolas o desmem-
brandolas. El gobierno intenta asentarse cada vez con mas fuerza, y para ello
debe desarticular y controlar a las elites locales. Los reglamentos que sancionan
la forma en que se nombran los funcionarios, la delimitacion de las funciones, asi
como la construccion de un discurso sobre el individuo y sus capacidades, como
requisito para desempenarse en la administracién publica, son ejemplos que
ponen en relieve las tensiones y conflictos que supone la formacion del Estado.

La construccion de un cuerpo de funcionarios es también el reflejo de las
transformaciones politicas que se viven en el periodo, de los cambios sociales
y culturales que trae consigo la independencia en ambitos no necesariamente
politicos. Aquellos problemas que experimentan en la practica constituyen,
a su vez, los desafios de la configuracion de un cuerpo burocratico, como la
construccion y diferenciacion de una esfera civil de administracion, o como la
apropiacion del poder factico y simbélico por parte del Estado. Los cargos ad
honorem, la delimitacion de funciones, la legitimidad de los cargos publicos, la
categorizacion del funcionario como individuo, son todos elementos que mostra-
ran en una pequenia escala las complejidades del proceso de construccion estatal.

La formacion del Estado observada desde la doble 6ptica que hemos
presentado implica trabajar con fuentes muy diversas. Por un lado, las cifras
numéricas que permiten reconstruir el estado de las finanzas, el ingreso y gasto
fiscal o el nimero de funcionarios y, por otro, todo tipo de documentos escritos
e impresos. Una primera aproximacion podria llevar a calificar la “informacion
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numeérica” como mas fiable y objetiva, pero esto no es asi. La elaboracién y
clasificacion de las cifras es el resultado de ciertas decisiones —personales,
grupales o institucionales—, y por ello deben examinarse de forma igualmente
critica que el resto de las fuentes.

El periodo que se aborda es un momento de fuertes transformaciones,
reina un cierto “desorden” que se refleja en el ambito de la administrativo y en
la documentacién. Recién en 1843 se funda la Oficina Central de Estadistica,
que busca obtener una rigurosidad mayor en la recoleccion y observacion de
los datos (el Anuario Estadistico, que publica la oficina, es una copiosa fuente
de informacion). No obstante, la informacion parcial y poco metddica, los
continuos errores y las interpretaciones personales que permean las fuentes,
y que las autoridades buscan erradicar, contribuyen a enriquecer nuestra
mirada, nos muestran el lado humano, aquello fuera de la norma, la realidad.
La contraparte negativa es que estas caracteristicas impiden la elaboracion
de series rigurosas, lo que puede explicar el poco interés de los historiadores
econdmicos en estos aflos, si exceptuamos los trabajos sobre el comercio.

El desorden que evidencia la documentaciéon concita también nuestro
interés, pues es una caracteristica intrinseca al escenario de formacién estatal.
Los desajustes revelan ciertas elecciones entre una multiplicidad de opciones,
que, aunque descartadas en su momento, muestran lo aleatorio e incierto del
proyecto de construccion estatal. Por citar un ejemplo, los primeros presu-
puestos que encontramos son parciales y reelaborados de forma continua, las
instituciones se reagrupan bajo distintas carteras ministeriales. Instituciones
que terminaron bajo la dependencia de Interior estuvieron antes bajo el alero
del Ministerio de Guerra, o de Hacienda. Esta movilidad, que podria acha-
carse al caos, falta de experiencia o “anarquia” administrativa, evidencia que
la organizacion de cada departamento fue evolucionando a través del tiempo,
que las reacomodaciones y ensayos fueron constantes, lo que al final revela
una dindmica propia al proceso que investigamos.

Es necesario destacar que el hecho mismo de elaborar memorias y presu-
puestos refleja una organizacion mas racional de las cuentas publicas, y no es
casual que en los afios en que recién se comienzan a ordenar las finanzas no
se cuente con estos instrumentos. En efecto, en las primeras décadas del siglo
XIX el gasto e inversion estan determinados por las necesidades inmediatas
y no hay orden ni claridad en los pagos ni en los ingresos. La produccion de
estadistica juega en dos sentidos; por una parte, refleja la organizacion y orden
que se vaimponiendo en el manejo de la hacienda publica y, por otra, su misma
elaboracion permite a los dirigentes un conocimiento de la realidad que antes
no tenian. La creacion de presupuestos supone un avance significativo, y los
mismos autores de la época reparan en ello’.

® Sobre a la importancia de los presupuestos como institucién republicana, el ministro de
Hacienda Diego Benavente sefiala que es el “iinico medio para que la nacién soberana disponga
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Aligual que en el resto de las ex colonias espaiiolas, en las primeras décadas
de independencia se observa en Chile la aparicion de una multiplicidad de
leyes y codigos, hay una fiebre por legislar y reglamentar todo. Si bien esto se
criticara mas tarde como una de las causas de la crisis politica y econémica de
la segunda mitad de los anios 1820, el afan de codificar revela un esfuerzo por
reformar la realidad y dotarse de leyes acordes a los nuevos retos politicos, y
es un fenémeno caracteristico de las transiciones politicas. Si a esto agregamos
la pervivencia de la legislacion anterior, puesto que no se derogan las leyes ni
reglamentos coloniales, el corpus se incrementa de manera notable, poniendo
en evidencia que el proyecto de construccion estatal se asienta sobre las bases
heredadas de la institucionalidad y legislacion coloniales.

Ahora bien, si la reglamentacion es numerosa, existe una enorme distancia
entre lo que sancionan las leyes y como opera la realidad. Trabajar con estas
fuentes requiere el cuidado de no caer en falsos supuestos. También se debe
tener presente que para los gobernantes y autoridades la ley era un instrumento
que podia moldear la sociedad. Ellos mas que nadie sabian que la realidad
era muy lejana al ideal que estipulaba la legislacion, sin embargo, creian en
su capacidad para transformarla.

Como contrapeso a la legislacion y reglamentacion, que sanciona un tipo
ideal, en la practica se observa que a la hora de implementar las leyes pri-
ma el pragmatismo y la acomodacién. En relacion con esto, los informes del
visitador fiscal Victorino Garrido representan una fuente de informacién in-
comparable, pues el objetivo de su visita es describir el funcionamiento de las
oficinas fiscales provinciales a las autoridades radicadas en la capital. Ademas
de informar, €l debe aplicar las reformas que estime necesarias, por lo que su
texto es al mismo tiempo descriptivo y critico.

Los relatos de viajeros, por su parte, presentan los aspectos negativos y
positivos que conlleva una mirada externa. El afan descriptivo y la necesidad de
comprender una realidad desconocida es un objetivo inherente a sus relatos. A
este respecto, los informes consulares presentan otra perspectiva critica. Estos
informes buscan recabar y transmitir informacion sobre el pais, en particular
aquella de interés comercial, por tanto, aunque la politica llama su atencion,
se enfocan en describir la economia local y su funcionamiento.

La correspondencia de los funcionarios, en particular aquella del Ministerio
de Hacienda, resulta valiosa por su calidad y variedad. Aunque sigue un canal
institucional y las formas clasicas que este tipo de comunicacion conlleva, el

la inversion de los caudales publicos, y para que sus mandatarios no abusen de ellos, destinandolos
a objetivos inconvenientes o a medios destructores de las libertades publicas”. Estima que debiera
publicarse integro, “con todos sus pormenores y nombres de los empleados”, para conocimiento
general, “no sélo las cantidades que se gastan y sus objetivos, sino también las calidades, aptitudes
y servicios de los individuos, y para que el favor o nepotismo no usurpen al mérito su lugar”,
Diego Benavente, Opisculo sobre la Hacienda piiblica en Chile, pp. 77, 79.
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caracter confidencial permite que sea un medio de expresioén que cuenta con
mucha libertad. Lo mismo vale para la correspondencia privada.

La prensa es utilizada a lo largo del trabajo de forma secundaria. Se recu-
rre a los articulos de prensa para observar las reacciones que genera la labor
del gobierno en la opinién publica, y la defensa que hacen los partidarios del
oficialismo sobre leyes o reglamentos especificos.

Por ultimo, cabe sefialar que las fuentes, como documento material
(entendiendo al documento no solo como texto), contribuyen al analisis que
desarrollamos a lo largo del trabajo. En tanto que objeto, la accién de crear, de
trasformar y de acopiar los documentos, habla de la organizacién y formacion
del Estado. La produccion de archivos y registros avanza de forma paralela al
afianzamiento institucional, y no es casual el desorden y la informacion despro-
lija en los primeros afios, pues se esta formando y ajustando la administracion.
A partir de mediados de la década de 1830, cuando se afianza el proyecto
estatal conservador, el gobierno incentiva de forma directa la produccion de
datos estadisticos, léase: catastros, censos, mapas y estadisticas comerciales.
Esto da cuenta de una voluntad politica, para gobernar es indispensable tener
un conocimiento del territorio y de la sociedad; pero, asimismo, este conoci-
miento contribuye a reforzar el control del Estado sobre ese mismo territorio
y sociedad, hay una retroalimentacion.

Asimismo, las leyes y reglamentos destinados a organizar el cuerpo de
funcionarios, y que se dictan en forma numerosa, contribuyen a generar un
espacio de accion y de poder propio a la incipiente burocracia. Los empleados
se desenvuelven cada vez con mayor autonomia, manejando los intersticios
de la legislacion a su favor. De esta manera, la reglamentacion concurre de
forma indirecta a consolidar el cuerpo de funcionarios.

La estructura del libro se divide en dos partes. La primera trata sobre la
organizacion de la hacienda publica y la segunda, sobre la conformacion del
cuerpo de funcionarios.

En los cuatro capitulos que componen la primera parte, se examinan las
caracteristicas y transformaciones que sufre la hacienda publica y el comer-
cio con el fin del régimen colonial; el desafio y los problemas que supone
la reestructuracion del fisco en medio de la crisis econémica que sigue a la
independencia; el reordenamiento de la hacienda piblica bajo el proyecto
politico-econémico conservador; y, finalmente, las caracteristicas del modelo
centralista impuesto tras la guerra civil de 1829.

En la segunda parte, compuesta, a su vez, de cuatro capitulos, se analizan
las complejidades del proceso de construccion de la burocracia, desde una
problematica mas general hasta los detalles y reglamentacion que rigen la vida
de los nuevos funcionarios. Se presentan trayectorias de vida, se examinan los
indicadores que nos permiten tomar el pulso al proceso de burocratizacion,
para, luego, detenernos en un examen estadistico del cuerpo de funciona-
rios.
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El analisis de la organizacion de la hacienda publica y la conformacion
de un cuerpo burocratico que emprendemos en este trabajo, busca poner en
relieve los aspectos particulares, las dificultades cotidianas que enfrentaron los
nuevos dirigentes, y pretende abordar los “grandes problemas” (econémicos,
politicos, sociales). La formacion del Estado es un tema que sigue siendo de
actualidad en nuestro pais, y por ello creemos que este enfoque, desde una
perspectiva historica, puede contribuir a comprender el reto que supuso su
creacion en el pasado, cuales fueron los principales obstaculos y como se fueron
zanjando, al tiempo que apuntar a aquellos retos que contintan pendientes.
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ANTECEDENTES HISTORICOS,
GEOGRAFICOS Y DEMOGRAFICOS

El siglo xvii supuso numerosas transformaciones para Chile, esta colonia
aislada y periférica reputada por la guerra de Arauco. Bajo la direccién de
gobernantes capaces se reform¢ la administracion, se crearon numerosas ins-
tituciones educativas y culturales, y se financiaron importantes obras publicas;
la lejana ilustracion europea se hacia sentir. La elite local, un grupo ya con-
solidado en estos anos, tuvo una importante participacion en estos proyectos
de fomento y modernizacion.

No obstante, a fines del siglo xviil las politicas de liberalizacién del comer-
cio, las exigencias tributarias crecientes y el freno que pone la Corona a los
planes que suponian un gasto local, generaron malestar entre los notables, que,
por otra parte, participaban y se proyectaban cada vez con mayor entusiasmo
en la administracion local®.

En este contexto tiene lugar la crisis de 1808, y ante las noticias llegadas
de la Peninsula, se derroca al Gobernador y convoca a un cabildo abierto.
Esta reunion desemboca en la creacion de la primera junta de gobierno, el 18
de septiembre de 1810.

Si bien este momento es considerado como un punto de inflexién por la
historiografia posterior, el proceso de construccion estatal y el de una identidad
nacional recién comienza.

La Junta aseguraba la lealtad a Fernando VII y su caracter era provisorio,
entretanto se convocase a un congreso. Durante la eleccion de los diputados
provinciales, y frente al aumento de los cupos de Santiago, comienza a obser-
varse una tension entre la capital y las provincias. Este tema sera un aspecto
central en la discusion posterior en torno al modelo politico que se pretende
instaurar.

% Alfredo Jocelyn-Holt senala que el resentimiento de los nobles locales se debe: “en primer
lugar, al hecho de que efectivamente habia una politica -aunque un tanto frustrada- de restringir
la participacion local. Y segundo, esta politica obstaculizaba las pretensiones hegemonicas de la
elite. Ante una mayor demanda de participacion local, la Corona oponia limitaciones tendentes a
restringirla. Elimpasse resultante, con una Corona incapaz de erradicar completamente la influencia
local pero si exitosa en su afan de controlar su aumento, heria en lo mas profundo las crecientes
expectativas de una elite cada vez mas segura de si misma”. Alfredo Jocelyn-Holt, La independencia
de Chile. Tiadicion, modernizacion y mito, p. 107. Por otra parte, Simon Collier sostiene que la “in-
satisfaccion generalizada” tenia su origen en que la Corona desatendia las demandas locales en
busca de reformas que promovieran el progreso local, aunque este programa era exclusivamente
econémico y social. Simon Collier, Ideas y politica de la independencia chilena, 1808-1833, p. 59.
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Sobre el primer Congreso, cabe mencionar: “aunque la convocatoria
discriminaba al bajo pueblo, era amplia y democratica respecto al vecindario
criollo y espanol”’. Pese a ello, una conspiracion bajo el mando de los herma-
nos Carrera (oficiales de ejército) lo disuelve y pide la conformacion de una
nueva junta. La jugada de los Carrera resulta interesante no solo porque pone
de manifiesto el descontento de las provincias hacia Santiago, sino porque
da cuenta de la imposicion del poder factico y el papel preponderante que
comienzan a tener los militares.

Entre las realizaciones de este primer Congreso cabe senalar la declaracion
de la libertad de Imprenta, la fundacién del Instituto Nacional, el estable-
cimiento de la Biblioteca Nacional y de escuelas de primeras letras. Como
seniala Nikita Harwich,

“Pese a las fuerzas politicas o sociales divergentes que podian existir en
cada uno de los paises surgidos a raiz de las guerras de emancipacién
ibero-americanas, habia un punto clave en el que todos podian coincidir:
era indispensable educar al ‘pueblo’®.

Sin embargo, el estallido de la guerra dejara en el papel parte importante de
estos proyectos.

A comienzos de 1813, el virrey de Pera envia un ejército a someter a los
rebeldes y distintas facciones locales deben aunar fuerzas. Las disputas internas,
militares y familiares, contribuiran al triunfo realista en la batalla de Rancagua
(I de octubre de 1814), y los principales lideres independentistas toman el
camino del exilio en direccion a Mendoza.

Durante tres anos el gobierno vuelve a manos de los realistas, periodo en
el que se decantan rapido las posiciones entre “patriotas” y realistas. Como
sefiala Simon Collier,

“fue durante los cuatro dificiles afios de la ‘Patria Vieja’ que la conciencia
politica de la elite criolla dominante experiment6 una profunda transfor-

maciéon™.

La persecusion a los disidentes es feroz, se confiscan sus propiedades y se les
exilia o recluye en la isla Juan Fernandez. Mientras tanto, del otro lado de la
cordillera, bajo el mando del general José de San Martin se organiza el Ejército
Libertador. La campana se reanuda cuando este cuerpo cruza la cordillera y
derrota a las fuerzas realistas en la batalla de Chacabuco (febrero de 1817).

7 Gabriel Salazar, Construccion de Estado en Chile (1800-1837). Democracia de los “pueblos”.
Militarismo ciudadano: golpismo oligdrquico, p. 104.

8 Nikita Harwich, “La historia patria”, p. 427.

9 0p. cit., p. 145.

36



La clara preponderancia de los militares en el proceso de independencia
es ya indiscutible. Bernardo O ‘Higgins, hijo de un antiguo gobernador de
Chile y posterior virrey de Pert, es nombrado como Director Supremo (José
de San Martin desistio del cargo).

El gobierno de Bernardo O’Higgins (1817-1822) se orient6 a reafirmar la
independencia mediante la “liberacion” de Perd, pero el costo de la guerra era
muy alto y la crisis de la hacienda ptblica no tardo en ser evidente. Por otra
parte, las continuas exacciones a la clase dirigente, en forma de contribucio-
nes, secuestros y donativos, sumados a un gobierno autoritario que atacaba la
identidad cultural de la elite (abolicion de titulos, blasones y mayorazgos), no
tardaron en generar un profundo resentimiento.

La grave crisis economica, sumada a la pérdida de legitimidad del Director
Supremo auné a la oposicion. Bernardo O’Higgins llamé a una convenciéon
para elaborar una nueva Constitucion, quedando en evidencia las tensiones
existentes entre el autoritarismo del Director Supremo y la voluntad de so-
berania de los cabildos. La Constitucion de 1822 agravoé el estado de cosas
al establecer el mandato del Director por seis afios mas. En enero de 1823
estall6 una rebelion encabezada por Ramoén Freire, gobernador-intendente de
Concepcion. Bernardo O’Higgins se vio obligado a renunciar.

El levantamiento de la provincia de Concepcion y la posterior inclusién de
Coquimbo mostr6 el rechazo de las provincias a un régimen centralista y autorita-
rio que las despojaba de su estatus igualitario frente a la capital . El cabildo abierto
de Santiago frente al cual Bernardo O’Higgins renuncio6 representa una medida
de ultima instancia, pues las tropas del norte y del sur se dirigian a la capital.

Finalmente, se impuso el didlogo, se design6é a Ramoén Freire como jefe su-
premo provisorio y en agosto de 1823 se convocé a un congreso constituyente.
En palabras de Gabriel Salazar, este proceso fue un “ejemplo de democracia
popular”. La Constitucién fue redactada por el intelectual Juan Egania, y reflejo
las ideas personales de su autor, favoreciendo los intereses centralistas de San-
tiago. La Carta provocé profundo malestar entre los diputados de provincia,
lo que llev6 a su descrédito, y posterior derogacion en un cabildo abierto, en
la ciudad de Santiago. Nuevamente se otorg6é a Ramon Ireire la tarea de dar
al pais una institucionalidad.

La situacion general del pais era calamitosa: crisis econémica, ocupacién
espaniola de Chiloé, montoneras en el sur, hambruna, bandidaje, escases de
circulante, suspension del pago del empréstito a Londres, y conspiracion de
grupos favorables al retorno de Bernardo O’Higgins.

La imposibilidad de pagar a la tropa gener6 descontento:

“la crisis de la hacienda publica y la impotencia legislativa para resolverla
reventaban militarmente en las provincias y volvian como boomerang

10 Marfa Angélica Illanes, “El proyecto comunal en Chile (fragmentos), 1810-1891”, p. 224.
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politico, sobre el gobierno central. De paso, debilitaba el prestigio militar
del propio Freire”!".

Tras una conspiracion y el retiro de los diputados del Congreso, queda en
evidencia el régimen federal que defienden las provincias frente a Santiago. Se
constituyen asambleas populares que reconocen en Ramon Freire al Director
Supremo, pero que se desvinculan del Congreso y de la capital. Asi, a media-
dos de 1825 reinaba de facto un régimen federal, y aun cuando Santiago se
oponia, no contaba todavia con el poder militar para derrocarlo.

La conformacién de un nuevo Congreso, con miras a redactar una carta
que plasmara en la legalidad la situacion real, cont6 con el apoyo de todos
los diputados, a pesar de que la mayoria representaba a Santiago. Pero los
problemas ya citados se cernian sobre el pais.

La inestabilidad politica de esos afios se refleja en las constantes recompo-
siciones del Ejecutivo, mientras que la Comision Constituyente elaboraba un
proyecto de constitucion federal que se presenta a comienzos de 1827.

Se observa ya en este periodo la consolidacion del grupo “estanquero”.
Esta formacion reagrupa en torno a si algunos ministros liberales, a partidarios
de Bernardo O’Higgins y a la elite “pelucona” (conservadores y terratenientes
santiaguinos), todos bajo la direccion de un grupo de mercaderes vinculados
al negocio del estanco, de ahi su denominacion. Demas esta decir que dicho
grupo fue un acérrimo opositor del proyecto federal, pues propugnaba por el
fin del debate politico y por un gobierno fuerte y centralizado. Su oposicion al
gobierno se manifestaba en diatribas a través de la prensa y en la organizacion
de motines, al tiempo que buscaba ganar militares a su causa.

En 1828, se promulga, finalmente, una constitucion de caracter federal, que
otorga derechos ciudadanos a un amplio segmento de la poblacién y declara
la abolicion de los mayorazgos.

La insurreccion de la oligarquia santiaguina no se hizo esperar, y enca-
bezada por el general Joaquin Prieto, se rebel6 frente al gobierno. El partido
de los conservadores y estanqueros obtuvo el triunfo en la batalla de Lircay
(17 de abril de 1830).

Tras la victoria, al tiempo que se exilo6 a los opositores, se realizo una purga
entre los militares y los jueces de la Corte Suprema. El caracter represivo del
nuevo régimen quedo en evidencia desde un comienzo. Diego Portales, cabecilla
del grupo estanquero, asumié como ministro de Interior, Exterior y Guerra, y la
presidencia, luego de dos dimisiones, qued6 en manos del general Joaquin Prieto.

Gabriel Salazar estima que este triunfo:

“No constituy6 solo la brutal imposicién de un ‘orden publico’ (el que ha
sido aplaudido desde entonces), sino, mas que eso, un cambio radical en

" Salazar, Construccion..., op. cit., p. 241.
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los valores que caracterizaban la politica criolla hasta entonces. Es decir:
la sustitucion violenta de una acendrada cultura civica por el pragmatismo
del poder factico, fraccionario y dictatorial”*2.

El gobierno autoritario instaurado por Diego Portales, que se apoyaba
en un congreso de plenipotenciarios, instaur6 un estado policial en extremo
represivo®. Para ello cre6 el cuerpo de milicias civiles, que servian de policia
y de apoyo armado al régimen, en el caso de que los militares defendieran
otra causa'. El abierto desprecio que el Ministro manifestaba por la ley se
tradujo en continuas violaciones a los derechos civiles® y en la suspension de
la Constitucion en periodos de “crisis”.

Las ideas politicas de Diego Portales se resumen en su bien conocida carta
a José Manuel Cea:

“A mi las cosas politicas no me interesan, pero como buen ciudadano
puedo opinar con toda libertad y atin censurar los actos del Gobierno.
La democracia, que tanto pregonan los ilusos es un absurdo en los paises
como los americanos, llenos de vicios y donde los ciudadanos carecen de
toda virtud, como es necesario para establecer una verdadera Republica...
La Republica es el sistema que hay que adoptar, {pero sabe como yo la

12 Salazar, Construccion..., op. cit., p. 368.

¥ Incluso Simon Collier, historiador inglés moderado, senala que la represion fue el principal
soporte del sistema politico instaurado por Diego Portales. Simon Collier, Chile. La construccion de
una Repiiblica, 1830-1865. Politica e ideas, p. 64.

" La Guardia Civica o Nacional, antiguas milicias civicas coloniales, fue objeto de varias
reformas. En 1828 la Constitucion otorgé el derecho a sufragio a los milicianos civicos, lo que
en la practica significé que el gobierno, mediante el control de la jerarquia de la Guardia Civi-
ca, disponia de un electorado cautivo. Reformada por Diego Portales en 1830, se convirtio, en
palabras de Sergio Grez, en “uno de los pilares de la Reptblica Conservadora”, pues permitia
un férreo control social y politico de los sectores populares. La Constitucién de 1833 estableci6
la obligacion del servicio de milicias, y el mismo ano se decreté como gasto nacional el costo
de su armamento, vestuario, cuarteles y musica. En lo que se refiere a su estructura, la jerarquia
estaba compuesta por miembros de la elite, que apoyaban al régimen, y en las filas se ubicaban
artesanos, pequefios comerciantes, y otros de la misma extraccion. En 1835 contaba con treinta y
cinco mil hombres, que una década mas tarde ascendian a sesenta mil. Dada la importante carga
econoémica que suponia prestar el servicio miliciano, su reforma o abolicién se convirtié en una
reivindicacion de la oposicion. Véase Sergio Grez, De la “regeneracion del pueblo” a la huelga general.
Génesis y evolucion historica del movimiento popular en Chile (1810-1910); Collier, Ideas..., op. cit., pp.
66, 68; Joaquin Fernandez Abara, “Los origenes de la Guardia Nacional y la construccién del
ciudadano-soldado (Chile. 1823-1833)”.

1 Una de las famosas cartas de Diego Portales sirve de ejemplo: “Para qué carajo sirven las
Constituciones y papeles, si son incapaces de poner remedio a un mal que se sabe existe!... De
mi sé decirle que con ley o sin ella, esa sefiora que llaman Constitucion hay que violarla cuando
las circunstancias son extremas. iY que importa que lo sea, cuando en un afio la parvulita lo ha
sido tantas por su perfecta inutilidad!...”, Diego Portales, “Carta de Portales a Antonio Garfias”,
6 de diciembre de 1834, p. 378.



entiendo para estos paises? Un Gobierno fuerte, centralizador, cuyos
hombres sean verdaderos modelos de virtud y patriotismo, y asi enderezar
a los ciudadanos por el camino del orden y de las virtudes. Cuando se
hayan moralizado, venga el gobierno completamente liberal, libre y lleno
de ideales, donde tengan parte todos los ciudadanos. Esto es lo que yo
pienso y todo hombre de mediano criterio pensara igual”*.

El ministro Diego Portales desaparece temprano de la arena politica, por
lo que las explicaciones referentes al sistema impuesto no pueden centrarse
unicamente en su persona’. Esto nos lleva a compartir la tesis de Armando
de Ramon, quien sostiene que las bases en que se apoy6 el régimen portaliano
fueron fruto “de dos acciones operativas”:

...Ja primera, la formacién de un equipo de hombres muy capaces que
actuaron en la politica chilena hasta mucho después de muerto el ministro
y que disfrutaron y ejercieron una gran influencia personal completando
su obra; la segunda, el hacer funcionar lo que él mismo llamé “el resorte
principal de la maquina”, es decir, la autoridad tradicional, “el gobierno
obedecido, fuerte, respetable, y respetado, eterno, inmutable, superior a
los partidos y a los prestigios personales'.

La Constitucion de 1833 fue el pilar juridico del sistema instaurado. Esta
Carta Fundamental, cuyo objetivo primordial era “mantener el orden y la
hegemonia oligarquica””, tenia un claro sesgo presidencialista. En palabras
del futuro presidente José Manuel Balmaceda, hacia del jefe del Ejecutivo “un
monarca sin corona”. El texto se complementaba con la nueva ley electoral
que redujo de forma drastica el nimero de votantes (régimen electoral de tipo
censitario)®. Las enormes atribuciones del Presidente incluian un control directo
sobre la administracion publica, el aparato judicial y las Fuerzas Armadas. A esto
se anadian facultades extraordinarias, que le permitian, por ejemplo, declarar
estado de sitio. La tinica herramienta que podia frenar su poder era la aproba-
cién del presupuesto, a cargo del Poder Legislativo. Esta norma se us6 como
herramienta de dialogo, pero cuando a fines del siglo x1x fue utilizada contra el
presidente José M. Balmaceda, desembocoé en una guerra civil (1891). Por otra

1® Diego Portales, “Carta de Diego Portales a José Manuel Cea”, Lima, marzo de 1822, p. 177.

7 Alberto Edwards, por ejemplo, sostiene que fue el genio de aquel caudillo el que logré
imponer un gobierno fuerte y autoritario que logré dominar las pasiones de la fronda aristocratica
chilena. Alberto Edwards, La fronda aristocrdtica en Chile.

8 Armando de Ramon, Historia de Chile. Desde la invasion incaica hasta nuestros dias (1500-
2000), p. 73. Los personajes que refiere el autor son: Andrés Bello, Domingo Faustino Sarmiento,
Manuel Renjifo, Mariano Egana, Joaquin Tocornal, Manuel Montt y Antonio Varas, entre otros.

19 Cristian Gazmuri, “Estudio preliminar”, p. 13.

% Véase Ricardo Nazer y Jaime Rosenblitt, “Electores, sufragio y democracia en Chile”.
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parte, al controlar la administracion de las provincias, el Presidente controlaba
el aparato electoral. El marcado centralismo de esta constitucion evidencio el
triunfo del centralismo oligarquico de Santiago frente a las provincias.

La figura del ministro Diego Portales y su gobierno generaron una seguidilla
de sublevaciones militares, que en los anos 1836 y 1837 llevaron a la llamada
“guerra a muerte”. Ante la campana de Ramon Freire, que exiliado desde Pera
se dirigi6 a Chile, y de las sublevaciones de distintas guarniciones, el Ministro
pidio al Congreso facultades extraordinarias y dict6 leyes draconianas, que,
entre otras cosas, permitian juicios sin apelacion, consejos de guerra y fusila-
mientos. En paralelo, el Ministro declaro la guerra a Pert. La rebelion general
finalmente acab6 con la vida de Diego Portales, quien, tomado prisionero, fue
ejecutado el 3 de junio de 1837.

El conflicto que desembocé en la guerra contra la Confederacion Perd-bo-
liviana (1837-1839), se justifico por los intentos de desestabilizacion que com-
portaba dicho bloque, y por su supuesta participacion en el desorden interno
del pais. Tras una intermitente campana, el ejército chileno se impuso frente
a las tropas del mariscal de Andrés de Santa Cruz, lider de la Confederacion,
en enero de 1839.

El decenio de gobierno de Joaquin Prieto (1831-1841), dio paso a uno mas
moderado, el presidido por Manuel Bulnes (1841-1851). Durante su primer
quinquenio, promovioé la reconciliacién nacional y puso fin a las persecucio-
nes de los afios anteriores. En este periodo aparece un sector de la juventud
oligarquica que durante la segunda mitad del X1x conformara la oposicion: “los
girondinos chilenos”. Este grupo de jovenes, educados en Europa y con ideas
liberales, creara sociedades opositoras, como la Sociedad de la Igualdad, y
formaran parte de los grupos liberales que se oponen a Manuel Montt (tercer
Presidente conservador), en las revoluciones de 1851 y 18592

Estos afos se caracterizan también por el surgimiento de un movimiento
literario, enriquecido por la presencia de diversos intelectuales americanos
que se exiliaron en Chile, como es el caso de Domingo Faustino Sarmiento
y Vicente Fidel Lopez. Estos autores contribuyeron al debate de ideas entre
quienes defendian al gobierno, como la figura de Andrés Bello, y quienes
conformaban la oposicion®.

El segundo quinquenio de Manuel Bulnes provoco mas resistencias. La
oposicion liberal uni6 fuerzas ante la perspectiva de que en las siguientes elec-
ciones (1850), Manuel Montt, el Ministro mas autoritario del gobierno fuese
proclamado como candidato oficial. El Club de la Reforma y la Sociedad de
la Igualdad se cuentan entre las organizaciones que agruparon a parte de la

' Sobre los grupos de jovenes radicales véase Cristian Gazmuri, £/ “48” chileno: igualitarios,
reformistas radicales, masones y bomberos.

2 En palabras de Simon Collier, “aunque la atmosfera de este renacimiento cultural menor,
fue, si no Liberal en términos partidistas, ciertamente liberal en tanto fenémeno cultural”, Collier,

Chile..., op. cit. p.109.
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oposicion, y a través de la prensa, sus miembros comenzaron a combatir al
gobierno y al posible sucesor. Los principales objetivos de los oponentes eran
luchar contra el autoritarismo y centralismo del gobierno, y ampliar la libertad
electoral. Sin embargo, las ideas anticlericales y el discurso igualitario, que
incluia a los artesanos y a grupos de trabajadores, no resultaron gratas para la
oligarquia ni el clero, por lo que tras algunos motines se declar6 el estado de
sitio y se disolvio la Sociedad de la Igualdad.

La situacion se agravo al proclamarse la candidatura del general José Maria
de la Cruz, intendente de Concepcion, y, aunque Manuel Montt sali6 victorio-
so, estallaron revueltas en Concepcion y La Serena. Las fuerzas del gobierno
derrotaron a los sublevados, y se prorrogaron las facultades extraordinarias
del Presidente por mas de un ano.

El gobierno de Manuel Montt se caracteriz6 por el autoritarismo, los
exilios politicos y la lucha contra los liberales que se habian opuesto a su
candidatura. En materia legislativa, durante su gobierno se dictaron: la Ley
Organica de los Ministerios (1853), Ley de Municipalidades (1854), Ley de
Sociedades Anonimas (1854), Cddigo Civil (1855) y la Ley de Bancos (1860). En
estos anos se produjo un aumento notable de las exportaciones agricolas, y se
implementaron notables mejoras en el sistema de comunicaciones al interior
del territorio. No obstante, el desarrollo econémico experimentado en estas
décadas se vio eclipsado por la situacién politica.

En el afo 1857, un acontecimiento conocido como “la cuestion del sacristan”
enfrent6 al Arzobispo contra el gobierno y la Corte Suprema. La disputa se
transformo en un enfrentamiento entre, por una parte, quienes defendian la in-
dependencia de la Iglesia, la curia superior y los conservadores ultramontanos y,
por otra, quienes defendian la posicion regalista del gobierno. El asunto termind
con la escision del Partido Conservador, entre el Partido Nacional (que apoyaba
al gobierno) y un ala tradicional, que mantuvo el apelativo Conservador. Esta
division dio origen al sistema multipartidista que rige en el pais hasta el presente.

Esta crisis, sumada al autoritarismo, contribuy6 al creciente desprestigio
politico del gobierno, y ante la posibilidad de que Antonio Varas (ministro
del Interior) fuese nombrado sucesor, estall6 de nuevo una ola de descontento
que llevo6 a la revolucion de 1859.

En la zona centro-sur la guerra civil se manifest6 en forma de montoneras
y guerrillas, que fueron rapidamente derrotadas. Pero en la nortina provincia
de Atacama los levantados lograron el control de Copiap06, y declararon su
independencia del gobierno central. Bajo el liderazgo del empresario minero
Pedro Leon Gallo se formo el Ejército Constituyente. Este cuerpo emprendio la
marcha hacia el sur, y pese a los significativos triunfos iniciales que incluyeron
la toma de la ciudad de La Serena, al final fueron derrotados.

Si bien el gobierno salié airoso, se impuso una alianza entre el Partido
Conservador y el Partido Liberal, que logré llevar a la presidencia a José Joa-
quin Pérez.
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Los momentos de crisis vividos bajo la presidencia de Manuel Montt
evidencian las tensiones latentes entre el centralismo defendido por el go-
bierno y el regionalismo defendido por las regiones del norte y sur del pais.
Pese a ello, por regla general prevalece la negociacion, que se ve facilitada
por los multiples vinculos (familiares y sociales) que existen al interior de la
clase politica®. Los mecanismos de negociacion son los que permitieron, por
ejemplo, la alianza entre conservadores y liberales que llevé a José Joaquin
Pérez al poder, poniendo fin a tres décadas de exclusivo dominio conservador.

Larelativa estabilidad politica alcanzada bajo los gobiernos conservadores
contribuy6 a crear una imagen “excepcional” de Chile, republica que habria
transitado sin grandes quebrantos entre el régimen colonial y el republicano,
y donde el proceso de construccion estatal result6 en apariencia exitoso®.
En relacion con el resto de las republicas latinoamericanas la transicién fue
relativamente mas suave, pero a lo largo de este trabajo veremos que dicho
proceso no estuvo exento de problemas.

GEOGRAFIiA

Chile limita al norte con el Peru

y con el Cabo de Hornos limita al sur,

se eleva en el oriente la cordillera

y en el oeste luce la costanera, la costanera.

Al medio estan los valles con sus verdores
donde se multiplican los pobladores,
cada familia tiene muchos chiquillos
con su miseria viven en conventillos.

Claro que algunos viven acomodados,
pero eso con la sangre del degollado.
Delante del escudo mas arrogante

la agricultura tiene su interrogante.

La papa nos la venden naciones varias
cuando del sur de Chile es originaria.

2 Alfredo Jocelyn-Holt remarca que al estudiar la historia de los siglos xv11I y XIX se repiten
los mismos apellidos, lo que muestra la interconexién entre los vinculos politicos y econémicos,
“unay otra vez conexiones de tipo familiar o personal ayudan a explicar alianzas politicas, intereses
compartidos y resolucion de conflictos. Es muy probable que la concentracion de poder aqui en
juego sirva para explicar el alto grado de estabilidad y continuidad que distingue a Chile durante
estos dos periodos”. Jocelyn-Holt, op. cit., p. 98.

2 Juan Bautista Alberdi sostiene, por ejemplo: “el tiempo ha demostrado que la solucion de
Chile es la tinica racional en repiiblicas que poco antes fueron monarquias... entre la falta absoluta
de gobierno y el gobierno dictatorial hay un gobierno regular posible; y es el de un presidente
constitucional investido de facultades extraordinarias que le permitan mantener el orden”. Cabe
senalar que este texto lo escribia el autor desde su exilio en Valparaiso. Juan Bautista Alberdi,
Bases y puntos de partida para la organizacion politica de la Repuiblica de Argentina, p. 170.
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Delante del emblema de tres colores
la mineria tiene muchos bemoles.

El minero produce buenos dineros,

pero para el bolsillo del extranjero
exuberante industria donde laboran

por unos cuantos reales muchas sefioras
y asi tienen que hacerlo porque al marido
la paga no le alcanza pal mes corrido.

Pa no sentir la aguja de este dolor

en la noche estrellada dejo mi voz.
Linda se ve la patria sefor turista,

pero no le han mostrado las callampitas.

Mientras gastan millones en un momento,

de hambre se muere gente que es un portento.
Mucho dinero en parques municipales

y la miseria es grande en los hospitales.

Al medio de Alameda de las Delicias,
Chile limita al centro de la injusticia.

VIOLETA PARRA

La geografia de Chile tiene una forma particular: una angosta y estrecha faja
de tierra. Esta flanqueado al este por la cordillera de los Andes, al norte por
el desierto de Atacama y al oeste por el océano Pacifico; es decir, cuenta con
fronteras naturales significativas. La delimitacion territorial fue, asi, resultado
de las posibilidades efectivas de asentamiento en el espacio geografico, y se
mantuvo hasta la segunda mitad del siglo XIX sin variaciones.

En lo que respecta a la frontera sur, tras el levantamiento mapuche de 1698,
en el que se destruyeron las ciudades espafiolas instaladas en territorio indigena,
se estableci6 el rio Biobio como demarcacion. El fuerte de Valdivia y laisla de
Chiloé, ubicados al sur de este linde, representaban asentamientos aislados.

A pesar de contar con claras fronteras naturales, durante la primera mitad
del siglo x1x se desconoce la extension del territorio. Como refiere Vicente
Pérez Rosales:

“Todos los calculos que se han hecho hasta aqui sobre su extension aproxi-
mativa en leguas cuadradas han sido tan defectuosos como la demarcacion
de sus limites™.

Y en efecto, recién en la década de 1840 las exploraciones cientificas encargadas
por el gobierno comienzan a dar luces sobre la geografia.

La conformacién de una imagen geografica del pais es un tema clave en el
Chile decimonénico, pues justamente uno de los aspectos centrales del proceso

* Vicente Pérez Rosales, Ensayo sobre Chile, p. 23.
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REepUBLICA DE CHILE A MEDIADOS DEL SIGLO XIX

OCEANO PACIFICO

OCEANO ATLANTICO
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de construccion estatal es la delimitacion y apropiacion del territorio. Como
sefiala Rafael Sagredo:

...Ja existencia y el desenvolvimiento de las sociedades, y por lo tanto de
las naciones, como igualmente la practica y el ejercicio del poder, siempre
han estado determinados por factores de orden geografico; por las con-
cepciones e ideas existentes sobre la realidad fisica, econémica, social y
cultural que la accion de la humanidad ha generado en el territorio sobre
el cual la sociedad se asienta, la nacion se construye y el poder ejerce su
soberania?®.

La “idea” geografica de Chile, de acuerdo con este historiador, estaria
asociada al paisaje natural; el poeta Nicanor Parra apunta en el mismo sentido
al afirmar que creemos ser pais y apenas somos paisaje.

Esta relacion es relevante para entender no solo las acciones emprendi-
das en la conformacion de un paisaje cultural y geografico sino, también, los
procesos historicos que la sociedad chilena experiment6 a lo largo del siglo
x1x?¥. Precisamente, a fines de la centuria tienen lugar la Guerra del Pacifico
y la ocupacién de la Araucania, dando origen a la configuracion actual del
territorio nacional.

Para Eduardo Cavieres la vision geografica del territorio se relaciona
con la ocupacion, pues el “Chile historico’, mas que remitir a una definicién
historico-juridica, corresponde al territorio poblado®®. En efecto, desde
tiempos de la Conquista la poblacién se asent6 en la depresion intermedia
longitudinal que se ubica entre la cordillera de los Andes y la cordillera de la
Costa, privilegiando la zona centro-sur. La ciudad de Santiago, asi como las
principales villas creadas por los sucesivos gobernadores, se fundaron en este
lugar (Rancagua, San Fernando, Talca, Linares, Chillan). Los puertos y algunos
nicleos urbanos importantes se ubicaron en el espacio que se forma entre la
cordillera de la Costa y el océano Pacifico: La Serena, Coquimbo, Valparaiso,
Concepcion y Valdivia.

En relacion con las caracteristicas productivas, desde tiempos precolom-
binos el norte tuvo vocaciéon minera. Yacimientos de plata, cobre, niquel,
cobalto y hierro representaron su principal recurso. En los valles se practicaba

% Carlota Casolino y Rafael Sagredo, “Representaciones y nociones de Pera y Chile en el
siglo x1x”, p. 60.

7 Esto no es una particularidad al caso chileno, pues como advierte Nikita Harwich, si el
recurso a la historia buscaba justificar las guerras y el proceso de independencia, “...otra preocu-
pacion prioritaria seria la de precisar las bases territoriales de una nacionalidad que era atn dificil
de definir de otra manera... Seria, por lo tanto, a través de la geografia que buscara definirse, en
muchos casos, una identidad cuyas referencias histéricas distaban atin de suscitar una valoracién
unanime”. Harwich, op. cit, p. 429.

2 Carlos Contreras y Eduardo Cavieres, “Politicas fiscales, economia y crecimiento”, p. 191.
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la agricultura de pequena escala, aunque con el desarrollo de la mineria du-
rante el siglo XIX, ésta ya no permitia el autoabastecimiento de la poblacion.
La ganaderia, por su parte, estaba orientada a la crianza de bestias de carga
destinadas al trabajo en las minas. Un poco mas al sur, en el llamado “norte
chico”, el desierto da paso a fértiles valles transversales cuyo clima favorecia
el cultivo de frutales, vinas, ganaderia ovina y caprina.

La macrorregion del norte se divide a mediados del siglo x1x en dos pro-
vincias: Atacama y Coquimbo. La primera correspondia al extremo septen-
trional, region en pleno desarrollo minero, y a cuya cabeza estaba la ciudad
de Copiapo6 y los puertos de Huasco y Caldera. Mas al sur, en la provincia
de Coquimbo se ubica el puerto que lleva el mismo nombre, no lejos de la
ciudad de La Serena.

Si dejamos atras el desierto de Atacama y la region de los valles transver-
sales, la geografia da paso al valle central, zona apodada la “cuna de Chile”.
Este territorio se vio favorecido por una concentraciéon demografica mayor,
suelos muy fértiles y un clima templado, siendo la producciéon agropecuaria
su vocacion natural®.

La zona central cuenta, asimismo, con redes de comunicacion privilegiadas
en un tiempo en que la circulacion terrestre era dificil y muy lenta. Los puer-
tos de Valparaiso, Constitucion y Talcahuano, asi como los pasos fronterizos
trasandinos, facilitaron la exportacion de los productos y el desarrollo del
comercio local®,

A mediados del siglo x1x la region central se divide (de norte a sur) en
las siguientes provincias: Aconcagua, Santiago, Valparaiso, Colchagua, Talca,

Maule y Nuble.

# El primer propagandista del benigno clima local fue el conquistador Pedro de Valdivia, que
en una carta a Carlos V sefiala: “para que haga saber a los mercaderes y gentes que se quisieren
venir a avencindar, porque esta tierra es tal que para poder vivir en ella y perpetuarse no la hay
mejor en el mundo —digolo porque es muy llana, sanisima, de mucho contento; tiene cuatro
meses de invierno no mas, que en ellos, si no es cuando hace cuarto la luna, que llueve un dia o
dos, todos los demas hacen tan lindo soles, que no hay para qué llegarse al fuego. El verano es
tan templado y corren tan deleitosos aires que todo el dia se puede el hombre andar al sol, que
no le es importuno”. Pedro de Valdivia, “Carta de Pedro de Valdivia al Emperador Carlos V”,
La Serena, 4 de septiembre de 1845, pp. 26-51.

% La particular geografia de un territorio que estd compuesto por un 80% de montafas presenta
impedimentos evidentes a las comunicaciones y circulaciéon. A mediados del siglo x1x los sistemas
de comunicaciones eran en extremo lentos y dificultosos. El camino Santiago-Valparaiso, la via
mas transitada en la época, tomaba todo un dia; mientras que la ruta de Santiago a Concepcién
podia tardar entre diez y catorce dias, dependiendo de la época del ano. En 1834 habian dos
correos mensuales entre Santiago y Concepcion, y cuatro a Coquimbo.

Las dificultades inherentes a la circulacion terrestre (infraestructura y carruajes deficientes)
contribuian a que se privilegiara el transporte maritimo, medio que era mas seguro, rapido y,
por ende, mas econémico. Véase Mariano Picon y Guillermo Felia (eds.) fmdgenes de Chile. Vida
y costumbres chilenas en los siglos xvir y xix a través de testimonios contempordneos, Benjamin Vicuiia
Mackenna, De Valparaiso a Santiago: datos, impresiones, noticias, episodios de viaje.
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La importancia de la ciudad y provincia de Santiago no se puede obviar,
como menciona Vicente Pérez Rosales:

“Aunque no sea tan favorecido por la naturaleza como algunas otras partes
de la republica [el departamento de Santiago], no podria disputarsele la
supremacia que debe al mismo tiempo a su poblacién, a su industria i a
su posicion politica™.

La preponderancia de la capital no se explica sin comprender la dimension
econémica. Santiago se impuso desde la época colonial como una economia
dominante sobre el resto de las ciudades, configurando, como sostiene Marcello
Carmagnani, una fuerte dependencia en torno a si*.

Si bien en un segundo plano, el puerto de Valparaiso constituye también
un centro econémico, demografico y politico relevante. El fuerte desarrollo
que experimenta durante la primera mitad del siglo XIX sera abordado en
otras lineas, pero remitimos a la siguiente cita de Vicente Pérez Rosales que
resume el panorama:

La ciudad de Valparaiso presenta un ejemplo patente de lo que puede llegar
a ser, de un momento a otro, un miserable villorrio, cuando es impulsa-
do por la industria i el comercio. El puerto era detestable; sus cercanias
aridas. No presentaba punto alguno de localidad que se calificase apto
para edificar una ciudad... Treinta i cinco anos después, ha venido a ser,
no solo una ciudad europea... sino tambien la ciudad mas industriosa de
la Republica, el deposito del comercio en el Océano Pacifico i una de las
primeras fuentes de la riqueza de Chile*.

El despegue comercial permiti6 el crecimiento del puerto y su consoli-
dacién, no solo en el ambito local, sino como escala obligada en el circuito
internacional. Se le denomino asi, “la joya del Pacifico”.

Respecto a los pueblos y ciudades del resto de las provincias del Valle
Central, la dispersion de la poblacién redundé en la poca significacion de
los centros urbanos. Las capitales de provincia eran pequefios villorrios, y
la mayor parte de los grandes propietarios vivia en Santiago. La dispersion
no era un fené6meno novedoso, era un hecho contra el que los gobernadores
coloniales venian luchando desde el siglo xv11, el vagabundaje y la dispersion
eran considerados como trabas constantes a la produccion agricola, en una

3! Pérez Rosales, op. cit., p. 372.

3 Marcello Carmagnani, Les mécanismes de la vie économique dans une société coloniale, le Chili:
1680-1830.

# Pérez Rosales, op. cit., p. 392.
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zona en que abundaba la tierra, pero escaseaba la mano de obra®*. Fue para
combatir esta practica, y buscando ejercer un real control politico y religioso
que durante el siglo xv1I se fundaron muchas de las ciudades del Valle Central.
Sin embargo, el problema persiste en el periodo al que nos referimos.

Si nos desplazamos al sur, la ciudad de Concepcion fue desde la época
colonial el asentamiento urbano mas significativo. Tras la conquista espafiola
estuvo siempre relacionada a la guerra contra los mapuches: su comercio y
sostenimiento dependian de la economia de frontera. Desde una perspectiva
politica, el hecho de haber sido durante mucho tiempo residencia del Goberna-
dor, y lugar de asentamiento del ejército espaiol, le otorgaba una importancia
estratégica clave.

Durante el siglo x1x, Concepcion, al igual que el valle central, destaca por
su produccién agraria: cereales, vino, frutos secos y legumbres. El principal
producto es el trigo, cuyo cultivo obtiene un enorme incentivo tras la apertura
de los mercados de California y Australia. A partir de mediados de siglo XIx,
el descubrimiento de minas de carbon y el desarrollo de la industria asociada
a su explotacion representa la cara minera e industrial de la region.

Si bien la provincia de Concepcién representa la frontera meridional, desde
la década de 1850 comienza la apropiacion y colonizacion de tierras pertene-
cientes a los mapuches. La creacion de la provincia de Arauco, en 1852, sigue
este objetivo. La expansion de la frontera agraria se inicia de forma paulatina,
la riqueza de las tierras atrae a migrantes extranjeros y locales. Las estrategias
utilizadas son en un primer momento pasivas, ocupacion del territorio, y las
nunca abandonadas misiones religiosas; no obstante, a fines de siglo el Estado
optara abiertamente por una campana militar®.

En el extremo sur del territorio se ubica la provincia de Chiloé. La Isla
Grande, como se le llama, fue desde la Colonia una posicién geografica estra-
tégica, ya que controlaba el trafico por el estrecho de Magallanes y permitia
el abastecimiento de los buques. Durante el periodo de Independencia fue
refugio de los realistas y se libraron alli numerosos enfrentamientos. En el
siglo X1X el abastecimiento de esta provincia proviene en gran medida de la
produccion maderera que se extrae de los bosques del interior, la zona con-
tinental de la provincia, region desconocida, pero en la que se comienza a
adentrar en estos anos. También se producen cereales, legumbres y frutales,
el autoabastecimiento con pequenas chacras es la norma (trigo, habas, papas).

Por ultimo, en la zona mas austral, nos encontramos con la colonia de
Magallanes, cuya capital es Punta Arenas. El establecimiento de un puesto

# Sobre los dilemas de la dispersion poblacional y los problemas relacionados a ello véase
Alejandra Araya, Ociosos, vagabundos y malentretenidos en Chile colonial.

% Sobre la ocupacion del territorio mapuche, la llamada “pacificacion de la Araucania” véase
José Bengoa, Historia del pueblo mapuche: (siglos xx y xx) y Jorge Pinto, La formacion del estado y la
nacion, y el pueblo mapuche: de la inclusion a la exclusion.
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de avanzada en la region, el afio 1843, obedece a la politica de despliegue y
afianzamiento territorial. En los primeros anos de su colonizacion el asenta-
miento sirvi6 al gobierno de puerto militar y de colonia penitenciaria. Al ser
destruida en un amotinamiento durante la guerra civil de 1851, se decidio
transformarla en una colonia agricola. Su estatuto administrativo cambi6 y
pasé a depender directamente del Presidente de la Reptblica por largo tiempo.
Recién a comienzos del siglo xx adquiere el verdadero estatus de provincia.

Pese a que estos parajes aislados del extremo sur atraen la atencién y
dedicacion del gobierno, las principales tensiones se juegan entre las tres ma-
crorregiones: norte, centro y sur, a cuya cabeza se encuentran las ciudades de
La Serena, Santiago y Concepcion. Como veremos a lo largo de las siguientes
paginas, el proceso de independencia, y mas tarde la construccion del Estado,
conllevo a un enfrentamiento entre las elites de provincia y la oligarquia san-
tiaguina. En efecto, desde temprano los notables de provincia debieron velar
por sus intereses locales, en una pugna con el gobierno central, que apoyado
en la oligarquia de la capital, que propugné siempre por un fuerte centralismo.
Las caracteristicas geograficas y econoémicas aqui descritas contribuyeron a
acentuar las diferencias, ya que cada region se estructur6é econémicamente de
acuerdo con las posibilidades histéricas de sus recursos naturales. Al tener que
enfrentarse al gobierno por la defensa de sus intereses particulares, muchas
veces las oligarquias y notables provinciales radicalizaron sus posiciones, lo
que desemboco en revueltas y revoluciones.

PosLACION

Las estimaciones sobre la poblacién de Chile durante el siglo XIX son poco
fiables. Existen algunos censos, pero presentan problemas estructurales: son par-
ciales y retinen poca informacion. No contemplan movimientos de poblacion ni
se distingue entre areas urbanas y rurales, no se especifica lugar de nacimiento
y no se contabiliza a los indigenas hasta los censos de 1885, 1895. Como senala
Rolando Mellafe, existen por otra parte problemas de orden politico, pues se
incrementa la poblacion de algunos departamentos por motivos electorales.

Las cifras que muestran un crecimiento demografico son también puestas
en duda por Markos Mamalakis. Segtn este autor, el crecimiento natural pa-
rece, en realidad, un aumento en el area censal, lo que se aplica tanto para el
periodo colonial como para la primera mitad del siglo xix*.

El cuadro siguiente presenta las cifras establecidas por los censos oficiales
y las cifras corregidas por Markos Mamalakis.

% Markos Mamalakis, Historical Statistics of Chile. Demografphy and Labor Force, vol. 2, p. 10.
Carlos Contreras y Eduardo Cavieres calculan en un 10% el porcentaje de omisién en los censos
de la primera mitad del siglo x1x. Contreras y Cavieres, 0p. cit., p. 193.
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Cuadro N° 7
POBLACION TOTAL, CHILE 1800-1865

Afio Poblacion
Estimacion Censo Cifra revisada

1800 600.000

1813 660.000

1835 1.010.332 1.111.370
1843 1.083.801 1.192.181
1854 1.439.067 1.516.387
1865 1.819.223 1.819.223

FUENTE: Mamalakis, op. cit., p. 13.

Sobre la distribucion territorial de la poblacion, una referencia es el Ensayo
sobre Chile de Vicente Pérez Rosales. Sobre la base de los censos de 1843 y
1854 el autor establece la poblacién de cada provincia.

Cuadro N° 2
POBLACION DE LAS PROVINCIAS DE LA REPUBLICA DE CHILE
EN LOS CENSOS DE 1843 Y 1854

Provincia Poblacion en 1843  Poblacion en 1854
Atacama 25.105 50.690
Coquimbo 78.574 110.589
Aconcagua 91.022 111.504
Santiago 207434 272.499
Valparaiso 74.869 116.043
Colchagua 150.284 192.704
Talca 71.381 79.439
Maule 119.428 156.245
Nuble 80.698 110.589
Concepcion 91.850 110.291
Arauco 43.466
Valdivia 23.266 29.293
Colonia de Llanquihue 3.826
Chiloé 48.912 61.586
Colonia de Magallanes 153
Total 1.062.823 1.448.917

FUENTE: Pérez Rosales, op. cit., pp. 233-234.

El cuadro N° 2 revela de forma clara la concentracion de la poblacion en
la zona central. Tomando en cuenta estas cifras, vemos que en 1843 el 74,8%
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de la poblacion habita en las provincias del centro, un 15,4% en el sur y un
9,7% en el norte. En 1854 el 71,7% de la poblacion habita en la zona central,
un 17,6% en el sur y un 11,1% en las provincias del norte.

La provincia mas poblada es Santiago, donde se concentran un 19,5% de
los habitantes. Segtn Diego Barros Arana, de acuerdo con el censo de 1843,
el departamento de Santiago contaba con 95.795 habitantes (8,8% de la po-
blacion total), cifra que segan el mismo historiador debe aumentarse en un
diez o quince por ciento. Asi, su poblacion urbana alcanzaria entre sesenta y
setenta mil habitantes.

Valparaiso, la segunda ciudad mas importante durante el siglo XIX, contaba
segun el censo de 1843 con 30.826 habitantes, un 2,8% del total (Diego Barros
Arana corrige a cuarenta mil).

Durante el periodo estudiado la mayor parte de la poblacion habita en
las zonas rurales, siendo la dispersion la principal caracteristica. De acuerdo
con las cifras de Markos Mamalakis, en 1865 la poblacion rural representa un
71,4%, y la poblacion urbana un 28,6%%.

Respecto a los residentes extranjeros en Chile las cifras no son tan signi-
ficativas como en otros casos latinoamericanos. En 1854 alcanzan los 19.669
habitantes. Los “argentinos” son el grupo mas significativo (10.551 habitantes),
seguido por los ingleses, (1.940) y los “alemanes” (1.929).

La revision de las caracteristicas demograficas de la poblacion pone de
manifiesto algunos aspectos relevantes en relacion con el proceso de construc-
ci6n estatal. En primer lugar, el centralismo. La opcién politica que se impone
tras la guerra civil de 1829 se apoya en la concentracion de poblacion de la
zona central. Esta concentracion tiene repercusiones indiscutibles en materia
econémica, social y cultural. En efecto, las principales ciudades se ubican en
estaregion, y el comercio y produccion local se ven estimulados por la cercania
de Valparaiso, centro financiero y comercial del pais.

Sin embargo, la poblacion rural sigue siendo mayoritaria, y su caracter
disperso dificulta el acceso de los habitantes a los servicios minimos que entrega
el gobierno en aquellos afios.

Si tenemos en cuenta las caracteristicas geograficas antes descritas y la
distribucién demografica, no resulta extrano que la presencia del Estado en
las primeras décadas del siglo Xix se reduzca a las grandes ciudades y sus es-
pacios aledanos. La presencia del poder publico se limita, asi, a un espacio
muy circunscrito, aunque lenta y gradualmente el Estado ira expandiendo su
esfera de accion, en un proceso que implica, en paralelo, un despliegue terri-
torial e institucional.

¥ Mamalakis, op. cit., p. 402.
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FISCALIDAD.
LA ORGANIZACION DE LA HACIENDA PUBLICA

Porque conozco, i todos saben, que sin fondos efectivos,
o crédito que los supla, no hai Ejército ni Marina,
i sin estas no hai Independencia ni Gobierno.

Bernardo O’Higgins*

La organizacion de la hacienda publica es una de las primeras labores a las
que se aboca el gobierno tras la independencia. Si el dinero y las finanzas son
el nervio de la guerra, como decia Cicerén, también son el centro en torno al
cual se articula el gobierno en tiempos de paz. El estudio de la politica fiscal
es, por ello, clave para comprender la organizacion de la hacienda publica.

En el caso chileno, desde un comienzo este departamento se estructura en
torno a las politicas de gasto que supone la guerra de Independencia. Sin mucha
experiencia en el manejo del erario, los encargados de la hacienda deberan
gestionar el manejo de los escasos recursos con que cuentan para sufragar
enormes costos, y es a partir de la practica misma que se ird conformando la
politica fiscal y la teoria que la acompaiia®.

Por definicion, la politica fiscal es aquella que se ocupa de la configuracion
de los presupuestos de Estado, del gasto publico y los impuestos, y dado que
las primeras preocupaciones de los gobernantes en materia de hacienda fueron
estos temas, en las paginas que siguen presentamos las principales directrices
que guiaron la politica fiscal, lo que permite ver como esta estuvo determinada
por la situacion politica nacional y por los vaivenes del comercio internacio-
nal.

De aqui se desprende la importancia de un analisis del gasto e ingreso
publico, observando las tendencias primordiales. Siempre en relacién con
este eje de analisis, repararemos en las reformas que se ejecutan en materia de
hacienda, y que repercuten directa o indirectamente en la politica economica.

# “Oficio del Exmo. Supremo Director al Exmo. Senado”, Santiago 15 de mayo de 1820, p. 72.

# La relacion entre la organizacion de las finanzas y la guerra ha sido estudiado para otros
casos latinoamericanos. Véase Tulio Halperin Donghi, Guerra y finanzas en los origenes del Estado
Argentino (1797-1850); Tulio Halperin Donghi, Revolucion y Guerra. Formacion de una élite dirigente
en la Argentina criolla; Juan Carlos Garavaglia, “Algunos aspectos preliminares acerca de la “tran-
sicion fiscal” en América Latina: 1800-1850”; Miguel Angel Centeno, “Blood and Debt: War and
Taxation in Nineteeth-Century Latin America”.
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En efecto, el proceso de configuracion de una institucionalidad de hacienda
y de su planta de empleados esta directamente relacionado con la organizacion
y puesta en marcha de una politica fiscal independiente. Todos los reglamentos
y reformas tienen como objetivo fundamental incrementar las entradas de las
arcas fiscales, regular la percepcion de derechos y controlar la inversion publica.

Es necesario destacar, asimismo, que la politica comercial esta vinculada
de manera directa con la politica fiscal. Si el pragmatismo guia los dictados
econémicos en lo referido al gasto publico, y este esta determinado por los
ingresos, los reglamentos comerciales que liberalizan o restringen el comercio
obedecen a este mismo pragmatismo.

Tras la independencia se observa una reconfiguracion de las finanzas, y
el analisis del gasto e ingreso publico permite examinar ciertas caracteristicas
que resultan significativas. Respecto a las entradas, a partir de 1820 destaca la
creciente dependencia de los derechos de aduana, en particular de los impues-
tos a las importaciones. De esto resultara que el principal medio de engrosar
el tesoro publico sea estimular el desarrollo del comercio y, en consecuencia,
los reglamentos comerciales y las reformas institucionales a las oficinas de
hacienda, apuntan justamente a mejorar la eficiencia en la percepcion de
los derechos de aduana. Esta articulacion de la politica comercial nos lleva
a sostener que en esta materia, como veremos, predomina el pragmatismo,
consecuencia directa de la configuracion fiscal de la joven republica.

En la nueva reconfiguracion el peso impositivo recae sobre la poblacién
en su conjunto, pues el niicleo de los ingresos proviene de los impuestos indi-
rectos, derechos de aduanas y de los impuestos al consumo, estancos. Como
sabemos, los impuestos indirectos y aquellos que gravan el consumo afectan a
la poblacion en forma muy desigual. Si bien hay intentos por establecer algiin
tipo de contribucion directa (Bernardo O’Higgins recurri6 a contribuciones
y empréstitos forzosos como medida de urgencia), las elites en el poder no
facilitan la tarea de autoimponerse, como no resulta dificil de adivinar. Como
senala Juan Carlos Garavaglia:

“No existia ni la fuerza social necesaria frente a los grupos dominantes
(por otra parte, con frecuencia, estos sectores regian en primera persona el
Estado), ni los recursos administrativos ineludibles para poner en practica
los mecanismos concretos para hacer efectivo a este sistema impositivo...”*.

Concerniente a la inversion, la defensa constituye el principal objetivo,
la guerra, que no esta ganada del todo, se extiende en las campanas contra

los reductos realistas de la zona sur, y luego en la campafia de Pert. Este
considerable gasto pone en tela de juicio la difundida “transicion pacifica” del

0 Garavaglia, “Algunos aspectos...”, 0p. cit., p. 160.
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caso chileno*, pues, aunque en la década de 1820 se mantienen las campanas
militares contra los realistas, tras la guerra civil de 1829 las asignaciones mi-
litares no disminuyen, y se mantiene una fuerte inversion en defensa durante
todo el periodo estudiado*?.

En paralelo, a partir de mediados de la década de 1840 y en la década de
1850, se observa un proceso de despliegue estatal. Hay una diversificacion
en el gasto fiscal, un creciente porcentaje de la inversion se destina a obras
publicas, beneficencia, educacion y cultura. El marcado aumento del gasto
en el departamento de Interior y de Educacion, la expansion territorial de
las instituciones y administracion, y la creacion de nuevas instituciones de
educacion y cultura evidencian este proceso.

El analisis conjunto de los ingresos y gastos fiscales en cada periodo per-
mite, por consiguiente, comprender las politicas propulsadas por el gobierno,
y ver de qué modo el manejo de la inversion y las rentas son indisociables,
maxime en un pais cuya economia depende del comercio exterior. Como ve-
remos, lo que prima es un pragmatismo, que de acuerdo con las ideas en boga,
intenta justificar medidas “coloniales” o de “antiguo régimen”, pero que son
indispensables para mantener la estabilidad econémica, leit motiv conservador.

Tras analizar el gasto e ingreso publico, abordaremos desde una perspectiva
econémica el fenomeno del centralismo. Este enfoque permite tratar otros
aspectos de la configuracion del modelo centralista impuesto por los gobiernos
conservadores. La articulacion estrecha que se da entre la reglamentacion ju-
ridica y economica, muestra que hay una clara intencién politica que fomenta
el control de los recursos locales desde el centro. Una de nuestras hipoétesis es
que se da un proceso de retroalimentacion, que permite el afianzamiento del
proyecto conservador mediante este control econémico y la implementacién
de un modelo administrativo interior centralizado.

En efecto, el socavamiento de la soberania popular fragiliza las instituciones
de representacion local, como las asambleas provinciales, que tenian entre sus
funciones velar por los recursos econémicos. La implantacion de un sistema
centralista en el cual el Presidente de la Reptblica ejerce una dominacioén

# La historiografia decimonénica liberal contribuyé a crear esta imagen segun la cual el
caso chileno de transicion de la dominacién colonial a la republicana es ejemplar, puesto que el
periodo de enfrentamientos fue muy breve. Si bien es cierto que las campanas contra los realis-
tas tuvieron un pronto desenlace, los conflictos internos (guerras civiles, rebeliones) no fueron
ajenos, y los conflictos externos tampoco (guerra contra la Confederacién Pera-boliviana, guerra
contra Espana). La comparacion con el caso de Argentina o Venezuela puede llevar a minimizar
los efectos que tuvo en Chile la ruptura con la Corona, no obstante, el proceso de construccién
estatal no estuvo exento de conflictos, muertes, destierros, en fin, de los flagelos de la guerra.

2 Este alto gasto es una de las posibles explicaciones de la potencia militar que despliega
el gobierno chileno frente a sus enemigos; internos, a quienes derrota en las sucesivas guerras
civiles de 1851 y 1859; y externos, en la guerra contra la Confederacion Pert-boliviana en 1837,
y en la Guerra del Pacifico en 1879.
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vertical sobre todas las autoridades locales (intendente, gobernador, delegado)
permite al centro controlar los recursos provinciales, y al electorado, lo que
redunda en un congreso favorable, por no decir nombrado por el mismo go-
bierno. Por otra parte, la Constitucion de 1833 otorgara al Ejecutivo tareas de
fiscalizacion economica que antes ejercian instituciones de representatividad
local o las mismas camaras.

Este proceso de centralizacion se observa también en la imposicion en
el ambito local de las directrices que establece la politica fiscal dictada desde
Santiago. Los objetivos del gasto siguen siendo la defensa, el control y el
mantenimiento del orden publico.

Finalmente, el estudio desagregado de los presupuestos muestra la con-
solidacion del eje Santiago-Val-paraiso, cuya primacia econémica se hace
evidente. La inversion destinada a estas dos provincias contribuye a fortalecer
el centralismo propulsado por los conservadores.

La periodizacion que proponemos busca que las etapas de analisis coinci-
dan con momentos politicos que tengan cierta homogeneidad en lo que refiere
a la politica fiscal. Es evidente que algunos periodos resultan mas complejos
que otros, por ejemplo, la agitacion politica que sigue a la Independencia y
a la renuncia de Bernardo O’Higgins. La inestabilidad politica, sumada a la
crisis economica de esos anos, tienen como consecuencia la implementacion
de medidas que muchas veces son contradictorias. Los ministros del despacho
de Hacienda se renuevan con frecuencia, producto de la misma crisis que
afecta al erario, contribuyendo a la inestabilidad econémica. Por otra parte,
tras la guerra civil de 1829 se experimenta cierta continuidad, pues desde un
comienzo se sientan las bases de la politica econémica y fiscal que se seguiran
en las décadas siguientes. En ambos casos la periodizacion es compleja, sin
embargo, cada administracion intenta poner en practica ciertas directrices
generales en materia fiscal, lo que permite establecer la coherencia de la di-
vision temporal propuesta.
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HACIENDA PUBLICA Y COMERCIO.
CARACTERISTICAS Y TRASFORMACIONES
EN EL MARCO DE LA RUPTURA COLONIAL

La lejislacion i el espiritu del coloniaje han ejercido i mantienen sobre el pais

un predominio estenso que no se conoce lo bastante i que casi no ha sido estudiado...
Con la emancipacion, arrancamos de nuestras ciudades el escudo de Castilla;

pero no arrancamos de nuestras almas las tendencias, las preocupaciones,

ni en su mayor parte, la organizacion econdmica que nos fué impuesta.

Miguel Cruchaga*

Cuando enunciamos el objetivo de nuestro estudio, la organizaciéon o confor-
macion de la hacienda publica, surge de inmediato la pregunta sobre qué es lo
que entendemos por hacienda publica. En estas paginas, dicho término designa
las dos realidades que define el Diccionario de la lengua espariola; en primer lugar:

“Departamento de la Administracion Publica que elabora los presupuestos
generales, recauda los ingresos establecidos y coordina y controla los gastos
de los diversos departamentos”

y, en segundo:

“Conjunto de las rentas, impuestos y demas bienes de cualquier indole
regidos por el Estado o por otros entes publicos”.

Cuales son las instituciones que en la época componen esta rama de
gobierno, en tanto la primera definicion, y cuales son las rentas, impuestos y
bienes que suponen la segunda acepcion, son preguntas que buscamos res-
ponder en este apartado.

Por otra parte, como sefiala Miguel Cruchaga en el epigrafe, el estudio
de la estructura de las finanzas y hacienda colonial es fundamental para com-
prender los desafios que supuso la nueva organizacion, al tiempo que aclara
las posibilidades reales de accion de los encargados de las finanzas una vez
roto el vinculo con la monarquia y el resto de las colonias (ya sea porque
estuviesen “liberadas” o porque el contexto de guerra afecté directamente el
trafico comercial y los intercambios con el resto de ellas).

** Miguel Cruchaga, Estudio sobre la organizacion economica y la Hacienda piblica de Chile, p. vii.
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LAS FINANZAS Y ECONOMIA
DEL REINO DE CHILE
EN LAS POSTRIMERIAS DEL PERIODO COLONIAL

Sobre la organizacion de la hacienda en el territorio americano los estudios
son numerosos*'. Sin embargo, es necesario remarcar que una de las parti-
cularidades del funcionamiento de la economia de las colonias espanolas era
la mutua dependencia e interconexion que existia entre ellas. Como afirman
Regina Grafe y Alejandra Irigoin:

“The system of fiscal redistribution between treasury districts served its
purpose from the point of view of the Spanish empire. It Funded military
defense, kept the empire self-sufficient, aligned local elites’ interests with
those of the Crown by fostering economic growth, and made different
parts of the colonies dependent on one another™*.

El caso de Chile es ilustrativo en este sentido, territorio de frontera, una
de las colonias mas pobres del imperio, y en “guerra permanente”, su defensa
tuvo que ser asumida desde Lima. La organizacion de un ejército permanente
de frontera fue financiado desde la capital virreinal mediante el envio de un
real situado. El situado oper6 como dinamizador de la economia local, puesto
que inyectaba dinero y estimulaba el comercio interno*.

Pero si las autoras mencionadas ponen su atencion en los flujos de circu-
lacién proveniente de las cajas reales, el flujo comercial es otro punto central.
Nuevamente, en el caso chileno, la dependencia comercial respecto a Pert es
un fenémeno caracteristico de la economia local. La subordinacién al mercado
peruano se manifiesta en dos aspectos: es el principal destino de la produccion
local y el transporte esta controlado por los mercaderes limefios, que imponen
precios desventajosos a los productos locales.

Estas caracteristicas del comercio y funcionamiento de la economia local,
que abordamos en detalle en el apartado siguiente, permiten dimensionar el
cataclismo que significé la ruptura y guerra contra la metrépolis. Resulta claro
que las opciones que se privilegian en el proceso de reestructuracion de las
finanzas estan en directa relacion con las posibilidades que en ese momento

# La bibliografia sobre el tema es muy extensa, destacamos como marco general las siguientes
obras: Ruggiero Romano, Mecanismo y elementos del sistema economico colonial americano, siglos xvi-xvir,
Carmagnani, Les mécanismes..., op. cit.; Carlos Sempat Assadourian, El sistema de la economia colonial.
Mercado interno, regiones y espacio econdmicoy Carlos Marichal, La bancarrota del virreinato. Nueva Esparia
y las finanzas del Imperio espaiiol, 1780-1810. Para un panorama de la politica colonial durante el
siglo xvi11 véase Josep Fontana y José Maria Delgado, “La politica colonial espafola: 1700-1808.

*> Regina Grafe y M. Alejandra Irigoin, “The Spanish Empire and its legacy: fiscal redistri-
bution and political conflict in colonial and post-colonial Spanish America”, p. 260.

16 Véase Alvarojara, Guerre et société au Chili.
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imponia la guerra. La temprana insercion de Chile en el comercio mundial y
la organizacion de un sistema financiero que depende del comercio exterior
es también un resultado de las circunstancias, y puede ser visto como una de
las posibilidades reales de “salvar” la hacienda en momentos de crisis. Por otra
parte, el temprano consenso generado en torno a las directrices de la politica
fiscal, y que permiti6 superar relativamente rapido el estado calamitoso de la
hacienda publica tras la guerra, puede ser leido, asimismo, como una medida
de urgencia frente a un mal mayor.

La reconstruccion de las finanzas durante los tltimos afios del periodo
colonial es una labor muy compleja, en el caso chileno solo se cuenta con
estudios parcelados que abordan ciertas rentas. El inico estudio global es el de
John TePaske y Herbert Klein, quienes recopilaron los datos de las cajas reales
de Santiago, Concepcion y Chiloé en el tercer volumen de su conocida obra
sobre las cajas reales del imperio espanol. Para el caso de Santiago contamos,
ademas, con el articulo de Mauricio Folchi y Maria del Mar Lopez, quienes
corrigieron las cifras de TePaske y Klein para el siglo xvir*.

La dificultad de la reconstrucciéon radica en lo confuso del entramado
impositivo. En primer lugar, por la cantidad de partidas que lo componen
(doscientas partidas), y dado la forma en que se encuentran organizados:
diferentes libros, contabilidad doble. Sobre el primer punto, Mauricio Fol-
chi y Maria Lopez sefialan que la multiplicidad se debe a que los impuestos
cambiaban de nombre en funcién del destino que se les daba, y que pese a
la cantidad de partidas enumeradas, a fines del xviiI se recaudaban poco mas
de cincuenta*®. No obstante, estos autores senalan que a partir de 1786 hubo
una sistematizacion del sistema impositivo, y se clasificaron las rentas en real
hacienda, ramos particulares, ramos ajenos, atrasos y deudas.

Las cifras que presentamos en el cuadro N° 3 corresponden a los ingresos
netos de la cajareal de Santiago. No se contabilizan las existencias ni reintegros,
puesto que como sefialan Mauricio Folchi y Maria Lopez, esta practica es el
principal motivo del significativo y engafioso aumento de los ingresos que se
observa a fines del siglo xvIIL

7 John TePaske y Herbert Klein, The royal treasuries of the Spanish American empire, vol. 3:
Chile and the Rio de la Plata; Mauricio Folchi y Maria del Mar Lopez, “Los ingresos de la real
Hacienda en la Caja Real de Santiago de Chile, 1700-1810”.

* Folchi y Lopez, op. cit., p. 13.
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Cuadro N° 3

PORCENTAJES E INGRESOS NETOS CAJA REAL DE SANTIAGO,

1758-1764
Porcentaje del total Ingreso neto total
Alcabalas reales 27,6 283.778
Almojarifazgos 23,4 240.559
Real hacienda en comun*’ 10,6 108.987
Novenos reales 6,7 68.576
Veinteavo del oro 6,3 64.925
Noveno y Y2 de diezmos 5,9 61.167
Sefioreaje 4,6 47.679
Oficios vendibles y renunciables 3,5 36.222
Averia 3,6 37.250
Comisos 2,5 25.508
Papel sellado 1,6 16.548
Consignaciones 0,2 2.367
Depésitos 0,1 1.467
Estancia de Lluillui 0,3 2.685
Extranjeria 0,4 3.787
Limosnas de cera y vino 0,03 302
Mesadas eclesiasticas 0,1 1.269
Penas de camara 0,04 413
Provistos por su Majestad 0,09 977
Pulperias 0,9 8.811
Real de botija 0,07 779
Tributos reales de indios 0,08 775
Veinteavo del cobre 0,5 4.970
Venta de fierro 0,001 13
Venta de minas 0,6 6.680
Venta de tierras 0,1 1.105
1,5% y Diezmos de plata 0,1 1.486
Condenaciones del R.C. 0,02 200
Confirmacion de tierras 0,009 98
Total 100 1.029,383

FueNTE: Folchi y Lopez, op. cit., pp. 12-13.

Como muestra el cuadro N° 3, los impuestos que generaban mayores en-

tradas eran las alcabalas y almojarifazgos (50% del ingreso total del periodo).
Estas rentas se cobraban muchas veces de manera conjunta, y al entregarse en
arrendamiento constituian un ingreso constante. En lo que refiere ala alcabala,
cabe mencionar que después de la renta de tabacos, sera uno de los derechos

* Este rubro se compone de diversos ingresos: existencias de los afios anteriores, ingresos de la
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mas significativos que se heredan del periodo colonial al republicano®. Por otra
parte, si sumamos los porcentajes del almojarifazgo y averia (ambos impuestos
de aduana) vemos que alcanzan un 27%, vale decir, igualan el monto de las
alcabalas®. Mas adelante se vera que la irrupcion de los impuestos al comer-
cio exterior y su creciente peso en la estructura del ingreso fiscal supone una
transformacion primordial frente al comportamiento de las rentas coloniales.

En relacion con al diezmo, cabe sefnalar que representaba una de las rentas
mas cuantiosas, como sefiala Miguel Cruchaga, “habia afios en que ella sola iguala-
ba o sobrepujaba al producto reunido de todas las demas entradas fiscales...””>. En
el cuadro N° 3 los ingresos del diezmo aparecen como novenos reales y noveno
y medio de diezmos, que sumados ascienden al 12,6% del total recaudado®.

En un tercer lugar (tras las alcabalas y almojarifazgos, y el diezmo), la renta
del tabaco fue unos de los principales ingresos durante el ultimo tercio del siglo
XVIIL Sus beneficios se destinaban a la manutencion de las tropas de Santiago,
Concepcion, la guarnicion de la isla Juan Fernandez y Valparaiso. Pese a la odiosi-
dad que generaba entre la poblacion, este monopolio se heredara a los gobiernos
republicanos. Cuando las circunstancias lo permiten esta renta se suspende, pero
luego se vuelve a reponer, ya que supone un ingreso fijo considerable.

El estanco, las alcabalas, y el diezmo, que durante la Colonia corresponden
a gran parte de las entradas, seguiran figurando como rubros de importancia
tras la independencia.

Ahora bien, si dejamos el detalle de las rentas y observamos la tendencia
global del ingreso, el estudio de John TePaske y Herbert Klein da cuenta de
un fuerte aumento a fines del siglo xvi1, crecimiento que, aun cuando es ma-
tizado por Mauricio Folchi y Maria Lopez, no deja de ser significativo, como
se aprecia en el grafico N© 1%

% Segtin un informe elaborado por Claudio Gay sobre el estado de las rentas de hacienda en
1809, larenta de alcabala ascendia a 140.252 pesos (15.8%), y el almojarifazgo a 37.463 pesos, (3.3%).
El total de las entradas es de 888 672 pesos. Claudio Gay, “Estado de las finanzas en 18097, fjs. 18-21.

°! El almojarifazgo gravaba con un 3% las importaciones y exportaciones, sobre la carga
registrada. Al igual que la alcabala, se entregaba en arriendo. La averia gravaba la exportacién
por mar y por tierra, exceptuando la yerba mate. Véase Cruchaga, op. cit., p. 234.

52 Cruchaga, op. cit., p. 224.

%% El diezmo se distribuia de la forma siguiente: 1°. Dos novenos reales: Corresponde a la
tercera parte del producto total de los diezmos. Desde 1760 este ramo se destin6 a la Casa de
huérfanos de Santiago. 2° Carta episcopal: Cuarta parte correspondiente al obispo, se deducia del
total tras haber extraido los dos novenos reales. 3° Cuarta capitula: Otra cuarta parte igual que
la anterior, destinada a pagar las rentas del cabildo eclesiastico. 4° Noveno y medio de fabrica:
correspondiente a un noveno y medio de la mitad del total de los diezmos destinado a los gastos
de la construccién y conservacion de iglesias. 5° Noveno y medio de hospitales; y 6° tres por
ciento del Seminario. Cruchaga, op. cit., pp. 225, 226.

5 El principal problema notado por Mauricio Folchi y Maria del Mar Lopez en a las cifras
de John TePaske y Herbert Klein, es que incluyen las existencias de los afios anteriores, lo que
incrementa de forma considerable algunos ramos. En un cuadro corregido para los afios 1758-
1764 la variacién media es de -35% del ingreso total. Folchi y Lépez, op. cit., cuadro N° 3, p. 13.
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Grdfico N° 1
INGRESOS DE LA CAJA REAL DE SANTIAGO, 1700-1810%
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FUENTE: Folchi y Lopez, ap. cit., p. 10.

En lo referido a los egresos, el grafico N° 2 muestra que hay un fuerte
aumento del gasto fiscal. Aunque no contamos con cifras corregidas en el caso
de las salidas, se puede advertir que existe un relativo equilibrio financiero
entre el cargo y la data.

Grdfico N°2
GASTO FISCAL DE LA CAJA REAL DE SANTIAGO, 1750-1810
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FUENTE: TePaske y Klein, op. cit.

% En el grafico, el cargo contable corresponde a las cifras de John TePaske y Herbert Klein, y el
cargo corregido a las cifras que presentan Mauricio Folchi y Maria Lopez.
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Como veremos al analizar en detalle las finanzas durante el siglo xix,
esta relativa estabilidad financiera se quiebra con el inicio de las guerras de
independencia, cuando los gastos militares demandan una inversion que las
entradas corrientes no pueden solventar. En aquel momento se recurre al
endeudamiento interno y externo.

A continuacion, se abordaran en detalle algunas rentas que tuvieron rele-
vancia durante el periodo colonial, y que tendran un espacio central en la con-
figuracion de las finanzas tras la independencia.

INSTITUCIONES DE HACIENDA Y SISTEMA IMPOSITIVO,
ANTECEDENTES
COLONIALES Y REPUBLICANOS

El sistema de impuestos coloniales, caracterizado por su significativa comple-
jidad, se reorganiz6 a partir de 1786 siguiendo las directrices de la Secretaria
de Hacienda. Los impuestos fueron clasificados en: real hacienda, ramos
particulares, ramos ajenos, atrasos y deudas; “cada grupo contenia diversas
partidas. Los principales cambios observados responden a las partidas de
mayores ingresos”’.

La estructura de los impuestos no varié mucho tras la independencia, y en
efecto, en la década de 1850 las rentas se siguen clasificando en contribuciones
directas, indirectas, monopolios y rentas eventuales. Las entradas directas
comprenden aquéllas que afectan a la propiedad y las personas, e incluyen la
contribucion territorial, el catastro, el derecho sobre imposicion de capitales,
patentes y peajes. Las rentas indirectas incluyen, por su parte, los derechos de
aduana (importacion y exportacion), y los derechos de almacenaje, faro, muelle,
tonelada y remolque. Los monopolios comprenden las especies estancadas,
tabaco, naipes y papel sellado. Por altimo, los ramos eventuales corresponden
a las rentas provenientes de la venta de terrenos fiscales®.

En lo que respecta a las instituciones, como veremos a lo largo de este
trabajo, primo6 una reestructuracion del sistema cuyo objetivo fue reacomodar
los impuestos a la nueva realidad politica, es decir, readecuar la instituciona-
lidad teniendo presente que la cabeza de la organizacion ahora seria local. El
organigrama N° 1 ilustra la nueva configuracion.

% Folchi y Lopez, op. cit., p. 14.
57 Anuario Estadistico de la Repiblica de Chile, 1861, p. 119
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) Organigrama N° 1
ORGANIZACION DE LA SECRETARIA DE HACIENDA (4. 1818

Secretaria de Hacienda

Tribunal

de Cuentas

|
| | 1 I 1
Tesorerias Casa
Correos Aduanas . Estanco
provinciales de Moneda
Resguardos

Debido a la importancia que tienen algunas de las secciones, como el
Tribunal de Cuentas, la Renta del Tabaco o Estanco y la Casa de Moneda, nos
detendremos a examinar su funcionamiento a fines del periodo colonial, para
luego observar las transformaciones que supuso el proceso de independencia.

Renta o estanco del tabaco

Desde mediados del siglo xviiI los estancos adquieren un perfil mas moderno,
organizandose su administracion bajo el control centralizado de la Real Ha-
cienda. Las reformas y la politica de establecer esta renta en los lugares que
no contaban con ella buscan incrementar las entradas del erario, mejorar la
gestion y evitar el contrabando de las especies estancadas.

El funcionamiento se daba de dos formas, en algunos casos se monopoli-
zaba la produccion de la especie y, en otros, se llegaba a un acuerdo con los
productores que entregaban su produccion a la administracion, como fue el
caso del estanco del tabaco en el virreinato peruano®.

En el reino de Chile se instaura el estanco del tabaco en marzo de 1753,
primero en el obispado de Santiago, y un ano mas tarde en el obispado de
Concepcion. La institucion queda bajo la administracion de una junta presidida
por el Gobernador, dos oidores y un administrador general. El establecimiento
de larenta viene acompafiado de la prohibicion de cultivo y trafico de la planta.
Ahora el suministro depende de Lima y la mercaderia procede del exterior,
por lo que la administraciéon local tendra poco control de las cantidades y la
forma del abastecimiento®™.

% Sergio Villalobos y Rafael Sagrado, Los estancos en Chile, p. 18.
% Agnes Stapff, “La renta del tabaco en el Chile de la época virreinal: Un ejemplo de la
politica mercantilista”, p. 8.
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Una vez establecido el estanco, las quejas surgieron de inmediato y alcanza-
ron ribetes de revuelta. Los comerciantes obtuvieron el apoyo del Cabildo y se
hicieron numerosas stiplicas para su suspension, pero a pesar de los pasquines,
circulares, e “indicios de agitacion violenta”, la renta no se suspendi6. Agnes
Stapff seniala que el comercio del tabaco “era una de las ramas mas lucrativas
del comercio entre Pert y Chile”, siendo una de las areas en que se iniciaban
los comerciantes menores “como primer hito en el camino de la acumulacién
de capital y realizacion de grandes negocios” y, por ello, el descontento que pro-
voco el estanco era de esperarse, y las autoridades estaban conscientes de ello®.

En relacion con los ingresos provenientes de esta renta, Agnes Stapff sos-
tiene que en Chile los ingresos netos fueron porcentualmente mas altos que en
Pert, México y el virreinato del Rio de la Plata, debido a “la gran expansion
del vicio”, y en parte gracias a la buena administracion del estanco®. La misma
autora sefnala el caracter de “nica columna”, “nervio de la estructura estatal”
que tenia esta renta, sobre la que descansaba la hacienda publica®.

El establecimiento de la renta del tabaco influy6é de manera directa en el
aumento de las entradas fiscales:

“Ese fenomeno significé contar con caudales para la mantencion del Ejér-
cito, realizar obras publicas, establecer nuevos organismos y mantener una
burocracia que, aunque pequeiia, fue en aumento”®.

Pero podemos ir mas lejos, como sefialan Sergio Villalobos y Rafael Sagredo:
“Es indudable que la Renta jug6 un papel de primer orden en la marcha hacia
el autofinanciamiento del reino de Chile”®.

La estructura administrativa de la renta era la siguiente: a la cabeza se
encontraban las dos administraciones generales, de la que dependian las ad-
ministraciones de los partidos donde se situaban los “estanquillos”, ubicados
en lugares con alguna densidad poblacional. Habia también una “tercena” o
almacén de los tabacos, que era el encargado de proveer a los estanquillos.

Este cuadro de la administracion del estanco lleva a Sergio Villalobos y
Rafael Sagredo a sostener que su organizacion no constituyé una red buro-
cratica densa. Y en lo que respecta a los estanquillos, estiman que a fines de la
Colonia se contaban en menos de noventa®. Los encargados de los estanquillos

60 Stapft, op. cit., p. 6.

ot Stapff, op.cit., p. 22. Sergio Villalobos y Rafael Sagredo senialan también el fuerte consumo
de tabaco, principalmente en rama, transversal a todos los sectores de la sociedad, mujeres y nifios
incluidos. Villalobos y Sagrado, op.cit., p. 80.

62 Stapff, op. cit., p. 24.

5 0p. cit., p. 87.

o 0p. cit.

% Sobre el al nimero y estructura de la administracién de la renta nos remitimos a la inves-
tigacién de Sergio Villalbos y Rafael Sagredo, quienes sostienen como excesivo el nimero de
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eran particulares que se desempenaban a comision, recibiendo un porcentaje
sobre las ventas. La factoria de Valparaiso contaba, a su vez, con un resguar-
do de tierra y otro de mar. El nimero de funcionarios de la renta alcanzaba
los veintinueve empleados, exceptuando los guardas de los resguardos y los
estanquilleros, que funcionaban como independiente y a comision.

Casa de Moneda

Casa de Moneda de Santiago y presos de la policia, en Claudio Gay, Atlas de la historia fisica y
politica de Chile.

A mediados del siglo xvii el comercio habia experimentado un desarrollo
importante y la escasez de numerario resultaba un problema limitante. En vista
de ello, el Cabildo de Santiago elevé una solicitud para que se prohibiese la
exportacion de dinero amonedado, y la peticion posterior de crear una casa
de moneda en la ciudad de Santiago. Las peticiones no fueron oidas y un
particular hizo las gestiones que llevaron a su establecimiento.

En 1743, Francisco Garcia Huidobro, un vecino encomendero de Santiago,
solicita en Madrid el establecimiento de la casa de moneda a sus expensas,

trescientos estanquillos que estima Agnes Stapff. Por otra parte, esta misma autora sostiene que
dicha administracion ejercié una influencia en la estructura social de Chile, por la posibilidad
de asenso que suponia el acceder a uno de los cargos administrativos de la Renta. No obstante,
viendo el nimero de puestos que la componian es dificil aceptar su planteamiento.
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construccion y material incluidos. En retribucion se le otorga el beneficio de
conservar a perpetuidad el cargo de tesorero, pudiendo disponer de este como
estimase conveniente, ademas del titulo de marqués de Casa Real. El real erario
se contentaba solo con el derecho de senoreaje, estipulando que si la Corona
decidia cesar el contrato deberia reembolsarle los gastos que hubiese realizado®.

La institucion se instala en Santiago a fines de 1749, y se comienza a elaborar
moneda de plata y de oro. El historiador Diego Barros Arana sefiala que en
un principio ésta era muy imperfecta “no eran precisamente circulares, i ni
siquiera rigorosamente exactas en su peso””. Destaca que la moneda acufiada,
pese a lo facil que resultaba su falsificacion y reducir su color real, circulé en
el pais hasta mediados del siglo XIx.

La acufiacion resolvio en parte el problema de la escasez de numerario y
estimulo el trabajo de las minas de oro y plata, lo que se revela en el importante
aumento que experimenta el derecho del quinto real®.

El sistema funciona en manos particulares durante veinticuatro anos. En
1770, la Corona toma el control directo de la acufiacion y determina su derecho
exclusivo, reembolsando los gastos al marqués de Casa Real, quien conserva
su cargo de tesorero.

A principios del siglo xix las entradas de dicha institucién fueron decre-
ciendo, aunque su permanencia se asegurd, porque en palabras del ministro
de Hacienda Diego Benavente: “Es el tnico establecimiento que ha escapado
a el hacha revolucionaria, bien que no es hoy lo debia ser, ni aun lo que fué
antes”. Esta disminucion de sus ingresos lleva al Ministro a senalar:

“No pretendo por ahora considerarla como una renta productiva al Estado,
sino solo como el taller necesarisimo para prover a la plaza de la especie
moneda””.

Si se tiene en cuenta el problema constante de la escasez de numerario,
mantener el buen funcionamiento de la Casa de Moneda e intentar aumentar
la acunacién de monedas se volvera un objetivo importante.

Tribunal de Cuentas o Contaduria Mayor

El Tribunal de Cuentas se crea por real cédula el 28 de julio de 1767, antes
se dependia del tribunal de Lima. Su funcién principal era controlar y tomar
el estado de cuentas, pero también cumplia labores consultivas para con las
autoridades civiles, informando del estado de la hacienda publica.

% Diego Barros Arana, Historia jeneral de Chile, tomo V1, pp. 174, 330.
7 0p. cit., p. 175.
8 Op. cit.
% MH, 1824, p. 15.
0 0p. cit.
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Veinte anos después de su creacion, en 1788, cuando Ambrosio O’Higgins
es nombrado como gobernador, pide al Tribunal de Cuentas

“un estado de los productos y gastos de dicho ao, con especificacion exacta
del valor respectivo de cada ramo, y de los gastos, atenciones, pensiones
y sueldos que tenia a su cargo””".

Este documento evidencia que la institucion funcionaba bien, o al menos
cumplia con los objetivos para los que se habia creado.

La significacién que va cobrando el tribunal se refleja en el aumento de
su planta de empleados. En 1809, ademas del contador mayor figura solo un
oficial primero en la plana; en 1818, un informe de la Contaduria General
sefiala, ademas del contador mayor, a seis oficiales, un escribano-archivero
y un portero”.

Ser el organismo fiscalizador de las cuentas publicas otorga una impor-
tancia central a esta institucion, pero su posicion al interior del engranaje de
gobierno se debe al papel de consultor en materias juridicas. Los temas sobre
los que dispone el tribunal son muy variados, y van mucho mas alla de la
organizacion de las cuentas piblicas. Sobre los funcionarios y sus carreras,
es este tribunal el que otorga la aprobacion, y en numerosas oportunidades
vemos que el ministro de Hacienda se remite a pedir la opinion de este para
dirimir alguna cuestion tocante a nombramientos, asensos, sueldos o despidos.
Por todos los factores sefialados, y para un funcionamiento mas expedito de la
administracion, se busca una cercania entre quien se encuentra a la cabeza del
tribunal y el gobierno. Asimismo, se explica que una vez finalizada la guerra
contra los realistas, se considere reformarlo de inmediato.

En 1817 Rafael Correa de Saa elabora un reglamento para la organizacion
de la hacienda piiblica, que, si bien no sera sancionado como ley, establece las
directrices que se retomaran posteriormente para reformar de las instituciones
como el Tribunal de Cuentas”.

Segun manifiesta este reglamento, la principal funcién del tribunal es to-
mar las cuentas

' Claudio Gay, Historia fisica y politica de Chile, tomo 1v, p. 358.

”? AMH, vol. 12, s/fj.

7 El Plan de Hacienda sera presentado al Director Supremo por el ministro de Hacienda
Hipolito Villegas, quien particip6 en la discusion del proyecto. Este comprende a la hacienda en sus
dos caras, los derechos e instituciones que la componen. Consta de doscientos cuarenta articulos y
diecinueve estados de asignacion de gastos y sueldos. Como el objetivo es una reorganizacion tanto
de la hacienda como de la administracién de ella, cada item contempla los reajustes y reformas
que se consideran para su mejora. En orden de aparicion, los ramos que integran el reglamento
son los siguientes: Renta de Correos, Rentas Unidas, Casa de Moneda, Tesoreria General, Tribunal
de Cuentas. Dado que el proyecto era una reforma de la hacienda y administracion, el resto de
las partidas corresponde a distintas ramas de gobierno (administracion interior y justicia), aunque
también se incluye un item sobre Empleados. Rafael Correa de Saa, Reglamento de Hacienda.

70



“de todas las Rentas y derechos pertenecientes al Estado, a todas y quales-
quiera personas en quienes huviese entrado, o entrase hacienda publica...””;

en otras palabras, la “vigilancia” de las oficinas de hacienda. Su jurisdiccion
se extiende a las comisiones que perciban caudales de hacienda, las que
deben rendir cuentas al tribunal, pues de lo contrario las tesorerias no estan
autorizadas para realizar ningtn tipo de libramiento. Los presupuestos de
gastos de hacienda también deben ser examinados por el tribunal, que debe
velar por la economia e informar cualquier “exeso, dispendio o desarreglo”.
En el texto se recalca que debe evitar el fraude y cuidar el cumplimiento de
la presentacion de las cuentas:

“Debe siempre este Tribunal entender que toda cuenta y presupuesto no
se le pasa para el simple examen del guarismo, sino para conocer sobre la
veracidad y justicia de cada partida, a efecto de que jamas se dispendien
los fondos publicos””.

Otra de sus funciones sera simplificar y agilizar las tareas de las oficinas, “dic-
tando los modelos convenientes a evitar la importuna e inoficiosa multipli-
cacion de trabajo”, buscando, asimismo, impedir los abusos de empleados
arbitrarios. Por tltimo, debera proponer la pauta de comisos para prevenir el
contrabando, premiando la fidelidad de los funcionarios, “sin consideracion
a simples representaciones o personerias”’.

En 1820 se realiza la primera reforma al tribunal, el motivo es la recurrente
crisis de la hacienda publica. Se estipula:

“El Tribunal Mayor de Cuentas debe ser el eje principal, que debe dar
movimiento regular i uniforme a esta complicada maquina...””.

Para ello se estima preciso

“entresacar de todas las oficinas de Hacienda empleados de las cualidades
que se requiere para componerlo, i quiza convenga llamar ciudadanos sin
ejercicio””.

Enlo que se refiere a sus facultades, prerrogativas, distinciones y funciones,
el tribunal quedara “arreglado a las leyes i demas disposiciones que estuvieron

™ Correa de Saa, Reglamento..., op. cit., articulo 91, fj. 26.

s Op. cit.

5 0p. cit., articulo 97, fj. 28.

7 “Oficio del Exmo. Supremo Director al Exmo. Senado. Santiago 15 de mayo de 1820. Ley
sobre organizacion del tribunal de cuentas”, p. 72.

s 0p. cit.
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en practica antes de nuestra emancipacion politica””, con la excepcion de los

vinculos que se mantenian con la metrépoli, y relacionado con a los juicios
ordinarios, que ahora corren por cuenta de la Junta de Hacienda.

La dificultad de reformar las instituciones coloniales se observa en estas
disposiciones. Por una parte, se busca una adecuacion a los nuevos tiempos,
pero, por otra, el marco juridico y los reglamentos coloniales se mantienen
vigentes, de manera que la voluntad de cambio se ve restringida a este con-
texto. Esta necesidad de ajustarse a los canones se lee en las palabras con que
el Director Supremo finaliza la exposicion del proyecto de reforma:

“Sin perjuicio de lo espuesto, el Tribunal presentara a la posible brevedad
una instruccion de sus facultades, prerrogativas, etc., recopilando en ella
cuantas dispociciones haya del caso, para que examinada se vea si con-
viene ampliarla o restrinjirla, segtin nuestro actual estado politico i buena
administracion”®.

La voluntad de cambio y transformaciones se dan finalmente en un espa-
cio delimitado. En este caso, concierne mas bien la nueva organizacion de la
planta de empleados y las nuevas funciones que le compete desempenar al
tribunal como eje de la reestructuracion y organizacion de la hacienda publica.

Bajo los gobiernos conservadores, y buscando acomodar las funciones de
esta institucion a los nuevos procesos que vive el pais en materia econémica
y comercial, se realizard una nueva reforma en 1839.

En dicha ocasion, haciendo uso de las facultades extraordinarias que
le confiere la Constitucion, el Presidente de la Republica dicta una nueva
ordenanza del tribunal en forma de decreto. El argumento que la motiva es
el atraso constatado en el examen y fenecimiento de las cuentas, situacion
que conlleva a la acumulacion de aquellas mas recientes, resultando un grave
perjuicio a la hacienda publica®. La ordenanza es un documento extenso,
y regula las distintas funciones de la que ahora pasa a llamarse Contaduria
Mayor. El reglamento evidencia como se aplica a una realidad particular el
discurso conservador de control y orden, tocante a todas las esferas, y que, en
este caso, se refleja en los instrumentos de castigo que acompanan la funcién
de control de las finanzas antes descrita. Por otra parte, se constata como el
Ejecutivo extiende su esfera de accion, puesto que sera el gobierno quien nom-
bre en adelante a los cuatro contadores que se desempenaran en el despacho
de la nueva Contaduria. En el caso de los ministros y fiscales que formaran
el Tribunal de Cuentas, que ahora corresponde a la seccién encargada de los

? “Oficio del Exmo. Supremo... 15 de mayo de 1820... tribunal de cuentas”, op. cit., p. 73.

8 Ricardo Anguita, Leyes promulgadas en Chile desde 1870 hasta 1907 inclusive.

8 “Tribunal superior de cuentas. Contaduria mayor. Ordenanza”, Valparaiso, 18 de mayo
de 1839, p. 321.
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pleitos de segunda instancia, se especifica que sera el Presidente mismo quien
nombrara a dichos funcionarios®.

Otro aspecto es la injerencia que cobra la figura del contador mayor, quien
entre sus funciones debe tomar razon de las leyes, reglamentos, decretos, pre-
supuestos de gastos, titulos y despachos de empleados, licencias temporales o
absolutas, cédulas de retiros y jubilaciones; vale decir:

“de cuantas disposiciones gubernativas tengan relacion con la hacienda
publica, propios y arbitrios de pueblos y establecimientos que estén bajo
la inmediata proteccion del Gobierno”®.

Por ultimo, nos interesa sefialar que los treinta y cuatro articulos dedicados
al titulo 11: “De la remision y recibo de las cuentas, su examen y fenecimiento”,
regulan en el mas minimo detalle esta funcién, muestrando que el control sobre
las oficinas fiscales es una de las prioridades de dicha reforma.

A partir de la década de 1830, es un leit motiv gubernamental sefialar
que la eficiencia es una de las garantias del crecimiento econ6émico (y puesto
que los ingresos dependian de los derechos aduaneros esto se revela cierto).
Dicho discurso se concretiza en este afan de control, pues si no se amplia la
base impositiva ni se modifica la politica fiscal, los ingresos dependen, en gran
medida, de la buena gestion de los empleados de hacienda. El contrabando,
desarreglo y dispendio de los caudales es un lujo que el Estado no se puede dar.

El breve examen que se ha presentado sobre las instituciones de hacienda
y las finanzas a fines del periodo colonial, permite ver que la transformacion
mas significativa que supone la independencia se relaciona con la apertura y el
desarrollo del comercio, puesto que como se observa en este apartado, las insti-
tuciones y las rentas no varian de forma profunda. Las rentas mas importantes
de los anos coloniales se mantendran a la cabeza de los ingresos durante las
primeras décadas independientes; la alcabala, el almojarifazgo, el diezmo y el
estanco, representan las entradas mas estables y duraderas. Respecto a las insti-
tuciones, las transformaciones que las afectan se dirigen a mejorar su eficiencia
y readecuarlas a los nuevos objetivos politico-econémicos. La crisis econémica
que supone la ruptura con la monarquia y la falta de recursos motivan muchas
de las reformas, se busca, con ahinco, incrementar los ingresos fiscales.

COMERCIO

El estudio de la evoluciéon del comercio es un aspecto fundamental para
comprender el proceso de organizacién de la hacienda publica tras la inde-
pendencia. Aunque no es el tema central de nuestro trabajo, consideramos

82 “Tribunal superior de cuentas... 8 de mayo de 1839, op. cit., articulo 47.
8 0p. cit., articulo 6.
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que la configuracion de la hacienda publica esta intimamente ligada, en el
caso chileno como en otros, a la trayectoria que sigue el comercio exterior.
Por ello, en las paginas que siguen presentaremos un panorama general que
complementaremos con algunas fuentes de época®.

A fin de contextualizar la evolucion, las permanencias y transformaciones
que se experimentan con la independencia, en un comienzo nos situaremos a
fines de la Colonia. Luego examinaremos las consecuencias que tiene la ruptura
con la metrépolis, para, finalmente, abordar la reconfiguracion del comercio
local durante el periodo republicano, que abarcamos hasta los anos 1850.

El comercio a fines de la Colonia, los problemas de un mercado
regional pequerio y dependiente

En las dltimas décadas del siglo xvi11, y al igual que en los afios anteriores,
la economia del reino de Chile se sostenia de la produccién agropecuaria, y
su principal mercado de exportacion era Perd. Por su parte, la produccion
minera del norte se destinaba a la metropolis, como resultado de la politica
econémica mercantilista colonial. El viajero francés Amadée Irezier describe
asi la situacion economico-comercial a inicios del siglo xviir:

“En general, podemos decir que todo el pais es muy rico, no obstante los habi-
tantes son pobres en dinero, pues en lugar de trabajar en las minas, se contentan
con el comercio de cueros, de sebo, de carne seca, de canamo y de trigo”.

A fin de comprender las caracteristicas del comercio colonial y las trans-
formaciones y continuidades que se heredan tras la independencia, nos deten-
dremos en tres aspectos:

- En primer lugar, la dependencia respecto a Perua y el monopolio que

ejercen los mercaderes limenos.

- Ensegundo lugar, la saturacion que se observa en el mercado local como

resultado de las politicas de apertura comercial de fines del siglo xviIL

— En tercer lugar, y relacionado con los temas anteriores, la balanza

comercial deficitaria.

La dependencia del comercio local frente al monopolio que ejercian los
mercaderes limefios, motivé recurrentes quejas y representaciones de las

8 Para un estudio en profundidad sobre el tema véase Eduardo Cavieres, Servir al Soberano
sin detrimento del vasallo, Eduardo Cavieres, Comercio chileno y comerciantes ingleses 1820-1880. Un
ciclo de historia economica; Gabriel Salazar, Mercaderes, empresarios y capitalistas (Chile, siglo xix); Luis
Ortega, Chile en la ruta al capitalismo. Cambio, euforia y depresion 1850-1880; Marcello Carmagna-
ni, “La produccion agropecuaria chilena. Aspectos cuantitativos (1680-1830)”; Carmagnani, Les
mécanismes..., op. cit; Sergio Villalobos, El comercio y la crisis colonial. Un mito de la Independencia.

8 Amadée Frezier, Relation du voyage de la mer du Sud aux cites du Chily et du Pérou, fait pendant
les années, 1712, 1713 et 1714, p. 103 (original en francés, traduccion del autor).

74



autoridades locales. En efecto, el control de los precios reducia al minimo los
beneficios de los productores chilenos. Como sefiala Manuel de Salas, sindico
del Tribunal del Consulado de Santiago:

“El comercio que este reino hace con los demas de Ameérica es casi todo de
frutos de su suelo y una muy pequenia parte de su industria. El primero por
todos respectos es el trigo. 220.000 fanegas se llevan anualmente a Lima;
de éstas, 170.000 se embarcan en el principal puerto de Valparaiso; alli
se compran por los duefios de 26 buques que hacen este comercio, todos
vecinos de Lima, a excepcion de tres que hay en la Concepcion, que, inme-
diatos al mar, tienen mejores proporciones. Unidos entre si por el comun
interés, lo compran a infimo precio, tal que, cuando no deja pérdida a los
comerciantes del pais, s6lo queda a los cosecheros una pequena utilidad,
esto es, por sus tierras y su trabajo muy moderadamente avaluados”®.

Cuadro N° 4
PRINCIPALES PRODUCTOS DE EXPORTACION
AL VIRREINATO PERUANO, ANO 1795

Producto Cantidad Precio Total en pesos
Trigo 220.000 anegas 10 reales  275.000
Sebo 21.000 quintales 5 pesos  105.000
Cobre en barra 13.000 quintales 8% pesos  110.500
Cobre labrado 16.000 libras 3 reales 6.000
Jarcia en blanco 12.000 libras 215 reales 24.000
Almendras 12.000 libras 215 reales 3.750
Vino 6.500 botijas 1% ab pesos 32.500
Cuero de vicuna 1.500 10 reales 1.875
Congrio seco 200 quintales 20 pesos 4.000
Cordobanes 14.500 10 reales 15.625
Charqui o cecinas 1.500 quintales 3 pesos 3.000
Grasa de vaca 1.200 abs. 2 pesos 2.400
Harina 600 fanegas 10 reales 750
Productos varios®” 25.000
Total 609.400

FUENTE: De Salas, 0p. cit., tomo 1, p. 162.

El cuadro N° 4 y el cuadro N° 5 dan cuenta de la predominancia que
tienen las exportaciones de productos agropecuarios a Pera que, como seniala
Amadée Frezier, estructuran la economia y produccion local.

8 Manuel de Salas, Escritos de Don Manuel de Salas y documentos relativos a ély a su familia, p. 160.

% Anis, orégano, nueces, hilo bramante, frutas secas y en dulce, cocos, legumbres, estribos de
madera, petacas o arenas de cuero, cachanlagua, culén, velas de sebo, lenguas de vaca, azafran,
cueros al pelo y curtidos, cebadas, quesos, pescadilla, manteca, ponchos, y alguna madera.
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Cuadro N° 5
VALOR Y CANTIDADES FISICAS EXPORTADAS A PERU

1770-1809
Afios Cantidades Indice Valor Indice
(toneladas) (pesos)
1770-1779 11.968 100,0 599.666 100,0
1780-1789 13.773 115,0 619.400 103,3
1790-1799 15.397 128,6 599.400 99,9
1800-1809 17.168 143,4 589.533 98,3

FueNTE: Carmagnani, Le mecanismes..., op. cit., p. 59.

El cuadro N° 5 muestra el descenso que experimenta el ingreso por ex-
portaciones hacia fines del periodo colonial, crisis que se acrecentara durante
la coyuntura de la independencia y con posterioridad, puesto que la guerra
afectara de forma directa las estructuras productivas.

Sin embargo, Marcello Carmagnani sefiala que en estos afios (1779-1809) se
observa un crecimiento del comercio interior, que esta, a su vez, determinado
por el comercio exterior, en vista de que la colonia esta sujeta a las economias
dominantes de Pert y Espana. El autor sostiene que es la presion que ejercen
dichas economias en estos nicleos urbanos, que operan como centros para la
colecta de bienes de exportacion y distribucion de bienes importados, lo que
conlleva al aumento de la demanda interior y a la centralizaciéon econémica
en torno a la ciudad de Santiago y el puerto de Valparaiso, proceso que se
reafirma en la primera mitad del siglo xIx.

Pese al aumento de las transacciones comerciales y al crecimiento de la
poblacién, el mercado interno siguié siendo muy pequeno, y la saturacién
de productos importados fue corriente a fines de la Colonia. Por otra parte,
la fuga de metales y el control de precios ejercido desde Peru contribuian al
déficit constante en la balanza de pagos, tendencia observada durante todo el
periodo, y uno de los principales problemas que heredan los gobiernos tras
la independencia.

En cuanto al comercio exterior, las importaciones estaban constituidas por
las mercaderias europeas que se enviaban desde la metropolis. Desde Pert
se trafa: azicar, bayeta y tocuyo, y desde Paraguay, yerba mate. A esto se de-
ben agregar los productos estancados de la real hacienda (tabaco, pélvora y
azogue)®.

Una segunda caracteristica del comercio colonial fue la saturacion que ex-
periment6 el mercado interno producto de las politicas de apertura comercial

8 Villalobos, op. cit., p. 187.
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propiciadas por la Corona en la segunda mitad del siglo xvii®. Josep Maria
Delgado senala:

“el monopolio espanol firma su acta de defuncién en noviembre de 1797
con la autorizacion del comercio de neutrales y ala apertura de los puertos
habilitados a los buques de bandera extranjera™,

ya que esta apertura favorecio el ingreso de mercancias extranjeras que ya no
necesariamente entraron via intermedio de la Peninsula; el pequefio mercado
chileno se vio saturado y muchos comerciantes arruinados. La libertad de
comercio de fines de siglo contribuy6 a aumentar las entradas fiscales de la
Corona, al tiempo que aumentaban las exportaciones desde Espafia a América
y viceversa’, pero en el caso americano, la inundacion de productos europeos
tuvo consecuencias nefastas para la pequefa industria manufacturera y, por
otra parte, contribuy6 a exacerbar la crisis de circulante.

El “estado ruinoso” del reino a fines del siglo xv1i1 es con agudeza descrito
por Manuel de Salas, quien dirige un informe sobre el estado de la industria,
comercio y agricultura. En sus palabras, “En el papel todo se mejora, pero las
cosas estan como en los siglos anteriores™

“El reino de Chile, sin contradiccion el mas fértil de la Ameérica y el mas
adecuado para la humana felicidad, es el mas miserable de los dominios
espaiioles: teniendo proporcion para todo, carece de lo necesario, y se
traen a €l frutos que podria dar a otros™”.

La situacion geografica de Chile tampoco favorecia a esta apertura comer-
cial, puesto que si los mercaderes de Pert o de Buenos Aires se vefan satura-
dos, podian derivar a sus zonas de influencias las mercaderias sobrantes. En
el caso de Chile, altimo reducto, no habia zonas de influencia, y el pequetio

% Como indica Josep Maria Delgado, “El ‘comercio libre’, por su parte, debia garantizar que
una parte substancial de la plata fuerte acufiada en América fuera utilizada como medio de pago
preferente de las exportaciones efectuadas desde Espana a través del comercio libre. No es casual
que la mayoria de los 35 puertos americanos habilitados al comercio libre entre 1765 y 1778 se
localizaran en regiones del imperio receptoras de situados”. Josep Maria Delgado, “Construir el
Estado, destruir la Nacién. Las reformas fiscales de los primeros Borbones y el colapso del sistema
de equilibrios en el Imperio Espafiol (1714-1796)”, p. 81.

% Josep Maria Delgado, “La integracion de Hispanoamérica en el mercado mundial (1797-
1814)”, p. 47.

' Véase Carlos Marichal, “Beneficios fiscales y costos del colonialismo: las remesas america-
nas a Espafia 1760-1814”. Un analisis detallado de las dindmicas comerciales entre la Peninsula y
las colonias americanas, y el impacto de las reformas comerciales del siglo xvi11, en Josep Maria
Delgado, Dindamicas imperiales (1650-1796) : Espana, América y Europa en el cambio institucional del
sistema colonial espafiol.

92 Salas, op. cit., p. 158.

% Op. cit., p. 152.
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mercado que constituia esta colonia se veia sobrepasado por la abundancia
en relacion con su escasa demanda. Manuel de Salas, sindico del Consulado,
expresa claramente la crisis que vive el comercio:

“El comercio, una profesion sujeta a reglas y que exige principios, ha sido
aqui Ginicamente el arte de comprar barato y vender caro. Antes ofrecia
grandes utilidades a los que lo ejercian, porque eran menos atn que las
menores necesidades facticias; pero, entretenidas por pocas manos, unian
en ellas sus productos. Asi, el que ejecutaba la valiente accién de un viaje
a Buenos Aires, o tenia el arrojo de embarcarse para Espana, lograba la
admiracién y riqueza que hoy no consigue el que da la vuelta al mundo
[...] Lalibertad concedida al comercio, la facilidad de hacerlo, y las nece-
sidades que recen, han hecho fluir sobre este medio de satisfacerlas una
inundacion de gentes, que, no adelantando en conocimientos, ni pudiendo
aumentar los consumos, va bajando los precios; con la concurrencia hacen
que la multitud de traficantes se estorbe por la pequefiez del circulo™*.

La tercera caracteristica a la que nos referimos, y relacionada con la aper-
tura comercial y el incremento de las importaciones de fines del siglo xvii,
es la balanza comercial deficitaria. Ya mencionamos en un primer momento
que la economia chilena subsistia gracias a la exportacion de productos agro-
pecuarios y de metales. No obstante, dicha exportacion no compensaba la
importacion de manufacturas y productos europeos que excedian al pequefio
mercado colonial. Como veremos mas adelante, esta situacion se mantendra
a lo largo del siglo x1x.

Cuadro N° 6
IMPORTACIONES Y EXPORTACIONES 1788-1802

Afio Importaciones Exportaciones Déficit
1788 2.016.608 676.922 1.339.685
1789 1.676.759 696.167 980.590
1791 1.294.317 665.800 628.517
1802 1.963.857 751.372 1.212.485

FueNTE: Villalobos, ap. cit., p. 188.
El cuadro N° 6 nos otorga una idea del déficit de la balanza comercial
que afectaba a la economia chilena. En el contexto de una economia colonial

esto no resulta asombroso, es parte de su estructura misma, aunque no por
ello dejaba de generar preocupacion en las autoridades y comerciantes. Este

9 Salas, op. cit., p. 159.
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déficit resultaba doblemente danino para la economia local, pues propiciaba
la fuga de metales, base de la riqueza segun los dictados mercantilistas y, por
otra parte, ocasionaba una escasez de circulante que afectaba de forma directa
al comercio interior. Revertir esta situacion fue una de las labores a las que se
abocaron los futuros ministros de hacienda republicanos sin grandes resultados.

La guerra de independencia y la crisis comercial

Los historiadores y economistas que trabajan el periodo sostienen ideas dife-
rentes en cuanto al impacto que tuvo la guerra de independencia en la esfera
econoémica; el desorden y la escasez de estadistica fiable no facilitan la tarea®.
Algunos consideran que los primeros decenios de vida independiente no repre-
sentan un cambio radical respecto a fines de la Colonia, como senala Marcello
Carmagnani, quien trabaja las variables de comercio exterior, comercio interior
y produccion® ; también Gabriel Salazar, para quien el modo de produccion
se inserta en una tercera fase del modo de produccion y acumulacién colonial
en el que incluye gran parte del siglo x1x, (1690-1873).

Sobre el impacto de la guerra de independencia las opiniones también
difieren. La mayoria de los autores sostiene que ésta contribuy6 a incrementar
la crisis comercial que se venia experimentando desde fines del siglo xvi11, lo
que repercuti6 en los ingresos fiscales. Los economistas José Diaz, Gert Wag-
ner y Rolf Liiders afirman que recién en 1825 los ingresos se equiparan a las
cifras percibidas en 1810%. Confrontandose a estas tesis, en su estudio sobre
la mineria, Luz Maria Méndez sefala:

“...durante el proceso de la Independencia e inicios de la Reptblica hubo
una exportacion constante y en crecimiento permitiendo al Estado una
base tributaria estable que proporcion6 financiamiento al Estado sin que
se destruyera el aparato productivo, por cuanto las regiones de economia
minera no fueron danadas por los efecto del proceso politico”.

Si bien coincidimos con la autora en que las campanas militares no afec-
taron directamente la produccién de la region minera, la desarticulacion de la

% Las dificultades de establecer una estadistica comercial se extienden durante la década de
1830. En 1834 el consul francés se queja de no poder contar con datos serios, debido al contra-
bando y a que los comerciantes y autoridades ocultan los datos que les consiernen. Véase A. L.
Raguenau de la Chainaye, Lettre de A. L. Raguenau de la Chainaye a M. le Ministre, 7 aout, 1834.

% Carmagnani, Les mécanismes..., op.cit., p.13.

7 Gabriel Salazar, Historia de la acumulacion capitalista en Chile (apuntes de clase), p. 29.

% José Diaz, Gert Wagner y Rolf Liiders, “Economia chilena 1810-2000. Producto total y
sectorial. Una nueva mirada”, p. 57.

9 Luz Maria Méndez, La exportacion minera en Chile 1800-1840. Un estudio de historia economica
y social en la transicion de la Colonia a la Repiblica, p. 35.
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administracion local incidi6 de forma indirecta la percepcion de los tributos, y
la crisis economica que aqueja a la hacienda publica esta relacionada con ello.

Es de comtn acuerdo entre los especialistas que la apertura comercial tuvo
como resultado una “avalancha” de importaciones, en palabras de Gabriel Salazar,
quien analiza en detalle la “invasion librecambista” que tuvo origen en estos afos.

Sobre el descontento que habria provocado la crisis econémica de fines
del periodo colonial, Hernan Ramirez Necochea sostiene que esto seria un
fenémeno que habria contribuido al movimiento emancipador'®. Discutiendo
esta tesis, Sergio Villalobos senala que este malestar, al contrario de lo que se
sostiene, no era originado por la falta de libertades comerciales, sino al contra-
rio, porque la creciente apertura habia saturado los mercados y contribuido a
la quiebra de comerciantes y de la pequefia industria manufacturera colonial'®.

“Si se desea buscar antecedentes econémicos de la Independencia, hay
que buscarlos en otros aspectos. La oposicion a los tributos, que alcanzé
momentos de inquietud callejera, y el afan de los criollos de desarrollar
la economia propia del pais en oposicion a los intereses metropolitanos,
son factores que pueden considerarse dentro del descontento que los anos
coloniales habian gestado en la mente de los chilenos, pero en cuanto
al comercio, las quejas apuntaban mas bien a su excesivo desarrollo”'%,

Pese a las divergencias en torno a los datos estadisticos, todos los autores
coinciden en sefialar que en este periodo ocurren transformaciones que tendran
un impacto posterior.

En primer lugar, con la guerra de independencia se puso fin al control que
ejercia la economia peruana sobre la economia regional, gracias a medidas
como la creacion de una marina mercante nacional y a la apertura de puertos
al libre comercio. La supremacia peruana habia ido perdiendo fuerza a fines
del siglo xvi, pero la rivalidad seguia vigente. Esta situacion contribuira al
aumento de precios de la produccion regional (del agro en lo principal) de
la que se beneficiaran los comerciantes regionales, favoreciendo también la
estructura productiva.

Un segundo aspecto es la apertura comercial que sanciona el decreto de
libre comercio de 1811, y que abre cuatro puertos (Valdivia, Concepcion,
Valparaiso y Coquimbo) al intercambio con las potencias extranjeras. Sergio

1 Hernan Ramirez Necochea, Antecedentes economicos de la independencia de Chile.

1! Para el caso del Rio de la Plata, Tulio Halperin sefiala que la reforma comercial del virrey
Baltasar Hidalgo de Cisneros, que buscaba incrementar los ingresos fiscales mediante la apertura
comercial, supone el fin del pacto colonial en el que se sustentaba la economia del orden imperial
espaiol. El despojo de los recursos antes asignados a corporaciones que velaban por el bienestar,
salud, educacién y culto, en pos de asignaciones a la defensa militar y gasto en la administracion,
marca un paso hacia la crisis final del orden colonial. Halperin, Guerra..., op. cit., pp. 75-76.

12 Villalobos, op.cit., p. 10.
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Villalobos sostiene que esta medida es muy controversial, ya que su principal
motivacion era incrementar las entradas fiscales que se desangraban producto
de la guerra, y se sanciono pese a la oposicion de los comerciantes'®.

Una tercera caracteristica es la conformacion de nuevas redes comerciales
con el resto de las economias europeas. El espacio vacio que deja la guerra
contra Espana sera rapidamente ocupado por Inglaterra, que durante los anos
de independencia comienza a establecer relaciones econémicas con Chile!™. Y
en efecto, en estos anos se forja una nueva configuracion de dependencia que se
mantendra a lo largo del siglo x1x'*. Aligual que durante la época colonial, ésta se
caracterizara por la preponderancia y subordinacion del comercio de importacién
y por la exigencia de las nuevas economias dominantes de metales preciosos.

La importancia que adquiere el comercio con los ingleses se refleja en el
nimero de comerciantes que se establecen en el territorio y en el aumento de los
buques con bandera inglesa. Durante 1819-1820, tras la derrota de los espanoles,
veintisiete barcos ingleses entran en el puerto de Valparaiso, descargando bienes
por un valor de 1.195.000 pesos, lo que representa el 55,6% del valor total de las
importaciones en este periodo. En 1819, entre los comerciantes instalados en el
pais ya se cuentan treinta ingleses, cinco estadounidenses y quince rioplatenses.

Por ultimo, se debe senalar que a fines de este periodo los comerciantes
nacionales siguen controlando el comercio de importacion-exportacion con
Pert, pero en una situaciéon marginal respecto al mismo comercio con Europa.
En los anos siguientes se observara un desplazamiento y una clara dominacién
de los comerciantes extranjeros.

El comercio tras la independencia.
Cambios, reestructuraciones y permanencias

En las décadas que siguen a la Independencia, el comercio exterior experimen-
tard un crecimiento constante, tendencia que, salvo coyunturas excepcionales,
se mantiene hasta la crisis internacional de 1873. El efecto que tiene este des-

193 Villalobos, 0p. cit., p. 10.

194 El comercio con Inglaterra no es algo nuevo, pero como senala Josep Maria Delgado, el
fin del monopolio espaiiol trastoca la naturaleza de este intercambio: “Puede decirse que a finales
del siglo xvi11, el comercio inglés espera el estallido de un conflicto que derribe definitivamente
las barreras del monopolio espariol. Hasta 1808 la entrada de la manufactura inglesa en América
se produce por dos caminos: escondida entre las importaciones norteamericanas o, como suce-
deria en Montevideo y Buenos Aires, a través de una ocupacién temporal de alguna zona, que se
aprovechaba para abastecerla de productos ingleses. La invasion francesa a Espana y el peligro de
que ésta se extendiera a sus posesiones en América, junto a la llegada de las primeras noticias de
movimientos insurreccionales de gran amplitud, ofreci6 a Gran Bretana la posibilidad de actuar
como defensora de su débil aliado y mediadora en sus discordias. Estos argumentos, justificadores
de la intervencién britanica se esgrimiran contra la misma metr6poli cuando proteste del uso que
sus aliados hacen de la amistad”, Delgado, “La integracion...”, op. cit., p. 49.

195V éase Salazar, Mercaderes..., op. cit., pp. 79-160.

81



arrollo es fundamental, puesto que la politica fiscal se estructurara sobre la base
de él. Como veremos, al analizar los ingresos fiscales, los derechos de aduana
que cancelan las mercaderias importadas seran el principal ramo de entradas,
configurandose una estrecha interdependencia entre el comercio exterior y
los ingresos fiscales y, por ende, entre la politica comercial y la politica fiscal.
En las lineas que siguen presentaremos, en primer lugar, las cifras gene-
rales que dan cuenta del desarrollo del comercio exterior y la reconfiguracion
que experimenta producto de la guerra de independencia. En segundo lugar,
veremos que, como resultado de este desarrollo, Valparaiso se consolida como
el puerto principal del territorio, convirtiéndose en un importante entrepét co-
mercial de la costa Pacifico. En tercer lugar, y producto del boom que vive el
comercio exterior, se incrementa de forma radical el desequilibrio en la balanza
comercial, lo que tendra fuertes repercusiones a corto y largo plazo. La descapi-
talizacion del pais y la creciente sequia monetaria, entre otros, son producto de
la “avalancha” de importaciones que sacudira al mercado interno a partir de los
afnos veinte'®®. Finalmente, veremos que la discusion sobre la orientacion de la
politica comercial esta relacionada con la politica fiscal que, a su vez, se apoya
en el crecimiento comercial que experimenta el pais hasta la década de 1870.
Por ello, sostenemos que la discusion sobre cual fue la orientacion de la politica
comercial, siliberal o proteccionista, queda obsoleta si fijamos la atencién en la
praxis misma; las acciones emprendidas por el gobierno en materia comercial
fueron guiadas por el pragmatismo, y los discursos se modificaron y adecuaron
en torno a las necesidades reales. En otras palabras, la politica comercial estuvo
determinada por la necesidad permanente de incrementar los ingresos fiscales
que provenian de los impuestos a las importaciones, impuestos indirectos.

La nueva configuracion del comercio exterior

Un primer aspecto a destacar es la nueva configuracion del mercado interna-
cional en el que se inserta la economia chilena, donde el peso preponderante
de Inglaterra es incuestionable!””. Como sefiala Eduardo Cavieres: “El capital,
las mercaderias y el empresariado britanico, estuvieron presentes desde el
comienzo de la vida chilena independiente”!,

106 E] término ‘avalancha’ lo tomamos de Gabriel Salazar.

17E] caso de Chile no es en ningun caso excepcional, sino parte de una politica que desarrollo
la gran potencia con todas las nuevas republicas hispanoamericanas: “Inglaterra, a cambio de una
colaboracién abierta con los insurrectos obtenia una serie de privilegios de tipo comercial que
eliminaban la competencia de otros paises en vias de industrializacion sin el desgaste econémico
de mantener una estructura politica y militar de dominacién permanente, sélo a base de acciones
muy concretas. De este modo, la manufactura britanica lograria lo que nunca habia logrado la
espafiola: convertirse en un articulo de consumo de la poblacion indigena estableciendo una
competencia ventajosa con los obrajes...”. Delgado, “La integracion...”, op. cit., p. 51.

1% Cavieres, Comercio..., op. cit., p. 220.
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Las exportaciones de Chile a esta potencia consistiran, principalmente, en
cobre, lana y cueros. El cobre se exporté en grandes cantidades a las Indias
Britanicas desde comienzos de la década de 1820, constituyéndose desde ya
como el principal producto de exportacion. La revolucion industrial en marcha
y las coyunturas internacionales haran que la demanda no cese de aumentar.
Segtin Eduardo Cavieres, a fines de la década de 1850 Chile aportaba el 40%
de la produccion mundial de cobre!®.

Por su parte, desde Gran Bretaa se importaban manufacturas y ropas
de algodon, lana, lino y seda'’. Esta “avalancha” no pudo ser asimilada por
el mercado chileno, que seguia siendo muy pequeiio, y no podia ofrecer una
demanda permanente a ese nivel de importaciones'".

Las manufacturas eran, asimismo, el principal rubro de las importaciones
desde Estados Unidos, aunque no superaron el 9,6% de los productos importa-
dos entre 1844 y 1849. Por su parte, desde Francia se internaban articulos de lujo,
que en estos mismos anos representan alrededor del 10% de las internaciones'?.

A partir de la década de 1850 se experimentan transformaciones de mayor
implicancia en la economia nacional, producto del incremento del comercio
exterior. La economia local, inserta cada vez mas en un mercado mundial que
vivia un momento de expansion, constata una fuerte demanda de metales y
productos agropecuarios. Las importaciones siguen en aumento y, por primera
vez, la austeridad que habia guiado la politica fiscal da paso a una fuerte in-
version estatal en obras publicas, en transportes y comunicaciones, buscando
estimular hasta donde sea posible la bonanza econémica.

La orientacion exportadora de la economia chilena se confirmé en estos
afnos, y siendo la mineria el principal rubro de las exportaciones, se invirtieron
significativos capitales para mejorar la produccion y el transporte. Cabe men-
cionar que el primer ferrocarril que se construy6 en Chile, en 1851, fue para
unir los yacimientos mineros de Copiap6 con el puerto de Caldera.

Por otra parte, se desarrolla en torno a Valparaiso un mercado financiero
cuyos capitales se invierten en la produccién minera de la zona norte, la pro-
duccion agricola en las provincias del centro-sur y la reciente explotacion de

carbon en la provincia de Concepcion'®.

199 Cavieres, Comercio..., op. cit., p. 62.

10-0p. cit., p. 66.

! Eduardo Cavieres sefiala como ejemplo el afio 1835, en el que las importaciones repre-
sentaron el cuadruple de la exportacion de cobre durante los anos 1820-1835. Ibid.

12 0p. cit., p. 73.

18 Véase Leonardo Mazzei de Gracia, “Terratenientes de Concepcion en el proceso de
modernizacién de la economia regional en el siglo x1x”, p. 193. Véase también Julio Pinto y Luis
Ortega, Expansion minera y desarrollo industrial: un caso de crecimiento asociado (Chile 1850-1974),
Leonardo Mazzei de Gracia, “Origenes del establecimiento britanico en la regién de Concepcién
y su incersion en la molineria del trigo y en la mineria del carbén” y Leonardo Mazzei de Gracia,
“Los britanicos y el carbon en Chile”.
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Segun las cifras que maneja Eduardo Cavieres, entre 1847 y 1856 se duplico
el valor de las importaciones y triplicé el de las exportaciones:

“En 1847, el pais importé6 mercaderias por un valor de £2.013.769
(10.068.849 pesos); en 1851 la cifra era de £3.276.994 (15.884.972 pesos)
y en 1856 habia alcanzado a £3.960.880 (19.804.041 pesos)”!™.

En relacion con las exportaciones, segin el mismo autor:

“los valores fueron desde £1.404.257 (7. 201.334 pesos) en 1847, a
£1.933.271 (9.666.354 pesos) en 1851 y de alli a £3.631.904 (18.159.522
pesos) en 1856”1,

La expansion econémica que se experimenta a partir de 1850 es estudiada
por Luis Ortega, para quien esto se reflejé en un crecimiento de la produccién
y de la productividad en algunos sectores de la economia, y “en cierto grado
de diversificacion productiva”, ademas de la creciente inversion del gasto
publico que ya senalamos. No obstante, el autor destaca que en el largo plazo
esta expansion no se plasmo en desarrollo, pues este fue “bloqueado” por las
caracteristicas basicas del sector productivo'’.

“Fueron la solidez y estructura interior del modo de produccion vigente —en
que las unidades econémicas pudieron existir por siglos sin experimentar
modificaciones, ya sea en sus caracteristicas de funcionamiento o tamafio-,
las que determinaron el rumbo, intensidad y desenlace del crecimiento
econémico. En otras palabras, el resultado estructural de la coyuntura no
dependi6 de la vitalidad del comercio exterior, sino de las caracteristicas
del régimen de produccién vigente y, desde el punto de vista social, de
la ausencia de un proyecto politico y de un elenco social capaz de dar los
pasos necesarios para su desmantelamiento”!”.

Asi, el fuerte crecimiento que experimenta el comercio exterior en la década
de 1850, y que afect6 al sector minero y agrario, fue impresionante, pero de corta
duracion. La significativa demanda de alimentos y bienes basicos, y los altos

4 Cavieres, Comercio..., op. cit., p. 76.

15-0p. cit.

16 Uno de los ejemplos que da Luis Ortega es el caso de la mineria del cobre, donde “imperaban
técnicas rudimentarias preindustriales y una dimensién artesanal en la explotacion”, estructura de
explotacion que no sufri6 cambios significativos. El autor sefiala que los empadronamientos con-
firman que se mantuvo la pequena explotacién y la “atomizacion de la produccién” hasta al menos
la década de 1860. Por otra parte, el nivel de inversion de capital era bajo, siendo la ausencia de
innovacién uno de los rasgos destacados del sector. Esto tuvo como resultado una baja productividad,
atraso técnico y una limitada demanda de bienes de consumo y capital. Ortega, Chile..., op. cit., p. 87.

" Ortega, Chile..., op. cit., p. 34.
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precios de los productos que el pais exportaba estuvieron al origen de este incre-
mento “espectacular”, pero que no se materializ6 en desarrollo real, y como estas
condiciones no se mantuvieron en el tiempo, la crisis de 1873 golpeé con fuerza.

La consolidacion de Valparaiso como entrepot
comercial del Pacifico

El crecimiento que experimenta Valparaiso esta relacionado en forma directa
con el desarrollo del comercio, tras la independencia la ciudad se convirti6 en
el puerto principal del territorio nacional y de la costa sur del Pacifico.

A las caracteristicas geograficas favorables, dada su situacion privilegiada
en laruta del cabo de Hornos, se suman las medidas que toma el gobierno para
incrementar el trafico comercial que circula por el puerto. La inversion fiscal,
destinada a la construccion de almacenes e infraestructura portuaria, representa
un porcentaje destacado del gasto asociado a obras publicas en estos afios, el
objetivo es claro, convertir a Valparaiso en un entrepotnacional e internacional.

El resultado es exitoso, y ya en la década de 1830 el puerto se convierte
en el centro de las transacciones comerciales nacionales, de introduccion hacia
el mercado andino y trasandino, y en el lugar de reembarque de productos
centroamericanos hacia Europa'®®.

Bahia de Valparaiso, en Alexander Caldcleugh, Tiavels in South America, during the years 1819-20-21;
containing an account of the present state of Brasil, Buenos Ayres and Chile.

18 Un ejemplo es el café costarricense que figura en la estadistica inglesa como importado desde
Valparaiso, por otro lado los productos ingleses figuraban como chilenos al provenir del mismo puerto.
Véase Jorge Leon Saenz, Evolucion del comercio exterior y del transporte maritimo de Costa Rica 1821-1900.
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Cuadro N° 7
MOVIMIENTO MARITIMO POR PAISES
EN EL PUERTO DE VALPARAISO,

1830 Y 1838
1830 1838
Paises Barcos %  Tons. % Barcos %  Tons. %
Inglaterra 59 19,8 11.343 29,7 99 21,0 24.198 25,0
Estados Unidos 67 22,5 16.975 29,5 57 22,1 17114 17,7
Chile 93  3L2 11176 19,4 176 37,2 21.994 227
Pera 18 6,0 3.373 5,86
Francia 43 14,4 10.836 18,8 56 11,9 16.447 17,0
Europa 15 5,0 3,560 6,2 57 12,1 13.751 14,2
América Latina 3 L0 294 0,5 29 6,1 3387 3,5
Totales 298 100 57558 100 474 100  96.893 100

FUENTE: Cavieres, El comercio..., op. cit., p. 73.

El cuadro N° 7 da cuenta, en primer lugar, del fuerte incremento en el trafico
comercial entre 1830 y 1838, el numero de barcos y el volumen de mercaderias
casi se duplica. En segundo lugar, se observa el peso que tienen Inglaterra,
Estados Unidos y Irancia. Y que en el caso inglés es mayor a lo que muestra
el cuadro, puesto que parte importante del comercio britanico se realizaba en
barcos con bandera chilena o peruana, en vista de las prerrogativas que en estos
anos beneficiaban al comercio nacional y a las “naciones hermanas”!*. Asimis-
mo, vemos que desaparecen las transacciones con Pert, resultado de la guerra
contra la Confederacion Peru-boliviana que habia tenido lugar el afio anterior.

La produccién minera merece unas lineas aparte, pues como ya mencio-
namos, constituy6 y constituye, hasta el dia de hoy, el rubro principal de las
exportaciones chilenas.

Como senala Luz Maria Méndez, en su estudio sobre la exportacion mine-
ra, tras la crisis que se vivio a fines del periodo colonial, y que se extendi6 hasta
la década de 1820, en los decenios siguientes se observé un fuerte aumento en
la demanda de metales, que se reflejo en el alza de los precios del cobre (entre
1815 y 1820 este se duplico) y de la plata. Esto tuvo una:

“incidencia directa en el aumento de la exportacion cuprifera chilena, y
por ende un mayor impacto del comercio de exportacion en la base tribu-
taria del pais, pues gener6 un mayor monto de impuestos aduaneros”'?.

19 “En 1836, el Consul britanico en Valparaiso informaba a la Foreing Office que un tercio
de los sesenta y ocho barcos mercantes registrados como chilenos eran en verdad britanicos...”,
Cavieres, Comercio..., op. cit., p. 74.

120 Méndez, op. cit., p. 41.
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Segun las cifras que maneja esta autora, que elabora una estadistica sobre
la base de los registros de aduana, entre 1800 y 1840 las exportaciones de
cobre por via maritima ascendieron a 1.659.403 quintales (76.333 tons.), que
se enviaron al exterior en su totalidad, desde los puertos nortinos'?".

En cuanto a la plata, durante los mismos afios su exportacion por via ma-
ritima alcanzo 1.487.659 marcos (342 tons.). Si a esto se suma la exportacion
de pesos fuertes de plata, la cifra se eleva a 379 tons. A diferencia del cobre,
que se embarcaba desde los puertos nortinos, la plata era embarcada princi-
palmente desde Valparaiso.

Por ualtimo, Luz M. Méndez sostiene que la exportacién de oro era muy
irregular, lo que dificulta la creaciéon de una estadistica, pero se mantuvo por
debajo del indice de una tonelada anual, y su comercio estaba mayoritariamen-
te centrado en el puerto de Valparaiso. El total calculado de su exportacion
asciende a 3,54 tons., lo que representa un valor de 117.628.179 pesos'®*.

Todas las cifras anteriores siguen siendo menores a lo que en realidad se
exporto6 en razon del significativo contrabando. En el caso del oro y de la plata
esto es aun mas importante. Por otra parte, las cifras anteriores no consideran
el transporte terrestre, a Buenos Aires, por ejemplo, que durante algunos afios
no fue menor.

Si bien las exportaciones de metales evidencian el fuerte crecimiento que
experimenta el comercio exterior tras la independencia, veremos que conlleva
la descapitalizacion y acrecienta el déficit de la balanza comercial chilena.

Crecimiento “espectacular”y desequilibrio comercial.
La balanza deficitaria

Labalanza comercial deficitaria que habia caracterizado la economia colonial,
se prolonga e incrementa con creces tras la guerra de independencia, una
caracteristica que, aunque no se refleja en las cifras de la estadistica oficial,
tendra fuertes consecuencias en el corto y largo plazo'®.

Gabriel Salazar, quien estudia el fenémeno en detalle, sefiala que desde
la Independencia el pais se vio sometido a una “avalancha” de manufacturas
importadas y a la presion librecambista interna que ejercieron los consignatarios
y casas subsidiarias (consigneesy subsidiary houses), que se habian establecido en
Valparaiso. Esto tuvo como resultado un déficit en la balanza de pagos, y una
transferencia constante de metales monetarios al exterior, que, a su vez, llevo
al colapso monetario y la crisis econémica de la década de 1870'*:

28 Coquimbo: 37% con 609.674 quintales; Copiap6: 21% con 348.820 quintales; Huasco:
40% con 666.310 quintales y, finalmente, Valparaiso con 34.599 quintales. Op. cit., p. 36.

22 0p. cit., p. 51.

123 Esta constatacion esta presente ya en Cavieres, Comercio..., op. cit, p. 68.

124 Salazar, Mercaderes..., op. cit., p. 168.
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“El resultado de todo eso fue un déficit comercial superior al 50% promedio
anual, que se arrastré por largas décadas desde 1820 en adelante, hasta
desembocar en la crisis monetaria de 1878”1,

Consecuencia directa de este déficit y del pago en metales del saldo negati-
vo, fue la escasez constante de moneda, puesto que se exportaba como medio
de pago'®®. Esta situacion se arrastraba desde la época colonial, no obstante,
dado el incremento de las transacciones comerciales, la escasez de circulante
se volvio un problema mayor tras la independencia'”. Por otra parte, como
senalan Eduardo Cavieres y Gabriel Salazar, uno de los resultados de esta
politica fue la descapitalizacion nacional®® que “freno las fuerzas productivas
del incipiente capitalismo chileno”'®.

125

Salazar, Mercaderes..., op. cit., p. 171.
126 Gabriel Salazar destaca que los encargados de elaborar la estadistica comercial a partir de
1844 no diferenciaron entre la “balanza comercial” y la “balanza de pagos”, vale decir, entre las
mercancias y los pagos monetarios, que en la estadistica comercial extranjera si se diferenciaba
(commodities y bullion & specie). Como resultado, esta operacion equilibré la balanza de pagos,
mostrando incluso supuestos excedentes generados por el comercio exterior, 0p. cit., p. 190.

127 La viajera inglesa Maria Graham, describe bien esta situacién y los problemas que con-
lleva: “I understand government has it in contemplation to issue a coinage of low value, which
will be of great advantage to the people. I have often been struck with the inconvenience of the
want of small coin here. There is nothing in circulation under the value of a guartillo, or quarter
of a real, which, if the dollar be worth four shillings and sixpence, is more than three half-pence;
and quartillos are not coined here, and are so scarce, that I have only seen three since April:
consequently we may call the smallest common coin the medio, or near threepence halfpenny; a
sum for which, at the price of bread and beef here, a whole family may be fed. What then is the
single labourer to do? This evil, great as it is, has occasioned a greater. In order to accommodate
purchasers with a quantity under the value of a medio, or quartillo, the owners of pulperias (a kind
of huckster’s shops) give in exchange for dollars or reals promissory notes: but these notes, even
where the article bought is half a dollar, and the note for half, the pulperia man will not discount
in cash, but in goods ; so that he makes sure of the poor man’s whole coin, besides the chance
that a peasant, who does not read or write, may lose or destroy the note itself. Many and rapid
fortunes have been made by these notes, and the loss to the poor has amounted to more than any
one of the government direct taxes. This has not been overlooked by some of the great merchants
connected with the minister here; and a number of retail shops have been set up at their expense,
though under the names of inferior agents. And this is probably one of the reasons for the delay
of the very necessary coinage of small money”. Maria Graham, Journal of a residence in Chile, and
a Voyage from Chile to Brasil in 1823, p. 221.

128 Cavieres, Comercio..., op. cit., p. 68.

129 Salazar, Mercaderes..., op. cit., p. 189. La misma situacion se observa en el resto de las eco-
nomias mineras de America Latina: México, Pert, Bolivia, Colombia. Incluso, el caso de la futura
Argentina la situacion es similar, el desequilibrio que generan las importaciones se compensa
en parte con la exportacién de metalico. Tulio Halperin lo sefiala claramente, éstas: “no pueden
considerarse, como en el pasado, un rubro normal de exportacién, no sélo porque el nuevo pais
no incluye ya los distritos productores del antiguo virreinato, sino porque el flujo de metalico
andino hacia el Plata sélo retomara su curso en época tardia y en volumen muy disminuido: el
metélico es entonces en su mayor parte moneda antes circulante o atesorada, y en la medida en
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Esta crisis se refleja en el descenso que experimenta la acufiacion por parte
de la Casa de Moneda después de 1817, situacion reiterada en casi todas las
memorias e informes del Ministerio de Hacienda, y que se contradice con el
asenso en la exportacion de metales’®’. Como dijimos antes, esto originé un
aumento de la sequia monetaria constante que afectaba al mercado interno.

Cuadro N° 8
BALANZA COMERCIAL ENTRE CHILE Y LAS POTENCIAS NORDICAS
(INGLATERRA, FRANCIA Y ESTADOS UNIDOS), 1820-1846%!

Quinguenios Exportaciones Importaciones Déficit
Totales  Indice Totales Indice Totales  Indice

1821-1825 2.479.126 *

1826-1830 1.418.066 100  5.050.930 100 -3.632.864 100

1831-1835 1.571.135 110 6.025.767 119 -4.454.632 122

1836-1840 3.093.851 218  7.986.767 158  -4.892.916 134
1841-1846 3.088.934 196  8.006.857 158  -4.917.923 135

FUENTE: Salazar, Mercaderes..., op. cit., p. 178.

El cuadro N° 8 muestra el crecimiento constante experimentado por el
comercio exterior tras la independencia, el indice se duplica. Las exporta-
ciones de trigo, lana y cobre se vieron estimuladas por el rush californiano,
la apertura del mercado australiano y el descubrimiento de minas de plata
como Chaiarcillo. No obstante, estos auges fueron coyunturales y el mineral
de Chaiiarcillo se agota, lo que se refleja en las cifras del ultimo quinquenio®®?.

que su exportacion consume patrimonios lentamente acumulados y no facilmente renovables
continda a través de un mecanismo diferente el proceso autodestructivo inaugurado por el fisco
mismo desde comienzos de siglo”. Halperin, Guerra..., op. cit., p. 92.

10 La crisis monetaria y el descenso en la acufiacion son reparados por los agentes diploma-
ticos extranjeros. En 1827 el consul francés sefiala: “La Casa de Moneda vive en la mas completa
inactividad, pero los falsos acunadores no son tan visibles. Parece que desde hace un tiempo hay
una cantidad de falsas onzas en circulacion. Las buenas comienzan a ser escasas, por la exportacion
continua que se hace de ellas desde hace muchos afos a falta de objeto de retorno mas ventajoso.
Vanas prohibiciones no han impedido este derrumbe del numerario, y no tienen por resultado
que procurar a los capitanes de navios de guerra ingleses y americanos inmensos beneficios por
su cooperacion en este comercio ilicito”, Mr. de La Forest, “Lettre de Mr. de la Forest, Inspecteur
général du commerce Frangais au Chili, 2 Mr. le Ministre des Affaires Etrangéres”, Santiago, 2
de septembre, 1827, fj. 191.

181 Solo mercancias; promedios anuales por quinquenio; valores en $ de 48d.

" Incluye solo mercancias comerciadas con Inglaterra.

12 Pierre Vayssiére sefiala que el descubrimiento de este mineral permiti6 al pais integrar el
grupo de grandes productores de plata justamente cuando otros paises productores como Bolivia,
Pera y México se encontraban en crisis. La produccién de Chanarcillo alcanzé mas de 450.000.000
de pesos oro. Pierre Vayssiere, Un si¢cle de capitalisme minier au Chili, 1830-71930, p. 18.
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El déficit que se genera por el desequilibrio en la balanza comercial sera
saldado con la exportacion de especies monetarias, que segun las cifras pre-
sentadas por Gabriel Salazar, aumenté desde un promedio anual de 313.651
pesos para el quinquenio 1826-1830, a 1.197.793 pesos durante 1836-1840,
descendiendo a un promedio de 980.023 pesos en el trienio 1841-1843. Sobre
las especies monetarias exportadas a Inglaterra, promediaron, entre 1819 y
1825, en mas de 2.500.000 pesos anuales'®.

El desarrollo “espectacular” ocult6 asi su propia ruina, pues como ya se-
nalamos, este no se materializ6 en capitalizacion ni en mejoras en el sistema
productivo, ni en la creacion y desarrollo de un mercado interno. Y la balanza
continu6 siendo deficitaria. Pero cualquier modificacion al sistema comercial
suponia tocar los ingresos fiscales, ademas de generar la oposicion de la elite
mercantil y terrateniente. El sistema impositivo no se modifico, y se retardé en
lo posible la regulacion del mercado financiero. El statu quo se mantuvo mientras
se pudo, hasta que la crisis de 1873 obligo a cuestionar las bases del sistema.

La politica comercial: entre liberalismo y proteccionismo,
pragmatismo ante todo

El analisis de la politica fiscal y la legislacion comercial nos lleva a sostener lo
senalado por Eduardo Cavieres, respecto a que la politica oficial fue de corte

pragmatico:

“...una mezcla de proteccionismo y liberalismo que traté6 de combinar
la proteccion de ciertas actividades con la maximizacion de los ingresos
provenientes de los impuestos aduaneros”'**,

Esta politica se lee clara tanto en los discursos oficiales, memorias e infor-
mes del Ministerio de Hacienda como en la legislacion comercial. El mismo
pragmatismo que guia los pasos de la politica fiscal y que, por ejemplo, lleva
a los ministros “a defender lo indefendible”, como sefiala Manuel Rengifo
respecto a la manutencién del ignominioso estanco del tabaco, se aplica a la
legislacion comercial.

Asimismo, en el nombre del pragmatismo que los ingresos fiscales descan-
san sobre los impuestos indirectos, evitandose todo proyecto de tributacion
directa, pese a que los mismos ministros sostengan que éstos son menos justos.

133 Las cifran incluyen a Francia, Estados Unidos e India. El autor destaca que solo las im-
portaciones desde Inglaterra alcanzaban el 54% de las importaciones chilenas en general. Salazar,
Mercaderes..., op. cit., p. 177.

13 Cavieres, Comercio..., op. cit., p. 75. Por su parte, Simon Collier sefiala que, si bien entre
los chilenos educados las ideas eran mas proclives al libre comercio, la politica econémica era
muy pragmatica hasta al menos mediados de los anos cincuenta. Collier, Chile..., op. cit., p. 157.
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El hecho de que se libere a las harinas y trigo de derechos de exportacion en
los anos de la apertura del mercado californiano y australiano, mientras que
los metales siguen pagando derechos da cuenta, asimismo, de esta acomoda-
cion. El poder politico y las redes que vinculan a la elite terrateniente con el
gobierno tienen todavia un peso mucho mayor que aquéllas de los empresarios
y capitalistas vinculados a la mineria'®.

Puesto que los impuestos a las importaciones representaban el ingreso
principal de la hacienda publica, la politica comercial se orient6 a fomentar
el comercio externo de todas las formas posibles. El discurso oficial es aca
bien claro, el comercio es “el jugo nutritivo que nutre las arcas fiscales”, y la
legislacion e inversion fiscal en obras publicas buscan incentivar en la medida
de lo posible el desarrollo del comercio exterior™.

La politica aduanera fue, asi, un instrumento para estimular las transaccio-
nes comerciales, y los dirigentes politicos lo dicen. Luis Ortega pone también
el énfasis en ello, “hay que relativizar el debate acerca de las caracteristicas,
orientacion y fines de la politica comercial”. El autor advierte, asi, sobre la
interpretacion de las tarifas de aduana, que, a su juicio, son una herramienta
fiscal mas que una medida solo comercial'®.

Cabe mencionar, eso si, que esta tendencia a potenciar el comercio exte-
rior se vio apoyada desde el exterior e interior, a través de la presion directa e

15 Las tensiones que enfrentan los intereses mineros con los de la elite terrateniente se ma-
nifiestan desde los primeros afios de la Independencia. La proteccion que la Corona otorgaba a
la mineria, mediante derechos, tribunales y una legislacién particular, fue muy criticada por los
terratenientes, quienes buscaron socavar estos derechos. La supresion del Tribunal de Mineria en
1824, de los diputados de minas en 1838 y finalmente la suspension de las ordenanzas de mineria
suponen el triunfo de los intereses de los hacendados por sobre los mineros. Como senala Pierre
Vayssiére, la misma politica tributaria da cuenta de esta situacion, la agricultura estaba gravada
por el diezmo y el catastro, reformulado luego como contribucién territorial. Sin embargo, los
productos agricolas no estaban sujetos a derechos de exportacion. La mineria, por su parte, estaba
gravada con impuestos sobre la produccion y sobre la exportacion.

En referencia al peso que tienen la contribucion territorial y el impuesto del cobre sobre los
ingresos totales durante 1841-1879, Pierre Vayssiére observa que el peso de la contribucién agri-
cola fue decreciendo, pasando de representar un 13,7% en 1845-49 a un 5,5% a fines del periodo.
También destaca que el desequilibrio existente entre los impuestos que gravan la agricultura y
la mineria aumenta al constatar que solamente la contribucion agricola es menor al impuesto
sobre el cobre, es decir, si se incluye el resto de los impuestos la desigualdad se incrementaria
en sobremanera. El afio 1864, por ejemplo, en proporcion a sus ingresos, los mineros estaban
gravados dos veces y media mas que los hacendados, y seguin el autor esto seria la norma. Véase
Vayssiere, op. cit., p. 96.

136 El papel de los impuestos de aduana es claro: “Desde luego la renta de Aduanas reclama
una mencion preferente, por ser la que contribuye al Tesoro con mas copiosos ingresos, i porque
es, por su naturaleza, el barémetro que manifiesta el movimiento del comercio i de la riqueza de
la nacion”, MH, 1839, p. 80.

¥ Luis Ortega, “La economia politica de la constitucion financiera de Chile. 1817-1860, pp.
61, 64.
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indirecta que ejercian las potencias mediante sus representantes diplomaticos,
emisarios comerciales, su flota y los comerciantes locales, que representaban
sus intereses. El caso de Inglaterra, que estacionaba buques de la Royal Navy
en la costa del Pacifico, es el mas evidente.

Como seniala Eduardo Cavieres:

“el creciente niimero de compaiiias comerciales extranjeras y de agencias
de casas mayoristas con base en el exterior, necesitaba de un marco o
ambiente legal que facilitara sus operaciones”',

y el gobierno local respondi6 de manera positiva a estas demandas. Por su parte,
el mismo autor sostiene que los productores chilenos “basicamente primarios”,
al buscar su integracion en el mercado internacional no podian ser proteccio-
nistas, y por ello “cayeron rapidamente en las aguas del capitalismo externo”'*.

El Anuario Estadistico publicado en 1861 resume los fundamentos de la
politica comercial seguida por los gobiernos conservadores desde 1830™°.
Repitiendo el discurso de los ministros de Hacienda, se menciona que la aper-
tura comercial tras la independencia supuso un cambio radical si se compara
al sistema colonial proteccionista, no obstante, esta apertura, sumada a la in-
estabilidad politica, “produjo un verdadero caos”'*.

“La falta de esperiencia i de hombres especiales por una parte i por otra la
mania de innovar i reformarlo todo, que es el espiritu que domina en las
revoluciones triunfantes, habia formado un acopio voluminoso de disposi-
ciones contradictorias, de reglamentos i decretos esplicativos o derogatorios
de los anteriores, agrupando una masa inconexa sin tener punto alguno de

18 Ortega, “La economia...”, op. cit., p. 110.

189 Op, cit.

1O Anuario estadistico..., op. cit., 1861.

“! En 1834 el ministro nombre Rengifo sefiala: “Apenas podra concebirse cuanta fué la
confusion que introdujo en el réjimen de las oficinas el desarreglo de la lejislacion. las aduanas
diferian en la intelijencia de sus ordenanzas, i el derecho exijido por una dejaba de cobrase por
otra, sirviendo para ambas el sentido equivoco de una misma lei. En muchos casos, que seria facil
citar, la costumbre prefirié al mandato, i quedaron sin efecto las 6rdenes supremas por respecto
a la practica establecida. {Parecera acaso estrafio que al amparo de este intrincado laberinto de
leyes absurdas e inconexas se hayan inferido graves perjuicios al fisco, sea cual fuere la probidad
i celo que supongamos en sus empleados?”, MH, 1834, p. 8.

El ministro de Hacienda Diego Benavente sostenia esta idea. En la memoria de 1824, refirién-
dose a las aduanas sefiala: “Esta es la renta mas productiva que tiene la Republica, pero también
la mas viciada en su recaudacion. Decretos sobre decretos se han aglomerado por los gobiernos
de la revolucion, y ellos han causado una confusion que cuesta miles de pesos. reglamentos y
tarifas se han publicado hoy para abolirlos manana. Estas continuas y opuestas determinaciones
han transtornado el 6rden de la administracion y de los calculos del comerciante, que sin datos
para hacerlos y muchas veces con presuntas perdidas, se habra quizas abandonado al vergonzoso
trafico del contrabando”. MH, enero 1824, p. 12.
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unidad. Tan informe lejislacion introdujo la anarquia o el arbitrario en los
procedimientos, obrando cada Aduana como mejor le parecia a su jefe”!*2,

Los principios que se siguieron para “correjir i mejorar” y “organizar i
crear”, fueron, en primer lugar, remover las trabas “estériles” que perjudicaban
a la industria, y fomentar los intereses del erario. Con este objetivo se refor-
mo6 la ordenanza de aduanas, se legislé sobre almacenes fiscales, derechos de
importacion y exportacion, derechos de puerto y cabotaje, tarifas y avalios,
y una ley de navegacion sobre la marina mercante nacional'*®. Estas medidas
permitieron una reorganizacion del comercio, que desde esa fecha experimento
un crecimiento significativo.

En las décadas siguientes la legislacion en materia comercial se dirigi6 a
llenar los vacios y completar los reglamentos y ordenanzas, pero se fue libe-
ralizando poco a poco, siguiendo siempre el objetivo de fomentar el comercio
externo. No sera sino hasta la segunda mitad de 1850, cuando las demandas
por una legislacion que regule el mercado financiero no pueden dejar de oirse,
que se emprenderan reformas de mayor magnitud.

APENDICE
LA INFLACION A COMIENZOS DEL SIGLO XIX

Desde fines del siglo xvi11, y durante las guerras de independencia, la tendencia
habia sido a una devaluacion de los precios. Esto, en razén de la situacion
politica internacional, de la saturacién del mercado colonial y de las campanas
militares americanas. No obstante, en el caso de Chile se observa que una vez
finalizada la guerra hay una estabilizacion'*!. La estabilidad, que, como veremos
,es relativa, se relaciona a la mantencion del patron metalico, y al equilibrio de
las tasas cambiarias (el peso chileno se mantuvo por cerca de un siglo en torno
a la tasa de $1 igual a cuarenta y cinco peniques)”**. Y en efecto, el proceso
inflacionario, como lo conocemos hoy se desatara mas tarde, cuando para hacer
frente a la crisis internacional se decreta el fin del patrén metalico en 1878"C.

1“2 MH, enero 1824, p. 86.

1 0p, cit.

14 Véase Villalobos, op. cit.

En un estudio sobre el IPC y el IPM los economistas Gert Wagner y José Diaz sostienen
que es indudable la incidencia que tuvo la independencia en la relacion entre ambos indicadores.
Senalan también que el indice de precios britanicos observé una baja tras las guerras napolednicas,
lo que sin duda habria repercutido en el indice de precios por mayor chileno, pues la economia
nacional tras la independencia era muy dependiente del comercio britanico. Gert Wagner y José
Diaz, “Inflacién y tipo de cambio: Chile 1810-2005”.

15 Salazar, Mercaderes..., op. cit., p. 192.

146 Esta estabilidad fue producto de los indices de la produccién de oro y plata en Chile, y se
mantuvo mientras la monedas de platas fueron un medio de pago legitimo y oficial. Respecto a
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Sin embargo, la estabilidad de las tasas cambiarias afectaba principalmente
a quienes estaban vinculados al comercio externo. En la economia interior las
cosas eran distintas: el precio de los arriendos y de las propiedades aumentaba,
encareciendo el costo de vida de la clase trabajadora que no veia aumentar sus
salarios de forma paralela a esta tendencia alcista'¥’. Por otra parte, el costo de
vida variaba mucho segtn la localidad; en las regiones y enclaves mineros, por
ejemplo, el costo de los alimentos e insumos basicos se encarecia de manera
deslumbrante. De acuerdo con un estudio econométrico sobre la variacion del
IPC, (que abarca dos siglos y cuyo indice 100 esta fijado en 1995), la inflacion
durante los anos 1810-1860 fue del 4,6%"8.

Las implicancias que tiene la inflacién en el encarecimiento del costo de
vida para las clases populares es, sin duda, un hecho que no se debe pasar por
alto, aunque no es el objeto de este estudio. Se vera, sin embargo, que la infla-
cién y el costo diferenciado de la vida afecta en forma directa a los funcionarios,
cuyos salarios se deprecian. En la correspondencia se alude reiteradamente
a este problema, que para los administradores tiene resultados indeseados
puesto que puede ser aliciente al contrabando y al relajo de los funcionarios.

La inflacion representa un fenémeno social claro, que tanto las autoridades
como los propios funcionarios tienen en cuenta.

El panorama presentado sobre los ramos e instituciones de la hacienda
publica, y sobre el comercio, muestra que la situacién econémica durante la
Colonia no era ventajosa, Chile era un territorio pobre, periférico y altamente
dependiente de Pert. La institucionalidad de hacienda estaba orientada a la
recaudacion de impuestos y, si bien estos eran numerosos, los montos recauda-
dos no. El quiebre con la metrépolis supondra importantes transformaciones,
pero la organizacion institucional se hereda y se mantienen los principales
impuestos. La novedad provendra del factor comercio.

En lo que respecta al comercio, en la busqueda desesperada de recursos
inmediatos con que financiar la guerra, las nuevas autoridades optaran por
una mayor apertura, lo que supondra una completa reorganizacion del sistema

los tipos de cambio, el estudio de Horacio D’Ottonne y Hernan Cortés sobre las tasas cambiarias
de Chile en relacién con el dolar y a la libra esterlina, muestra que la estabilidad fue la norma.
El peso chileno se mantuvo alrededor de los 45 peniques Horacio D’Ottone y Hernan Cortés,
“Tasas cambiarias de Chile en relacion al dolar y libra esterlina (1830-1964)”.

Y7 Gabriel Salazar, Labradores, peones y proletarios, formacion y crisis de la sociedad popular chilena
del siglo xix, p. 167.

1% En un estudio global sobre estadisticas de la economia chilena, Juan Braun-Llona, Matias
Braun-Llona, Ignacio Briones, José Diaz, Rolf Liiders y Gert Wagner calcularon un IPC para el
periodo 1810-1995. Segtin las cifras de la variacion de este indice, entre 1810 y 1860, habria sido
de 0,046 puntos. Véase Juan Braun-Llona, Matias Braun-Llona, Ignacio Briones, José Diaz, Rolf
Liiders y Gert Wagner, Economia chilena 1810-1995. Estadisticas historicas, p. 100. Mencionamos
este dato siempre teniendo en cuenta lo complejo que resulta un calculo que engloba un periodo
tan extenso en el que se observan fenémenos econémicos muy distintos.
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comercial y financiero. Las transacciones experimentan un fuerte desarrollo, y
con ello los derechos de aduana. Los impuestos de aduana se transformaran,
asi, en el pilar del ingreso fiscal. El gobierno estructurara su politica fiscal
teniendo como base esta situacion de dependencia (dependencia con un
caracter neocolonial, puesto que se apoya en la exportacién de metales y en
una balanza comercial deficitaria).

ANEXO
Cuadro N° 9
PRODUCTO DE LAS MINAS NACIONALES
EN 1834
Oro Marcos Valores en pesos

Exportado por Valparaiso 11
Acuiiado en la Casa de Moneda 3.840
Totales 3.852 525.231

Plata Marcos Valores en pesos
Exportado por Valparaiso 67.792
Exportado por Coquimbo 83.979
Exportado por Huasco 3.879
Exportado por Copiap6 3.878
Acunada en la Casa de Moneda 5.405
Totales 164.935 148.446

Cobre Quintales  Valores en pesos
Exportado por Valparaiso 17.771
Exportado por Coquimbo 33.360
Exportado por Huasco 23.434
Exportado por Copiap6 2.698
Totales 77265 1.081.710
Minerales de Cobre
Exportado por Valparaiso 6.389
Exportado por Coquimbo 94
Exportado por Huasco 20.961
Totales 36.850 66.791
Total 3.158.149

FueNTE: MH, 1835 y Valetin Letelier, Sesiones de los Cuerpos Legislativos de la Repiblica
de Chile 1871 a 1845, tomo xv111, p. 504.
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Cuadro N° 70

EXPORTACION DE METALES
1851
Pastas de plata Marcos
Extraidas por Valparaiso 112.703
Extraidas por La Serena 1.206
Extraidas por Huasco 12.686
Extraidas por Copiap6 228.188
Extraidas por pases que dio la Casa de Moneda 486
Totales 355.270

Pastas de oro

Extraidos por Valparaiso 101
Extraidos por Copiapd 5
Elaborado en la Casa de Moneda 17.838
Totales 17.946
Cobre en barra Quintales
Extraidas por Valparaiso 68.387
Extraidas por La Serena 85.474
Extraidas por Huasco 5.376
Totales 159.239

Minerales de cobre

Extraidos por Valparaiso 20.903
Extraidos por La Serena 34.827
Extraidos por Huasco 98.125
Extraidos por Copiapo 32.334
Totales 186.191

FueNTE: MH, 1852.
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DIFICULTADES Y DESAFIOS.
LA ORGANIZACION DE LA HACIENDA
Y DE UNA FISCALIDAD INDEPENDIENTE,
1817-1829

Sin erario todo nuestro edificio se desploma
Excelentisimo Senado'’

La escasez de fondos piblicos exige la mayor economia;

i si aun en los tiempos de abundancia no debe gastarse mas que lo que sea preciso,
en los de indijencia todo ahorro es un caudal.

Oficio del Senado al Director Supremo,

julio de 1819

En los afios que siguen al triunfo sobre el ejército realista las finanzas estan
condicionadas por la guerra de independencia. El gasto se relaciona de manera
directa con los costos que implican las campanias y la manutencion del ejército.
Cabe recordar que, aunque la victoria en la batalla de Chacabuco (12 de febrero
de 1817) supone un triunfo definitivo sobre los realistas, las campafias en el
sur del territorio contintian, y el proyecto de liberar Pertii demanda esfuerzos
extraordinarios. Las exigencias que se presentan son inmediatas; la creacion y
el mantenimiento de un ejército nacional es en estos anos el principal objetivo
y destino del gasto publico™’.

“Los grandes gastos del Ejército i marina aumentan diariamente la pobreza
del Erario, i para sostenerlos no ha habido otro recurso que el terrible de
las contribuciones: recurso que siempre ha pugnado con mis ideas, i solo
ha podido obligarme a usarlo la necesidad, especialmente con respecto a
las contribuciones directas. Nada me mortifica tanto como el considerar
que carecemos de un reglamento para administrar con método los objetos

149 “Representacion del Exmo. Senado al Exmo. Senor Director General”, 9 de junio de
1819, p. 17.

%% La imbricacion entre el fenémeno de la guerra y el proceso de construccion estatal es un
tema sobre el que la historiografia latinoamericana se ha interesado de manera creciente. Los
estudios precursores de Tulio Halperin Donghi han dado paso a distintos enfoques, que abordan
desde la perspectiva mas tradicional que sigue los postulados del Fiscal-Military State, como el
estudio de Miguel Angel Centeno, a aquellos que analizan la relacion entre la configuracion social
de las fuerzas de la guerra y los distintos proyectos de construccion estatal. Véase Halperin, Revo-
lucion..., op. cit, Halperin, Guerra..., op. cit.; Juan Carlos Garavaglia, “La apoteésis del Leviatan: el
Estado de Buenos Aires durante la primera mitad del siglo xi1x”; Juan Marchena y Manuel Chust
(eds.), Por la fuerza de las armas. Ejército e Independencias en Iberoamérica; Juan Carlos Garavaglia,
Juan Pro Ruiz y Eduardo Zimmermann (eds.), Las fuerzas de guerra en la construccion del Estado.
América Latina, siglo xix; Centeno, op. cit.

97



ni se pueden distribuir los impuestos estraordinarios de un modo suave i
proporcionado a las facultades de los contribuyentes”*.

La situacion de las finanzas es, por otra parte, critica, la inversion que
supone el gasto en guerra es mucho mayor de lo que los ingresos ordinarios
podian financiar®2 A esto se anade que el manejo econémico responde a un
criterio poco reflexivo; son las necesidades las que determinan la asignacion
de recursos. Segun lo revelan las sesiones parlamentarias y la correspondencia,
la regla es ir cubriendo de forma particular cada item que va surgiendo.

Por todas estas caracteristicas, la reconstitucion del gasto global durante
el periodo es altamente compleja y la informacion desagregada; en efecto, el
primer presupuesto con que contamos data de 1824.

Respecto a los ingresos, las cosas no se presentan de mejor manera, la
guerra tiene una repercusion inmediata en la paralizacion de las actividades
productivas, y los saqueos y calamidades que afectan a las provincias del centro
sur agravan la situacion.

Dos tendencias manifiesta el ingreso fiscal en estos afos:

- En primer lugar, presenta una fuerte dependencia de los ramos ex-

traordinarios, que sostienen el erario en un primer momento, pero que
a partir de 1822 experimentan un fuerte descenso, pues por razones
politicas y practicas no se pueden mantener en el tiempo.

- En segundo lugar, se observa un crecimiento de los ingresos por con-
cepto de aduanas, ramo que se convertira en el sostén de la hacienda
publica, ya que el resto de las entradas se mantienen mas o menos
constantes.

Josep Maria Iradera afirma que en el dilema de forjar una fiscalidad propia

y financiar los costos de la guerra, las nuevas reptblicas americanas recurrieron,
en general, a dos tipos de soluciones:

“Estaba, en primer lugar, el recurso a las viejas figuras tributarias borbo-
nicas (los monopolios fiscales) e incluso anteriores (el tributo indigena
aunque se camuflase...)”1%.

Y en segundo lugar, el recurso a los derechos de aduana, “los ingresos con ma-
yor futuro” en razén de la fuerte demanda de los centros capitalistas del norte.

b1 “Representacién de don Bernardo O’Higgins al Exmo. Senado, sesion del 28 de julio de
1819, anexo N° 188”, p. 113.

152 Entendemos el término ‘inversiéon’ como sinénimo de ‘gasto’. En este sentido no implica
que el Estado busque u obtenga un beneficio de ello, como si podria entenderse dado el uso del
término en el presente.

153 Josep Maria Fradera “Recaudar y construir el Estado”, p. 17. Un panorama comparativo
de las reformas fiscales y politicas econémicas adoptadas por las nuevas republicas en Carlos
Marichal, “Las finanzas y la construccién de las nuevas naciones latinoamericanas, 1810-1880”.



“La mayoria de las nuevas republicas tendieron a privilegiar la conexioén
con el mercado internacional, por lo menos todas aquellas que disponian
de los productos aptos para ello”'**.

En la estructuracion de las finanzas locales, los dirigentes chilenos adaptaran
estos dos tipos de solucion.

La transicion fiscal de un modelo colonial al de un estado republicano se dio
en Chile de forma rapida, particularmente en lo concerniente a los ingresos®”.
Una vez ganada la independencia se reorganizan las finanzas, generandose
desde los primeros afios una dependencia de los impuestos indirectos prove-
nientes de los derechos a las importaciones. Los antiguos ramos de ingreso:
renta de tabacos, diezmos, alcabalas y almojarifazgos, pasan a ocupar un
segundo lugar en la escala de entradas, y tras una significativa caida algunos
de estos rubros se mantendran como ingresos fijos, pero de segundo orden.

Si bien las cifras dan cuenta de la reorientacion, la transicion no es una
empresa facil, como senala Marcello Carmagnani, no hay modelos preestable-
cidos, y en este estudio veremos que el pragmatismo y la acomodacion guian
las transformaciones que experimenta la politica fiscal'*.

La crisis economica que supone la independencia incide de forma directa
en el caracter pragmatico que adquiere la organizacion de las finanzas, las
principales medidas y reformas estan dictadas por las necesidades inmediatas,
se busca salvar el dia a dia y suplir como sea posible los gastos que supone
la guerra y la administracion de gobierno. Sin embargo, veremos que hay
propuestas de mas largo alcance, y ministros como Diego Benavente, por
ejemplo, presentan un programa que devela una visioén politica sobre el papel
que debe desempeiiar la hacienda, y las reformas que busca emprender estan
orientadas por una mirada mas global.

La inestabilidad econémica y politica es el flagelo constante que experi-
menta el gobierno durante estos anos, lo que tiene consecuencias indiscutibles
en la administracion de las finanzas, y contribuye, asimismo, a acentuar la
crisis que vive la economia local. No obstante, las discusiones y propuestas,
que en su mayoria quedan solo en la letra, permiten observar cuales son las

15 Fradera, op. cit.

155 Entendemos como “transicion fiscal” el proceso de reestructuracion de las finanzas desde
su estructura colonial a la republicana. Tomamos aqui como indicador la insercién en el mercado
mundial, pero no descartamos que hay otros indicadores validos como, por ejemplo, la imple-
mentacion de un sistema tributario mds justo, con el establecimiento de contribuciones directas
efectivas. Siguiendo la linea adoptada, el referente de la insercion estara entonces representado por
el creciente peso que tienen los impuestos al comercio exterior en el total de los ingresos. Véase
Garavaglia, “Algunos...”, 0p. cit., p. 162 y 175; Fradera, op. cit. y Albert Carreras, “Continuidades
y rupturas en la transicion fiscal”. Sobre la transicion fiscal entre el Antiguo Régimen y el Estado
liberal espaiiol véase Josep Fontana, La crisis del Antiguo Régimen, 1808-1833.

1% Marcello Carmagnani, “Las experiencias regionales de reforma fiscal: un comentario”,
p- 382.
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directrices que siguen los respectivos gobiernos en materia de hacienda, bien
que la realidad termine imponiéndose.

En la bisqueda de plasmar las dificultades que conlleva el proceso de
organizacion de la hacienda, hemos dividido el capitulo en dos partes. Estas
corresponden a etapas politicas, pero que tienen un correlato en el manejo del
erario, en la politica econémica y en las cifras. En cada apartado se esboza la
situacién econémica, al tiempo que se analizan las reformas y propuestas guber-
namentales en esta materia; en un segundo momento, y para cada periodo, se
analizan las cifras del ingreso y egreso fiscal con su correspondiente estadistica.

LA HACIENDA EN APUROS:
LA ESCASEZ DE FONDOS PUBLICOS
Y EL PESO ABRUMADOR DEL GASTO EN DEFENSA, 1817-1822

La situacion de crisis que senala el oficio del Senado, y la predominancia de la
guerra en las finanzas son los aspectos principales que ocupan al gobierno en
este primer periodo. La documentacién oficial y la correspondencia particular
ponen el acento en ello.

En un informe al Senado en junio de 1819, los empleados de la Tesoreria
General describen el estado catastrofico de las finanzas:

“Los apuros de cada dia recrecen, tanto en razon de los injentes gastos,
cuanto por los muchos créditos pasivos que en vez de estinguirse se
multiplican por necesidad con nuevos empenos. Los ramos de Hacienda
publica, lejos de paralelarse con los gastos ordinarios, sufren un déficit de
mas de un millon de pesos... A mas de eso, los principales ramos estan
hoi especialmente empefniados, de modo que, paralizadas asi las entradas,
la Tesoreria resulta en una verdadera nulidad.

El crédito publico perdido, no solo por no poder cubrir sus principales
atenciones, sino tambien por negarse enteramente al pago de sus deudas
a causa de esa nulidad o escasez suma, llena de las mayores angustias i
constituye a esta oficina bajo el pie mas indecoroso i nada duradero. I iqué
se dira si se consideran los gastos estraordinarios indispensables en estado
de guerra?... El Ejército aun no esta enteramente pagado del mes de Abril.
La maestranza estd mas descubierta. La fabrica de cohetes incendiarios,
Invalidos, Pensionistas, etc., padecen igualmente. La lista civil esta del
mismo modo descubierta i los fondos publicos cada dia van a menos, tanto
por todo los espuesto cuanto por la paralizacion de los negocios que la
escasez jeneral de los pueblos ocasiona.... Este conflicto amaga de cierto la
ruina i aniquilacion del Estado si no se ocurre con prontitud al remedio”'”.

7 “Sesion del 7 de Junio de 1819. Firman la representacion Rafael Correa de Saa y Pedro
Trujillo”, anexo N° 16, p. 12.
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En respuesta a este informe, el Senado, estimando que “no puede presen-
tarsenos escena mas terrible” en materia econémica, nombra una comision
encargada de examinar las cuentas desde febrero de 1817. Su objetivo es ins-
peccionar el sistema de contabilidad y el manejo de los caudales publicos™®,
pero al igual que el resto de comisiones ya formadas con este proposito, el
resultado serd una descripcion del estado desorganizado de las finanzas sin
llegar a proponer una solucion.

El segundo aspecto, la primacia que tiene la guerra, se ve claramente en las
discusiones parlamentarias. A lo largo de todo el afio 1819 la discusion gira en
torno a la recaudacion de los caudales para financiar la expedicion a Pert. El
Director General estima en 600.000 pesos dicho costo, pero el Senado aprobara
solo 480.000 pesos, sefialando que luego se vera de donde proveer la diferen-
cia®. Teniendo en consideracion que el total de la inversion anual asciende a
1.996.041 pesos, resulta evidente el enorme gasto que significa esta campana.

Dado el aspecto critico de la hacienda, y al igual que en la mayoria de los
casos latinoamericanos, los costos de las guerras de independencia se supliran
a costa de endeudamiento'®. Y en efecto, de estos afios data el origen la deuda
interna, que se incrementa producto de la crisis econémica que afecta al erario.
El incumplimiento de los compromisos conlleva la pérdida del crédito y la
devaluacion de los vales del gobierno, con la consabida especulacion de por
medio. La situacion no se resolvera hasta la consolidacion de dicha deuda
en la década de 1830, cuando el gobierno recuperara nuevamente el crédito,
indispensable para la organizacion de las finanzas publicas.

1% La comision también “queda facultada para llamar a si a los empleados fiscales i exijirles los
documentos que desee conocer; que contra ella no se admita recurso en tribunal alguno; que sea
presidida por el Ministro de Hacienda; que también sean miembros de ella el Contador Mayor, el
Fiscal de lo civil i tres auxiliares peritos con voto informativo; que uno de éstos sirva de secretario,
i de amanuense un oficial cualquiera del Ministerio; que tenga su despacho en el Tribunal de
Cuentas, i que dé cuenta de lo que hiciere i resultare”, “Sesion del 13 de octubre de 1819, p. 274.

1% En la sesion del 9 de febrero de 1820 el Senado acuerda: “Fijar el presupuesto jeneral de
la espedicion a Lima en 480,000 pesos, reservando enterar mas tarde los 1 20,000 que faltan para
los 600,000 fijados por el Supremo Director; sacar del publico i de los boticarios los 40,000 pesos
consultados para hospitales, completandose lo que falte con los viveres subastados de diezmos, i
para el resto imponer una contribucion jeneral; i, en fin, crear estos recursos lo mas pronto posible
i en la forma que se acuerda”, p. 561.

160 El proceso de construccion estatal es inseparable del fenomeno de la guerra y del endeu-
damiento que esta conlleva. El tema ha sido muy estudiado para los casos europeos, llegando
a acufiarse el término Fiscal-Military State. Como senala Charles Tilly: “La creacion de fuerza
armada por parte del soberano generaba estructuras de Estado perdurables. Y ello tanto porque
el ejército se convirti6 en una organizacion importante dentro del Estado como porque su cons-
truccién y mantenimiento originaron organizaciones complementarias: tesorerias, servicios de
abastecimiento, mecanismos de conscripcién, negociados fiscales y muchas otras”, Charles Tilly,
Coercion, capital y estados europeos, 990-1990, p. 113. Sobre el Fiscal-Military State, véase Chritopher
Storrs (ed.) The Fiscal-Military State in Eighteenth- Century Europe, John Brewer, The Sinews of Power:
War, Money and the English State, 1688-1783.
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La imprevisibilidad de los gastos y del alcance de la deuda interna se
observa en los documentos que presenta la Tesoreria al gobierno, donde se
estiman los montos adeudados, sefialando, por ejemplo, que se tendra noticias
de los “rateos” por los medios extrajudiciales que se han utilizado; es decir,
que pese a la elaboracion de estados generales, no es hasta que se consolida
la deuda que se aclara el monto al que esta asciende.

A comienzos de 1820 se propone el nombramiento de un nuevo ministro
de Hacienda, don José Antonio Rodriguez de Aldea'®. El se desempenara como
interino hasta diciembre del mismo ano, cuando es nombrado en propiedad.
El gobierno espera del nuevo Ministro proyectos para aumentar las rentas
publicas y evitar los “ruinosos recursos” a los que se ve obligado para cubrir los
gastos'®. La descripcion que hace el mismo secretario de Estado es aclaradora:

“Entré el 2 de mayo de 1820 a un ministerio agotado de dinero y arbitrios,
y lo que es peor todavia, con poco o ningun crédito para suplir estas faltas,
sin un real en la tesoreria y gastadas con anticipacion las mejores entradas;
y al sentarme en aquella mesa terrible, se me presentan la lista militar y civil
para ser pagadas, los presupuestos costosisimos para hacer la expedicién
del Pert... Qué momentos, que dias tan amargos fueron aquellos para mi!
Hallé una prodigiosa nomenclatura de ramos diferentes que forman una
ciencia enigmatica, un trabajo minucioso que ocupa con poca o ninguna
utilidad a una multitud de empleados, formulas inttiles e insignificantes
cuyo objeto jamas descubri; leyes y decretos desparramados y en dificil
reunién, y ningin calculo exacto ni aproximado de gastos y entradas; la
contabilidad oscurecida y sin el punto central que debia hallarse en la Te-
soreria General o Tribunal de Cuentas, porque lo desviaban las libranzas
contra toda oficina y hasta contra los particulares. Qué podia hacer yo con
menores conocimientos y practica que mis antecesores?”!®,

Las medidas que se toman durante el afio en materia de hacienda pueden
clasificarse en tres tipos:

- aquéllas que regulan los derechos,

- las que reglamentan las instituciones y la planta de sus empleados y

- las que buscan poner fin a la especulacion para restablecer el crédito

publico.

En relacion con los derechos, se estipula la subasta del impuesto sobre la
harina, que se acompafia de un reglamento para evitar extorsiones. Se prohibe
admitir fianzas en el pago de derechos de exportacion, y se insiste en el deber

1! Decreto del 2 de mayo de 1820.

162 “ ] Censor de la Revolucion, N° 4, Santiago 20 de mayo de 18207, p. 490.

163 “Satisfaccion publica del ciudadano José A. Rodriguez, ex Ministro de Hacienda y Guerra”,
Santiago, mayo de 1823, p. 235.
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de cumplir el plazo de los derechos de almacenaje (quince dias). También se
libera de impuestos a los productos de la provincia de Cuyo. Los nuevos y cre-
cientes gastos de la expedicion de Pert originan un nuevo impuesto a la hierba
mate, dos pesos por arroba, que se suma a los derechos corrientes. Se propone
igualmente la creacion de los almacenes francos en el puerto de Valparaiso.

Respecto a la organizacién de las oficinas de hacienda y sus empleados,
se pide a todas las instituciones que presenten la hoja de servicio de cada em-
pleado, para asegurarse de su probidad y amor patrio. Se organiza el Tribunal
de Cuentas, y se propone una nueva planta de funcionarios para el tribunal, la
aduana de Valparaiso, la aduana general de Santiago y la Tesoreria General.
Se fija la fianza de los intendentes, tenientes letrados y gobernadores, puesto
que en sus funciones manejan caudales de hacienda.

Algunas medidas monetarias son la destruccion de las monedas falsas para
acabar con su circulacion, y estimando el buen estado del crédito publico y
la casi extincion del papel moneda, se vuelven a reconocer las 6rdenes de
pago. Buscando frenar a especulacion que se genera con los vales de aduana
y billetes, se prohibe en adelante su endoso, reconociéndose el valor que tenia
el cambio en la fecha que fue endosado. Asimismo, se prohibe a los deudores
del fisco pagar con estos billetes.

Por ultimo, se propone un sistema mas centralizado, en el cual las cuen-
tas de gastos se libren contra las tesorerias provinciales y contra la Tesoreria
General en Santiago. Esta medida busca organizar el estado general de las
cuentas anuales de Hacienda, a fin de poder comparar “el producto y gastos de
la nacion”. Antes, esto no era posible, por el “sistema abusivo y desarreglado”
en el que cada oficina velaba por sus gastos.

Pese a todas las reformas enumeradas, en el afio 1821 la situacién de la ha-
cienda es critica producto de los acrecentados gastos de las campanas militares
y del déficit que se ha acumulado y el gobierno decide suspender los pagos:

“Siendo primero vivir que pagar, y debiendo de estimarse como una
consecuencia de este antecedente que ningin Estado puede absorber
integramente su Erario en la satisfaccion de acreedores; especialmente
cuando las acciones alimentarias son de preferente derecho; cuando sin
anular hasta la esperanza de salir de deudas pasivas, no puede abandonarse
la seguridad interior y exterior; y sobre todo, cuando por una delicadeza
sin ejemplo se recarga el Erario con intereses que dificultan cada vez mas
la extincion de una deuda cubierta en su mayor parte; estando agotados
los recursos para llenar las listas civiles y militares, los gastos de defensa
y demas de primera urgencia...”'%.

1 Boletin de las Leyes y Decretos del Gobierno, 1821-1822, p. 18.
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Se suspende, asi, el recibo de las letras por el pago total de derechos y
deudas del Estado, admitiéndose solo vales hasta la mitad del monto adeudado,
el resto debe pagarse en dinero efectivo.

Otra de las soluciones que se proponen y que evidencia la crisis, es la
creacion del estanco del tabaco, que pese a su aprobacion sera suspendido
unos meses mas tarde. Se busca también regular los abusos en el cobro de
impuestos, y tomar precauciones frente al contrabando. La reglamentacion de
la devolucion de bienes secuestrados y la imposicién de un derecho al aztcar
muestra que las urgencias inmediatas del erario determinan la politica fiscal.

El problema de la deuda interna es desde estos anos recurrente, y las pro-
puestas para la amortizacion de los billetes fiscales estan siempre presentes en
el discurso de los ministros de Hacienda, ya que se considera en juego no solo
el crédito sino que el honor del gobierno. El Senado sefiala que solo:

“lanecesidad extrema de mantener la vida del cuerpo politico pudo arran-
car de sus manos un decreto que hiciese desmerecer unos documentos
que se dieron de buena fe, y que el Gobierno se desvela por cubrir....”'%,

y propone como solucién que el gobierno ponga en venta las propiedades se-
cuestradas, que podran cancelarse con dichos billetes. No obstante, el problema
de la especulacion es que justamente hay intereses de por medio, pues tarde
o temprano el gobierno debe cumplir sus obligaciones y quienes detentan los
vales habran hecho un buen negocio.

La creacion de un banco nacional de rescate de minerales, es otra de las
disposiciones que atenta contra los intereses de quienes usufructiian del crédito,
y por ello, pese a los continuos intentos esta medida nunca se concretiza'®. En
esta oportunidad se busca “facilitar los progresos de la agricultura, industria
y comercio” mediante la creacion de un banco que solucione el problema de
la escasez de circulante, sin embargo, las intenciones no pasan de la letra a
la practica.

A principios de 1822 la situacion de las provincias del sur es compleja,
a los estragos de la guerra se suman la pérdida de las cosechas y la carestia,
lo que motiva la prohibicion de exportar harinas y trigos fuera del territorio.

165 Letelier, 0p. cit., tomo v, p. 68.

1% E]l banco nacional de rescate tenia como objetivo: “facilitar la circulacion de moneda
de oro i plata que se has minorado por la estracciones clandestinas de pastas”. El acuerdo de su
creacién establecia que el gobierno pondria un fondo de veinte mil pesos fuertes, en dinero o
pasta de oro y plata, y las acciones de particulares que quisieren participar no podrian bajar de
$500. El banco tendria sucursales en los enclaves mineros. Las utilidades corresponderian a la
mitad de los quintos de oro y plata que amonedase el Estado. Sus fondos estarian resguardados
y su duracién seria de cuatro afios. Cada afo los inversionistas particulares podrian retirar sus
acciones y utilidades, pero el fondo estatal no se tocarfa. SCL, tomo v, sesién del 12 de marzo
de 1821, p. 90.
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Las disposiciones de hacienda que se dictan a lo largo del ano se orientan,
en su mayor parte, a evitar los posibles fraudes que se hacen al fisco por malas
practicas de aduanas y oficinas, a disminuir el contrabando y a favorecer el
desarrollo del comercio, especialmente el nacional. Se reestablece el estanco a
los tabacos procedentes del extranjero y se reorganiza el tribunal del consula-
do.

Como una medida para salvar el estado critico de la hacienda y financiar
los costos del gobierno, en lo principal los de guerra, se habian entablado
negociaciones para obtener un crédito externo inglés, que se materializa en
1822. Este empréstito fue depositario de muchas esperanzas, pero finalmente
se “esfumo6”. Como se vera en el apartado siguiente, solo una pequena parte
del dinero ingreso a las arcas fiscales'?”. El origen de la deuda externa data de
este préstamo'®®.

El mismo afio se dicta un nuevo reglamento de comercio, que regula los
derechos, el funcionamiento de las oficinas de aduanas y de los resguardos. El
objetivo es promover el desarrollo econémico comercial, mejorar el control
sobre las oficinas y disminuir el contrabando. De forma paralela a la promul-
gacion de este reglamento se discute el proyecto de una nueva Constitucion,
carta magna que terminara por ser el detonante de la rebelion contra el go-
bierno de Bernardo O’Higgins.

Con la dimision del Director General (28 de enero de 1823), se abre un
nuevo periodo, que se caracteriza por la inestabilidad politica, que, a su vez,
retroalimenta la inestabilidad economica. Este sera el objeto de estudio del
capitulo siguiente.

17 E] “empreéstito de Londres” fue contratado por el gobierno chileno en 1822 con Hullet
Hermanos y Cia. Debido a los apuros econémicos el pago de los servicios e intereses de amorti-
zacion se suspendieron en 1827. En 1842 se repact6é mediante dos empréstitos, uno al 3% por los
intereses diferidos de los trece afios y medios, y otro al 6% por el saldo del capital nominal original.
El servicio de los dividendos correspondientes al capital nominal (£934.000), quedé a cargo de
Georges y James Brown y Cia y Baring hermanos y Cia. El dividendo anual se estipulé en 1% y
los servicios de intereses y amortizacion en £65.380. Finalmente, el empréstito repactado en 1842
se terminé de pagar en 1869, y el diferido al 3% en 1891. Véase Cavieres, “La deuda interna y
externa de Chile, 1820-1880”, p. 206. Los detalles de las repactaciones en MH, 1842y 1843 y en
Alfonso Ferrada, Historia comentada de la deuda externa de Chile (1810-1945), p. 47.

1% El origen de la deuda externa del resto de los paises latinoamericanos data también de
los empréstitos ingleses contratados en la década de 1820, y al igual que en el caso chileno, la
situacion critica del erario oblig6 a suspender la cancelacién de dicho préstamo. En todos los
paises implicados esto redund6 en un espiral de intereses y descrédito en el mercado financiero
externo e interno. Véase Franck Griffith Dawson, The First Latin America Debt Crises. The City of
London and the 1820-25 Loan Bubble.
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Andalisis de los ingresos del periodo

Cuadro N° 77
RAMOS DE INGRESO, 1817-1822!%°

1817 1818 1819 1820 1821 1822

, Aduanas 260.282  825.235 753.235 944.540 979.842 1.586.468
-2 Secuestros 363.067  234.273 96.974  33.444 17.218 14.860
g Dinero tomado
';g al enemigo 147.806 146
& Empréstito forzoso  386.761  189.126 14.401  110.251 7.990 1.909
E Donativovoluntario  155.704 177.374 5.076 21.366  42.404 5.621
& Multas
§ o condenaciones 103.268  145.732 31.842 1.986 1.438 500
4 Presas y comisos 113.103 51.498 10.122 589 60.776
Tabacos 140.751 22.239 5.357 1.244 140
Casa de Moneda 65.043  159.269 28.374  33.431 33.975  54.351
Diezmos 50.591  110.246 87.850 147491 109.756 122.996
% Mensualidad 87.103 27.511 70.312 47949 17659 3.976
’E Depositos 52.709 109.954 32430 35.812  56.705
'—é Caminos 5.817 6.631 17342 14.366  28.027
© Balanza 29.993 22.055 12.796  14.467 1.152
g Temporalidades 11.406 16.121 30.761 4.046 34.665  36.599
Q‘g Diezmos de plata
y derecho de cobos  30.095  25.891 12.738 4.583 8.477
Suplementos
al erario 2.000 102912 147729 143.691 32.029 160.267
Otros 81.907 122.244 130.354 336.641 136.850 142.308
Total 1.938.493 2.307.232 1.605.141 1.903.353 1.487.677 2.276.515

FUENTE: Resumen de la hacienda piblica de Chile (totales corregidos sobre la base de la
suma de las partidas).

Cuadro N° 712
PORCENTAJES DE INGRESO, 1817-1822

1817 1818 1819 1820 1821 1822
Aduanas 13,4 35,8 46,9 49,6 65,9 69,7
Ramos extraordinarios 59,7 37,2 12,4 9,3 4,7 3,7
Ramos ordinarios 26,9 27,0 40,6 41,0 29,4 26,6
Total 100 100 100 100 100 100

169 Para ver el cuadro detallado que comporta todas las partidas remitirse al apéndice del
capitulo. Los ingresos son muy variables e inestables en estos afios, las partidas desaparecen y
luego vuelven a aparecer. Esto puede deberse a que su ingreso fue nulo, a que se reagrup6 bajo
otro rubro, u a otro motivo.
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Grdfico N° 3
PRINCIPALES RAMOS DE INGRESO, 1817-1822
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El grafico N° 3 incluye casi todos los ramos de ingreso, y permite observar
un fenémeno caracteristico de la trayectoria que experimentan las cifras a
partir de la independencia; esto es, el crecimiento de los ingresos de aduana.
Como ilustra el cuadro N° 12, en 1817 estos representan un 13,4% del ingreso
total; en 1818 aumentan al 35,8%, y siguen creciendo hasta representar el
69,7% en 1822.

La dependencia de los impuestos al comercio exterior se establece de forma
muy rapida, lo que nos lleva a sostener que la “transicion fiscal” tocante a los
ingresos se da en un corto periodo. Por otra parte, el desarrollo del comercio
exterior repercute en un aumento de los ingresos por concepto de derechos
de internacion.

A consecuencia del creciente peso de las entradas de aduana en la hacienda
publica, se establece una fuerte dependencia del mercado internacional, que
en estos afios es altamente inestable. En efecto, cualquier conflicto exterior
o interior tiene consecuencias directas en la percepcion de los ingresos de
aduana, y con ello en las cifras totales del ingreso fiscal.

La apertura comercial que establecia el reglamento de comercio de 1813
se pone ahora en practica. El impulso se observa en la llegada de numerosas
embarcaciones que recalan en Valparaiso, se establecen también alli comer-
ciantes nacionales y extranjeros, casas de consignacion y agentes comerciales.

Sibien el resto de los ramos de entrada que aparecen en el grafico N° 3 no
se observan con claridad, el panorama general permite ver la enorme distancia
que existe entre las entradas de aduana y el resto de las partidas.
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Grdfico N° 4
INGRESOS 1817-18227

1.800.000

1.600.000
/

1.400.000 /

1.200.000

1.000.000 \ / == Ramos ordinarios
800.000 - == Ramos extraordinarios
600.000 - === Aduanas
400.000
200.000 / L

—

0 . r . . . )
1817 1818 1819 1820 1821 1822

En el grafico N° 4 hemos agrupado los ramos en tres categorias: ingresos
extraordinarios, ingresos ordinarios e ingresos por concepto de aduanas.
Esto permite observar tres tendencias, primero, el drastico descenso que
experimentan los ingresos extraordinarios (secuestros, empréstitos forzosos,
donaciones, dinero tomado al enemigo, multas y condenaciones); segundo, el
mantenimiento de los ramos ordinarios y, tercero, el acentuado crecimiento
de las entradas de aduana ya senalado.

En los dos primeros afios las entradas extraordinarias representan una
parte significativa del ingreso fiscal, pero no son sostenibles en el tiempo y
decrecen rapidamente (cuadro N° 12). Este descenso no tiene una repercusion
tan directa en la disminucion global de las entradas, como muestra el cuadro
N°11, puesto que las cifras totales se compensan con el aumento de los de-
rechos de aduana. No obstante, en el periodo siguiente, cuando se agrava la
crisis econémica y el comercio vive una fuerte contraccion, se vera que los
ramos extraordinarios permitieron salvar la hacienda en el dia a dia y soste-
ner el altisimo gasto de guerra. En los afios venideros los gastos ordinarios no
alcanzaran a suplir los costos, hecho que sumado al endeudamiento creciente,
agravara la crisis del erario.

Cabe recordar que uno de los elementos que gener6 una fuerte oposicién al
gobierno de Bernardo O’Higgins fueron las exacciones y contribuciones directas.

0 Los ingresos ordinarios no incluyen las entradas de aduana, graficadas de forma indepen-
diente. Esta partida se compone de todos los ramos no extraordinarios (sefialados en el texto),
detallados en el cuadro N° 1.
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Pero la importancia de ellas para solventar las arcas fiscales era fundamental,
tanto asi, que en la Constitucion de 1822 en el capitulo en que se definen los
derechos y obligaciones de los chilenos, el articulo N° 8 senala: “Todos deben
contribuir para los gastos del Estado en proporcion de sus haberes”"”".

Andlisis de los gastos del periodo

Como ya mencionamos, en estos anos el gasto publico esta determinado por
las necesidades inmediatas que supone la guerra. No contamos con presupues-
tos, y los mismos encargados de la hacienda dicen no poder elaborar estados
generales puesto que desconocen el monto total de la inversion. Los gastos
se suplen en el momento, el pago de la planta civil y los sueldos del ejército
son irregulares, y se levantan empréstitos para costear campanas como la de
Peru. La poca reflexion con que se manejan los recursos se observa en hechos
puntuales; por ejemplo, para pagar un cuerpo militar o financiar una campa-
na se asigna el monto que se recaude de algiun ramo de ingreso, sin saber de
antemano cual sera la cifra.

Sin embargo, y pese a este desorden, para algunos anos la tesoreria elabora
un estado general —como es el caso en 1819-lo que permite ver las tendencias
del gasto.

Cuadro N° 13
ESTADO DE LOS RAMOS DE HACIENDA EN 1819
Ramos Porcentage Totales
Sueldos civiles 4,9% 62.423
Gastos ordinarios y extraordinarios Hacienda 1,9% 24.838
Réditos de capitales consolidados 0,3% 3.323
Sinodos y pensiones pias 0,2% 2.373
Sueldos de guerra 49,0% 624.501
Gastos ordinarios y extraordinarios guerra 42,8% 544.503
Pensiones y asignaciones militares 0,8% 10.404
Total 100 1.272.365

FuENTE: Letelier, op. cit., tomo 111, p. 521.

La preeminencia del gasto en guerra resulta evidente, 92,7% de la inver-
sion total. Le siguen la asignacion a los sueldos civiles, y teniendo en cuenta el

1 Constitucion de 1822, capitulo 11, articulo N° 8.

2 Este cuadro presenta un estado parcial de los gastos, no incluye, por ejemplo, los gastos
asociados a la recaudacion de los ramos de hacienda. El monto total ascendi6 dicho afos a
1.996.041 pesos, con lo que el déficit dicho afio alcanzé los 391.243 pesos. Resumen de la Hacienda
Piblica de Chile desde la Independencia hasta 1900, p. 41.
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tamario reducido de la administracién en este momento, y que muchos de los
cargos administrativos son ad honorem, resulta una cifra estandar comparada
con los anos posteriores. Cabe resaltar que este cuadro no incluye los costos
asociados a la recaudacion de los distintos ramos de hacienda, por lo que hay
empleados de la planta civil correspondientes al departamento de Hacienda
que no estan contabilizados.

Finalmente, a la imprevisibilidad del monto total de los gastos, se afiade
el hecho de que una parte importante se financia con endeudamiento interno,
y el total al que ascienden estos préstamos se desconoce. Sera mas adelante,
cuando ministros como Diego Benavente busquen consolidar dicha deuda, que
se formara un estado de cuentas para saber a cuanto asciende la deuda interna.

INESTABILIDAD POLITICA Y ECONOMICA,
PROYECTOS DE ORGANIZACION FINANCIERA EN UNA SITUACION DE CRISIS,
1823-1829

Los apuros del erario se multiplican cada momento.

Chile tiene un ejército y una escuadra que no puede mantener
ni puede licenciar cuando el horizonte politico se presenta
mas obscuro que nunca.

Diego Benavente

En el periodo que concierne los afios 1823-1829, las finanzas se caracterizan
por su inestabilidad, producto de la misma situacion politica. Si se compara
con los afios anteriores (1817-1822), permanecen ciertos rasgos, como la desor-
ganizacion de las cuentas o los gastos crecientes que los ingresos no alcanzan
a cubrir. Pero si durante el gobierno de Bernardo O’Higgins se recurre a em-
préstitos forzosos, contribuciones y secuestro de propiedades, estas medidas
de urgencia no se pueden sostener en el tiempo. Por otra parte, la misma
crisis econémica impide cumplir con las obligaciones, lo que repercute en la
pérdida del crédito y en la creciente especulacion con los vales del gobierno.
Se incrementa, asi, la deuda interior, pues a lo anterior se anade que los prés-
tamos a los que ahora se tiene acceso cuentan con intereses altisimos. A esto
se suma la escasez de circulante y el atraso en el pago de la tropa y empleados
civiles, condicion que motiva sublevaciones y contribuye a generar un espiral
de inestabilidad politica, situacién que sera aprovechada por la oposicion a
fines del periodo estudiado.

En 1824, un contraalmirante francés describe de la forma siguiente el
estado de las finanzas en Chile:

“Es imposible no decir nada sobre el sistema financiero de Chile; todo

lo que se relaciona es precario e insuficiente. También el gobierno, que
vive al dia y sin prevision, recurriendo a emprestitos que podemos llamar
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forzosos, por la manera en que se realizan, o a impuestos arbitrarios que
gravan el comercio y que caen sobre todo en los negociantes extranjeros
establecidos en este pais. Los ingresos del Estado mas seguros son aquellos
que producen las aduanas, y estan muy lejos de cubrir los gastos. Este es
el unico impuesto legalmente establecido. Uno de los proyectos que de-
ben ser sometidos al Congreso tendra por objetivo establecer uno sobre
las propiedades. Esta innovacion encontrara sin duda dificultades, pues
comunmente la gente rica no se muestra muy dispuesta a satisfacer las
necesidades del Estado”"”.

Tras la demision de Bernardo O’Higgins, la conduccién econémica del
gobierno se encarga al comerciante Pedro Nolasco Mena. Una de las primeras
medidas que toma el Ministro es la suspension del reglamento de comercio
de 1822, volviendo a poner en vigencia el de 1813, al tiempo que rebaja los
aranceles™.

Refiriéndose a las politicas implementadas por este nuevo ministro, Rafael
Sagredo senala que se pueden percibir dos tendencias politico-econémicas
sobre lo que debia ser el manejo del pais:

- Por una parte, aquella representada por el ministro Pedro Nolasco
Mena, los comerciantes y mercaderes, quienes promulgan por mayor
libertad en materias econémicas, y relegando a un segundo plano las
urgencias del Estado, se oponen a reformas profundas.

- Por otra, esta la representada en la figura de Diego Benavente, futuro
ministro de Hacienda, que teniendo como primer objetivo satisfacer
las necesidades fiscales, propone cambios estructurales que permitan
la regularizacion de las rentas™.

Nombrado ministro de Hacienda tras el corto interregno de Pedro Nolasco
Mena, (abriljunio de 1823), Diego Benavente asume la direccion de las finanzas
en el estado lastimoso que hemos senalado. En su memoria al Congreso, en
enero de 1824, expone asi la situacion que enfrenta:

7 Claude du Camp de Rosamel, Mémoire sur le Chili de 1870 a 1824, 1° de enero de 1824, fj. 43.

7+ El reglamento de comercio de 1822 buscaba reorganizar y sentar las bases del sistema
comercial. Arguyendo que la multiplicidad de leyes y decretos anteriores habjan sembrado un
profundo desorden, este nuevo proyecto seria el nuevo marco institucional. Las tarifas de aduana,
se mantuvieron elevadas, argumentando que asi se estimularia la produccion e industria local. El
reglamento de 1813, por su parte, era mas liberal respecto a las tarifas de aduana. Véase “Memoria
que el Ministro de Hacienda ley6 en la Honorable Convencion al presentar el reglamento de
comercio”, sesion del 3 de octubre de 1822, p. 226.

> Rafael Sagredo, “La organizacion de la Hacienda publica en Chile”, p. xxi.

%6 Las dificultades que debe sortear el ministro son evidentes, como sefiala el contra almirante
francés ya citado, “No diré nada de su colega Don Diego Benavente, el ministro de Finanzas; el
mal estado de los negocios de su departamento aproblemaria ciertamente a un administrador
mas experimentado y de un genio mas fértil en recursos”, Du Camp de Rosamel, 0p. cit., fj. 52.
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“El Senado debe estar persuadido que la Hacienda de la Republica es
enteramente nula, y tambien debe estarlo de que sin hacienda no hay
Independencia, no hay libertad, no hay leyes, nada hay”"”".

Son numerosas las proposiciones que el Ministro eleva al Senado para
remediar la crisis en el corto y largo plazo, pero la oposicion a muchas de ellas,
sumadas a la inestabildad politica, tendra como resultado que permanezcan
en forma de proyectos.

Pese a las dificultades que enfrenta, es el primer ministro que elabora un
plan de hacienda mas complejo, y que comprende no solo medidas de corto
plazo sino que una vision global sobre la economia local, con una perspectiva
politica.

Es también bajo la administracion del general Ramoén Freire, y con Diego
Benavente a la cabeza del Ministerio de Hacienda, que se busca organizar las
finanzas y determinar los gastos e ingresos fiscales. La elaboracion de un presu-
puesto y una cuenta anual de los ingresos sigue este fin, y en efecto, la primera
memoria propiamente tal es la que presenta el Ministro al Congreso en 1824.

Con el objetivo de salvar la hacienda de la quiebra, Diego Benavente so-
licita al Senado, como primera medida, no decretar nuevos gastos ni suprimir
impuestos. Pero en un impasse politico la Camara incrementa los gastos. El
descontento que esto provoca en el Ministro se manifiesta en la recriminacion
que dirige en su primera memoria a los representantes:

“Estas soberanas determinaciones han ultimado la banca rota de la Ha-
cienda, y cada dia se va imposibilitando mas y mas para desaogarse” .

Entre las soluciones de mas largo alcance, propone la creacion de una
contribucion directa (a los capitales) y el arreglo de las contribuciones indi-
rectas; la reunion de las tesorerias en una general; el establecimiento de un
banco nacional y la enajenacion de los fundos municipales y de aquellos na-
cionales que no produzcan. Asimismo, presenta al Congreso un proyecto
para crear una caja de crédito publico, cuyo objetivo es el reconocimiento y
amortizacion de la deuda interior, que a su juicio es uno de los principales
motivos de la crisis'®’.

7 MH, enero 1824, p. 3.

7 Op. cit.

' Sobre la creacién de un banco nacional el Ministro sefiala: “El Gobierno ha mirado siem-
pre como el principio de la prosperidad piblica, la formacion de un banco, que pueda sacar a la
circulacion multitud de miles que se enmohecen encerrados en las arcas de ricos propietarios; que
pueda poner en movimiento el comercio paralizado a veces por falta de numerario; que fertilice
hermosas tierras desiertas, desagiie ricas minas y convierta en ciudadanos lavoriosos una porcion de
hombres que ha reducido la revolucion en holgazanes y vagabundos”, MH, diciembre 1824, p. 10.

%0 La ley sobre el crédito publico que presenta Diego Benavente, propone establecer un

112



Considerando que el crédito es la fuente de riqueza de todos los Estados, el
Ministro destaca que, en efecto, Chile tuvo el suficiente prestigio internacional
como para solicitar un empréstito por cinco millones de pesos (el empréstito
de Londres), sin embargo en el presente seria dificil levantar un crédito in-
terno por cincuenta mil pesos, desprestigio que atribuye a la conducta de las
pasadas administraciones. Segun su estimacion, la deuda interna no pasa de
un mill6n y medio de pesos, cantidad que podria ser pagada con billetes del
crédito publico y ser amortizada progresivamente con la adjudicacion de algin
ramo extraordinario o bien nacional enajenado.

El plan que propone Diego Benavente se expone en la memoria de Ha-
cienda antes citada. En primer lugar, sefiala que el desorden y la confusion de
los ramos impiden presentar un estado de las cuentas del afio anterior, aunque
estima que sin considerar los réditos ni la amortizacion del empréstito inglés,
el déficit de la hacienda asciende por lo menos a 400.000 pesos.

Su primera proposicion es la creacién de un impuesto directo a los ca-
pitales, argumentando que éstos son mas dificiles de ocultar que las rentas.
Defiende esta idea senalando que la contribucién directa es la medida mas
justa y proporcional, y la inica que puede asegurar la libertad, al contrario de
lo que sostienen quienes la confunden con los empréstitos forzosos decretados
por Bernardo O’Higgins. A su juicio, la falta de estadistica no debe frenar el
proyecto, puesto que si se espera a tenerla “exponemos la Patria a que esta
perezca”.

Sobre la aduana, destaca que representa la renta mas productiva que
tiene la republica, pero “la mas viciada en su recaudaciéon”. La acumulacién
de decretos sobre administracion, reglamentos y tarifas son la causa de una
confusion que perjudica al erario, por lo que estima “urgentisima” una nueva
ley de comercio que ponga orden y evite el contrabando.

Para remediar la escasez “trascendental, y demasiado conocida” de nume-
rario, y aumentar los fondos de la Casa de Moneda (renta que no considera
productiva), propone estancar los azogues, y como medida mas inmediata,

fondo de tres millones de pesos para pagar la deuda interior consolidada, los créditos de oficiales
que sean justificados y la pension de los militares y empleados civiles. El crédito sera administrado
por una comisién nombrada por el Congreso, compuesta de dos legisladores y dos empleados
de hacienda. La comision otorgara a los particulares un billete impreso por el monto de la deuda
contraida, y cada seis meses, tras la presentacion del billete se pagara el interés (4% anual, deuda
contraida con empleados civiles o deudas contra el fisco; 6% anual la correspondiente a sueldos
militares). El interés se pagara en forma de papel moneda (con valor de 4, 6, 20 o 30 pesos), que
sera descontable o admisible en todas las oficinas pagadoras o recaudadoras de la republica.

Para la amortizacion del crédito publico se destina la cuarta parte del producto de las ventas
de bienes nacionales, pudiendo admitirse dicha cuarta parte en billetes en el pago de las ventas.
Progresivamente, cada legislatura sefialara una cantidad para la compra de billetes, que se iran
amortizando “como lo permitan las circunstancias”, “Proyecto de ley sobre el crédito publico”,
sesion del 27 de agosto de 1823, p. 101.
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comprar las pastas al precio del comercio y reducir los derechos. Propone,
también, la amonedacion de cobre, de absoluta necesidad y utilidad publica,
senalando no comprender las razones tan poderosas por las que el Congreso
se niega siquiera a su discusion, estimando que al parecer, “los principios
generales que gobiernan al mundo civilizado no pueden regir en Chile”*".
Frente al argumento de que el proyecto no merece la pena dado el minimo
beneficio que promete al fisco, el Ministro responde preguntando que si solo
ha de emprenderse lo que sea ventajoso al erario, “siempre ha de contarse por

nada el interés de los Ciudadanos?”'2.

Respecto al gasto, el secretario de Estado insiste en sefialar que el principal
objetivo de la inversion fiscal se destina a finalizar la guerra, interrogandose
si “ésera patriota quien nos aconseje deponer las armas cuando estamos casi
al término feliz de la guerra?”'®. En efecto, la mitad de las entradas naturales
(aduanas, alcabalas y diezmos) se destinan al ejército y la marina, y la otra
mitad al pago de la lista civil y a las misiones en el extranjero. Por otra parte,
las caracteristicas del gasto y del endeudamiento estan también determinadas
por las demandas que implican las campanas en el sur,

“Es verdad que el Gobierno dispone hoy de las entradas de mafana,
porque la pobreza de la hacienda, la necesidad de socorrer a Valdivia y
Concepcion, la seguridad de la Patria, etc. etc. exigen muchas veces soco-
rros prontos a necesidades que no permiten esperas”®*.

En relacion con el déficit, Diego Benavente destaca que no representa
nada nuevo:

“El existe desde que quisimos salir de la esfera de colonos: los gastos cre-
cieron desmesuradamente, porque fue preciso crear egércitos, escuadras,
misiones extrangeras, gobierno soberano, supremas cortes, etc., etc. “!%5,

No obstante, la situacion actual es diferente, el déficit ha aumentado, y el go-
bierno no recurre a secuestros ni empréstitos forzosos, considerados por las
administraciones precedentes como un item mas de los ingresos naturales.
Su afirmacioén es clara: “los ejércitos ya no comen de prorratas”. Y, si bien
los gastos han disminuido, todavia no pueden equipararse con las entradas.
Por ultimo, atribuye a la misma legislatura la situacion de déficit en que
se encuentra la hacienda, puesto que las camaras han vetado o se han opuesto

81 MH, enero 1824, p. 16.
82 0p. cit., p. 17.

183 MH, diciembre 1824, p. 4.
80p. cit., p. 5

185 0p. cit., p. 7.
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a las medidas que proponia el gobierno para aumentar los ingresos fiscales y
disminuir el gasto. Propuestas que hubiesen dado solucion al impasse actual,

“...pero ellos salian del camino trillado, y nunca estan dispuestos a aban-
donarlo los hijos de los espanoles. Formados en la escuela de las reales
ordenes, recopilacion y siete partidas, miran con alto desprecio cuanto se ha
escrito en otro idioma”®¢,

Tocante a los ingresos fiscales Diego Benavente es bastante visionario,
y apunta a la dependencia sobre las rentas eventuales: alcabalas y aduanas.
Sefiala que estas entradas son muy inestables, pudiendo ser nulas en caso de
una mala cosecha, debido a la guerra o a la corrupcion de los empleados. El
afo 1824 resulta un ejemplo en ese sentido, ya que los ingresos estimados
fueron menores a los reales:

“Mil causas, es cierto, se han juntado sumamente extranas, pero que no
son raras en pueblos revolucionados, en guerra activa y apenas naciendo
para el comercio: en gobiernos nuevos y marchando a tientas por la dificil
ciencia de mandar”'¥".

Si bien constata que las rentas no alcanzan a cubrir los gastos, estima que
el problema proviene, también, del sistema de recaudacion, que necesita refor-
marse. Como ejemplo, sefiala que en el dia presente los gastos de recaudacion
y administracién representan un veinte por ciento, mientras que en el plan
que €l propone representaran a lo mas un seis por ciento. Para que este plan
funcione, dos principios econémicos debieran ser las maximas:

“1° Las entradas deben proporcionarse a los gastos precisos para existir
como nacion, y no estos a aquellas.

2° Deben preferirse aquellas contribuciones que vejan menos al
ciudadano, producen mas a la nacion y cuesta menos su recaudacion”'®,

Por dltimo, la renta del tabaco ocupa la atencion del Ministro. Senalamos
que desde su instauracion a mediados del siglo xviiI el estanco fue una renta
muy poco apreciada, criticandose como uno de los ejemplos del despotismo
real frente a los subditos. Luego, se sefial6 como un derecho colonial contrario
al ideario liberal propulsado por los nuevos gobiernos. Es por ello que cuando
las estrecheces del erario apremian y se recurre a su reinstauracion, el gobierno
debe justificar y fundamentar esta decision.

186 MH, diciembre 1824, p. 6.
7 Op. cit.
188 0p. cit., p. 11.
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En esta oportunidad, lo que “obliga” al gobierno a otorgar la administra-
ci6on del estanco a una firma particular es la necesidad urgente de recuperar
el crédito nacional, la desaparicion del empréstito inglés y la obligacion de
pagar dichas cuotas, sumado a: “un pais aniquilado por la guerra, pobre por
los pasados desordenes, y con el deficit en su Hacienda que antes se ha di-
cho”. Diego Benavente senala que, aunque esta medida parece contraria a los
principios proclamados, “la necesidad la hace justa conveniente”.

Pese a todas las propuestas antes esbozadas, en 1825 la situacion de la
hacienda sigue siendo critica. En un informe de la Comisién de Hacienda, se
senala el aumento del déficit en mas de 700.000 pesos, lo que tiene sumido al
crédito nacional en “el caos del mas vergonzoso descrédito”®. Del empréstito
de Londres solo quedan alrededor de treinta mil pesos, por lo que no se puede
recurrir a €]. Las rentas de aduana han producido solo 800 pesos en medio afio,
pues la gran circulacion de billetes ha “anulado” estas entradas'®, la percep-
ci6on de estos derechos ha disminuido en 900.000 pesos anuales desde el afio
1822.

La Comision también sefiala que Correos y los ramos extraordinarios no
alcanzan a cubrir ni la mitad de los gastos de guerra. En lo que respecta al
diezmo, este ramo se empend en un “ruinoso contrato” por lo que desaparecio;
y como si fuera poco, las rentas de los dos afios siguientes se hallan empefia-
das. Con el objetivo de salvar el estado del erario se vendieron dos haciendas,
ingresos que se destinaron al pago de sueldos de los empleados civiles y mi-
litares, remitiéndose una parte a la provincia de Concepcién para el pago de
las tropas. Sin embargo, la situacion de los empleados civiles es urgente, hace
diez meses que se encuentran impagos. Por otra parte, se adeudan sueldos a
gran parte de la tropa, en un momento en que la provincia de Concepcion se
encuentra “plagada” de bandidos.

La tnica solucién que vislumbra la Comision es imponer una contribucion
forzosa de 400.000 pesos, aunque reconoce que dada la situacion econémica
incluso esta medida es “irrealizable”.

El tema de los sueldos sigue siendo recurrente, las representaciones de
empleados civiles, de cuerpos de oficialidad y soldados que reclaman su pago
son numerosas, pero la crisis se mantiene, y se va salvando dia a dia el fun-
cionamiento de la administracion de gobierno y del ejército. No se presentan
presupuestos generales, sino, solo propuestas para pagar parcialmente algunos

189 “Sesion del 16 de marzo de 1825, p. 56.

1% En casos de premura el gobierno emitia bonos, vales o billetes, que circulaban por lo general
entre financistas y comerciantes exportadores. En el mercado corrian a un valor que dependia de
la capacidad del gobierno para hacer frente a su pago. Tras pasar por muchas manos, estos vales
eran recibidos por el Estado en parte de pago de impuestos, principalmente de aduana. Producto
de la depreciacion, el Estado recibia a su valor nominal bonos que los financistas y comerciantes
habian adquirido al 60% o 50% de su valor, de aqui el interés especulativo que representaba la
crisis de la hacienda priblica y su caracter de circulo vicioso.
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salarios, de hecho se sanciona una ley para prorratear el sueldo de los emplea-
dos publicos, pero la oposicion es grande y al final se suspende.

A partir de 1826 los avatares politicos ocupan la atencién del Congreso,
se suceden los gobiernos y con ello los ministros de Hacienda. Esto conlleva
problemas evidentes en la sancion de cualquier nuevo proyecto o plan que
concierna a la organizacion de la hacienda publica.

En medio de este conflicto tiene lugar la quiebra de la empresa particular
que administraba el estanco, y sus repercusiones muestran hasta qué punto
los intereses politicos y econdmicos estan intimamente ligados.

En efecto, y pese a la impopularidad de este monopolio, el gobierno de
Ramon Freire se vio obligado a reintroducir el estanco del tabaco. Su admi-
nistracion se entregd a una compania privada que, a cambio, se comprometia
a cancelar la cuota anual del empréstito de Londres (350.000 pesos). La
compania Portales, Cea &Cia. se adjudicé el monopolio. El contrato result6
muy perjudicial al Estado, que puso el capital inicial ademas de tener que ser
garante del monopolio, vale decir, reprimir y anular la competencia, y ser
responsable en caso de pérdidas o quiebras, como finalmente sucedi6. Los
miembros de la compaiiia, entre los que se contaba el futuro ministro Diego
Portales, asi como el presidente de la Caja de Descuentos, de la Comision de
Hacienda, del Senado y el ministro de Hacienda, eran todos miembros de la
Sociedad Filarmonica!'™.

No obstante las medidas senaladas, el estado de las rentas no mejora, y en
1827 Ventura Blanco Encalada, el nuevo ministro del ramo, estimando “de-
plorable” la situacion de la hacienda, toma la decision de no emitir mas vales
contra los derechos de aduana. En respuesta a una solicitud de los diputados
para que se paguen sus dietas con dichos billetes, se opone senalando que
este es el unico medio de poner fin al desorden de la hacienda, puesto que
los ingresos del erario han sido obstruidos por la emisién “inconsiderada de
papel”, y estando todos los ramos adjudicados no se puede dar arreglo a las
rentas ni hacer un balance general de los ingresos y egresos'.

Se busca, de nuevo, reorganizar las finanzas, teniendo como primer objetivo
la consolidacion de la deuda publica. Al igual que Diego Benavente, el nuevo
Ministro es consciente de que el inico modo de restablecer el crédito y superar
la crisis pasa por solucionar el tema de la deuda. Por ello, en julio de 1827 dicta
un decreto para la liquidacion de la deuda interior, mediante el cual se abre

! La Sociedad Filarménica surgié en 1826 como una agrupacion de miembros de la elite
que se reunian en torno a la musica y organizaban conciertos. Segin Diego Barros Arana: “Esas
fiestas, en que la modestia de las fortunas escluia toda ostentacion de lujo, formaban el encanto
de la buena sociedad, i sirvieron, segun la tradicion de los contemporaneos, i los recuerdos que
han conseguido algunos observadores estranjeros, para facilitar las relaciones sociales, suavizan-
dolas considerablemente i haciendo cesar de algun modo las asperesas creadas por los disturbios
politicos”, Barros Arana, Historia..., op. cit., tomo xv, p. 311.

192 “Sesion del 13 de junio de 1827”, anexo N° 484, p. 433.
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un registro para las deudas contraidas por el Estado entre 1810 y abril de 1827.
Los acreedores cuentan con un plazo de seis meses para inscribir sus créditos.

Ventura Blanco Encalada presenta, por su parte, un proyecto de ley so-
bre el crédito publico. En este establece un libro de fondos y rentas publicas,
cuyos capitales y réditos estaran garantizados por todas las rentas, créditos,
propiedades y derechos que posea el Estado. Se crea asi la Caja de Amorti-
zacion, institucion encargada de administrar los fondos de la deuda publica.
Finalmente, se reemplaza al Tribunal de Cuentas por la Inspeccion General
de Cuentas, a cargo de la contabilidad fiscal.

Aunque es a fines de 1828 cuando se sanciona como ley el proyecto de
Ventura Blanco Encalada, este sienta desde ya las directrices de la organizacién
de la hacienda. En la practica, los acontecimientos politicos de 1829 impediran
su implementacion.

Respecto a las principales ideas econémicas y comerciales del periodo
estudiado, destaca la figura del ministro Diego Benavente, quien ilustra un
cierto pensamiento econémico progresista que defendia parte de la elite inte-
lectual, y que se identifica con los gobiernos liberales. Como era de esperarse,
las grandes propuestas del Ministro toparon con la oposicién del Congreso,
cuyos miembros veian atacados sus intereses, y de hecho no sera hasta muchas
décadas mas tarde que se volveran a discutir en serio medidas como la creacién
de instituciones bancarias o la contribucion directa. No obstante, muchos de
los proyectos que propulsaba Diego Benavente seran recogidos por Manuel
Rengifo, futuro Ministro del ramo, quien pondra énfasis en la consolidacion y
amortizacion de la deuda interior como primer paso en la reconstruccion de
la hacienda, o en medidas practicas como la acuniacién de moneda de cobre
para incentivar el flujo comercial y solucionar el problema de la escasez de
circulante.

Detenerse en las ideas que defienden los ministros permite también,
como sefala Rafael Sagredo, abordar desde otra perspectiva el conflicto que
opone a liberales y conservadores en estos anos, puesto que no es solo en el
plano politico que se enfrentan ambos grupos. La oposicion que levantan en
el Congreso las medidas y proyectos como la contribucion a los capitales es
un ejemplo de la importancia que tiene la defensa de los intereses econémicos
en la disputa!®, y que la historiografia ha tendido a olvidar.

193 Sagredo, “La organizacion...”, 0p. cit., p. XXxvi.
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Andalisis de los ingresos del periodo

Cuadro N° 14
RAMOS DE INGRESO, 1823-1829"*

1823 1824 1825 1826 1827 1828 1829

Aduanas 1.013.492 677229 796.345 802.713 895.713 884.437 1.064.145
Empréstito

de Londres 579.563 246.402

Tabacos 117.521  20.119

Administracion

del estanco 429.904 429.904 501.691 421.803 364.734
Diezmos 148.145 279.467 325.001 297386 253.723 228.405 252.422
Papel Sellado 12.282 6.753  31.773 34.435 30.381 21.891 29.156
Casa de Moneda 13.165  20.134 5.420 1.384

Multas

o condenaciones 437 340 825 7.801 1.365 80 474
Empréstito forzoso 32.525

Donativo voluntario 100 343

Secuestros 1.668 513

Presas y comisos 3.141 964  20.000 7650 1.134
Otros 243.745 217048 118.990 116.426 95.496  83.415  68.915
Totales 2.133.259 1.501.837 1.728.258 1.697.699 1.778.369 1.640.031 1.780.980

FUENTE: Resumen de la Hacienda publica de Chile; MH, 1834.

Cuadro N° 15
PORCENTAJES DE INGRESO, 1823-1829

1823 1824 1825 1826 1827 1828 1829

Aduanas 47,5 45,0 46,0 47,2 50,3 53,9 59,7
Empréstito de Londres 27,1 16,4 - - - - -
Tabacos 5,5 1,3 - - - - -
Administracion del estanco - - 249 253 28,2 257 20,4
Diezmos 6,9 186 188 17,5 142 139 14,1
Otros 12,9 185 10,2 9,8 7,1 6,4 5,5
Total 100 100 100 100 100 100 100

194 Para ver el cuadro detallado que comporta todas las partidas remitirse al anexo del capitulo.
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Grdfico N° 5
EVOLUCION DEL INGRESO TOTAL E INGRESO
POR CONCEPTO DE ADUANAS PARA EL PERIODO 1823-1829

2.500.000
oo \\F/v
1.500.000
=—&— Aduanas
1.000.000 W el —#=Totales
500.000
0 T T T T T T 1
1823 1824 1825 1826 1827 1828 1829

El grafico N° 5 muestra que las entradas por concepto de aduanas siguen
siendo el principal ingreso, que pese a los vaivenes que se experimentan en
estos afos, se mantiene constante. Asimismo, se evidencia c6mo este ingreso
determina con fuerza la tendencia del ingreso total.

En 1822 las entradas de aduana ascienden a un millén y medio de pesos, sin
embargo, a continuacién disminuiran fuertemente, afectadas de forma directa
por la crisis econémica y financiera. Como mencionamos, se genera un circulo
vicioso en el cual los derechos se pagan con los vales de gobierno, quien, a
su vez, empena dichas rentas para conseguir crédito de los comerciantes. A
esto se afiade la depresion que experimenta el comercio internacional, y que
afecta la recaudacion aduanera. La caida de estos ingresos se observa en las
cifras del cuadro N° 14, y en el peso relativo respecto del total. Del 70% que
representaban en 1822, al ano siguiente representan un 47,5%, que sera el
rango porcentual en que se mantienen hasta 1826, cuando comienza un nuevo
repunte. En 1829 alcanzan el 59,7%, superando el millon de pesos.

El diezmo constituye el segundo ramo de ingreso, y tiene la virtud de
mantenerse mas o menos constante, ya que desde la época colonial esta renta
se otorga en arriendo.

En tercer lugar aparece el estanco. Como se sefialo, pese ala impopularidad
de dicho impuesto, la crisis econémica obliga a las autoridades a restablecerlo.
Las condiciones del contrato lo hacian muy rentable para los privados, pero
cuando la empresa se declara en quiebra es el Estado quien debera asumir
dicho costo, perdiendo por todos los frentes.

Los demas ramos de entradas, detallados en el cuadro N° 14, representan
un minimo aporte, y muchos de los ingresos extraordinarios se agotan en los
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anos 1823-1824, como se ve en el cuadro N°15. El empréstito externo represen-
ta un alivio para las finanzas los dos primeros afios, pero resulta muy efimero.

El peso que tienen el resto de los ramos (item “otros”, cuadro N° 15), va
disminuyendo a lo largo del tiempo, de un 12,9% en 1823 y un 18,5% en 1824
(afio en que se recibe el empréstito), descienden a un 10,2% en 1825, llegando
a representar solo un 5,5% del ingreso total en 1829.

Constatamos desde ya la transformacion que experimenta la naturaleza
del ingreso publico, dependiente de las entradas de aduana, y seguido por la
recaudacion del diezmo y del estanco del tabaco. Esta tendencia se mantiene
a partir de este periodo. El resto de los ramos contribuyen con un porcentaje
muy bajo a las arcas fiscales, ademas, muchos de los derechos que afectan el
consumo, la produccién y el transporte de mercaderias y alimentos se supri-
miran en estos afos, produciéndose una concentraciéon en pocos ramos, pero
mas eficientes (en cuanto a los montos y al costo de su recaudacion).

Por 1ltimo, la crisis econémica que se vive en estos afos se observa al
constatar como las entradas extraordinarias se van agotando; los secuestros,
contribuciones y empréstitos forzosos son altamente impopulares y, en adelan-
te, solo se recurre a ellos en caso de necesidad maxima.

Andlisis de los gastos del periodo

La primera evidencia de la crisis que afecta a la hacienda se observa en la falta
de estados generales de los gastos. Contamos con informacion parcial, solo hay
presupuestos para algunos afios. Por otra parte, las urgencias del erario tienen
como consecuencia que se vayan cubriendo las necesidades inmediatas, como
el pago de la tropa y los empleados civiles.

La busqueda de racionalidad en la organizacion de las cuentas tiene como
resultado la creacion de un presupuesto anual para el ano 1824, el inico global
con el que contamos para este periodo.

Cuadro N° 16
RESUMEN DEL PRESUPUESTO DE 1824 (EN PESOS)

Gasto en pesos Porcentaje del gasto total

Poder Ejecutivo 136.103 5,4
Poder Legislativo 26.500 1,0
Poder Judicial 47.900 1,9
Administraciéon de Hacienda 209.130 8,3
Defensa (Ejército y Marina) 1.738.172 69,6
Biblioteca 3.000 0,1
Direccién de economia nacional

en solo lo establecido 36.520 1,4
Gastos ordinarios y extraordinarios 300.000 12,0
Total 2.497.325 100

FuenTE: MH, diciembre 1824.
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Considerando la situacion politico-militar en estos afios (guerra contra los
reductos realistas en Chiloé, guerra contra los indigenas, montoneras en la zona
centro-sur), no resulta tan extrafio el alto monto destinado al gasto en defensa,
69,6% del gasto total, a fin de cuentas, ésta es la principal preocupacion de los
gobiernos en estos afnos.

Por otra parte, la inestabilidad politica, que repercute directamente en la
organizacion de la cartera de Hacienda, se observa en el 12% asignado a los
gastos ordinarios y extraordinarios, item que en los afios siguientes se reducira
considerablemente. Es de lamentar que este resumen no especifique las partes
que componen cada rubro, lo que nos ayudaria a aclarar las cifras.

El 8,3% destinado a hacienda resulta también confuso, puesto que es menor
alo que se asigna a esta cartera en 1832, ano en el cual no se incluye la deuda.
En 1824 ignoramos de qué estan constituidos sus gastos.

En cuanto al peso de los sueldos civiles en el presupuesto, segiin un informe
presentado al Senado en abril de 1824, el total asignado asciende a 192.933
pesos. Las partidas incluyen a los funcionarios del Poder Ejecutivo (19,3%),
Poder Legislativo (11,7%) y Poder Judicial (5,3%), ademas de la administracion
de Hacienda(29,8%), la Direccion de Economia Nacional (14,8%) y los sueldos
eclesiasticos (19%)°.

Durante los anos 1817-1829, la organizacion de la hacienda publica y la
politica fiscal estan fuertemente determinadas por la guerra de independencia.
Se debe reorganizar y reestructurar la institucionalidad de hacienda, al tiempo
que las necesidades de la guerra condicionan el manejo del erario. Por otra
parte, la inestabilidad politica que conlleva el proceso de construccion estatal
afecta de manera directa las finanzas locales. El desafio es mayor, en un con-
texto de guerra hay que generar recursos, modificar en la medida de lo posible
las instituciones de hacienda y volverlas funcionales a la nueva contingencia
politica. Como observamos, y volveremos a tratar en capitulos posteriores,
parte de los problemas que enfrentan los nuevos gobernantes se relacionan
con la falta de individuos preparados para asumir los retos que supone este
proceso, la misma situacion de guerra contra la metrépolis y la huida de los
peninsulares no facilita las cosas. Sin embargo, hay individuos como el mi-
nistro Diego Benavente, que tienen una vision mas global del papel que debe
desempenar la hacienda publica.

El estudio de las finanzas muestra que, si en un primer momento la or-
ganizacion de la hacienda publica esta limitada por los avatares politicos y la
guerra, de forma paulatina se abriran paso diversas propuestas que buscan
reformar las instituciones, crear nuevos codigos comerciales y reglamentos. No
obstante, resulta claro que los enormes costos de la independencia configuran
el nacimiento y determinan por largo tiempo la politica fiscal. El peso de la

195 “Sesion del 2 de abril de 18247, p. 224.
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deuda interna y externa, y el enorme gasto en defensa provienen justamente
de esta situacion, y si el tema de la deuda recién se solucionara en la década de
1830, las directrices del gasto fiscal, orientado a la defensa interna y externa,
se mantienen por muchos afos.

Respecto al ingreso fiscal, este se vuelve cada vez mas dependiente de
las entradas de aduana, en particular de los derechos que pagan las merca-
derias importadas. Es evidente que esto tiene connotaciones para la politica
comercial que se vera constrefiida a esta realidad; el propoésito principal es
aumentar los ingresos, y por esta razon el desarrollo del comercio se vuelve
un “objetivo pais”.

La politica fiscal tiene por ello un sesgo pragmatico, hay que acomodarse
a las necesidades inmediatas, y pese a los esfuerzos de ministros como Diego
Benavente, con una altura de miras y proyectos de mas largo alcance, en
general prima la estrechez de miras, que, a nuestro juicio, es indisociable a la
falta de individuos preparados para asumir los nuevos desafios que supone el
proceso de construccion estatal, la organizacion de la hacienda publica y de
una politica fiscal independiente.

Si bien es cierto que nunca se esta preparado para los cambios, los conti-
nuos frenos que ponen los representantes politicos y los grupos econémicos a
las reformas mas estructurales prueban que los intereses inmediatos y directos se
imponen con mas fuerza, pese al discurso filantrépico que sostiene la mayoria.

ANEXO

Cuadro N° 77
RAMOS DE INGRESO, 1817-1822
(EN DETALLE)

1817 1818 1819 1820 1821 1822

Aduanas 260.282 825.235 753.235 944.540 979.842 1.586.468
Secuestros 363.067 234.273 96.974 33.444 17218  14.860
Dinero tomado al enemigo 147.806 146

Empréstito forzoso 386.761 189.126  14.401 110.251  7.990 1.909
Donativo voluntario 155.704  177.374 5.076  21.366 42.404 5.621
Multas o condenaciones 103.268 145.732  31.842 1.986  1.438 500
Presas y comisos 113.103  51.498 10.122 589  60.776
Tabacos 140.751  22.239  5.357 1.244 140

Casa de Moneda 65.043 159.269 28.374 33.431 33.975  54.351
Diezmos 50.591 110.246 87.850 147491 109.756 122.996
Mensualidad 87.103 27511  70.312 47949 17.659 3.976
Depositos 52.709 109.954 32430 35.812  56.705
Caminos 5.817 6.631 17342 14.366  28.027
Balanza 29.993 22.055 12.796 14.467 1.152
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1817 1818 1819 1820 1821 1822
Temporalidades 11.406 16.121  30.761 4.046 34.665 36.599
Diezmos de plata
y derecho de cobos 30.095  25.891 12.738 4.583 8.477
Correos 200 1.500 6.810 6.111
Canal de Maipo 3.000 3.000  4.250 4.015  6.928 5.248
Licores 13.657 7.545 18.601 32.906 39.691  23.249
Panaderias 14.040 17.560 9.140 52511 22.039  52.294
Fomento de mineria 11.027 11.649 9.570 7.528  3.226 2.455
Cuatro por ciento de oro 19.497 18.475 19.761  20.726  4.923
Cinco por ciento de cobres 2.909 9.365 2.754 3.775 280
Azogues 9.444  24.385 1.221 1.411 3.073 10.474
Premio de plata y oro acunado 2.983 238 284 1.645
Papel sellado 1.072 5.058 10.115 13.345 12.305 15.981
Papel de ciudadania 464 800 1.950 1.550 1.050
Bulas de cruzada
o cuadragesimales 2.102 7299  4.951 5969  2.845 7411
Pasavantes 18.200 158.207
Derecho de bandera 999 544 240
Derecho y venta de polvora 681 2.745 3.897 187
Martillo 303 93 53 30 204 733
Loteria 358 48
Limosnas de cautivos 200 373 215
Derecho de carnes muertas 1.471 11.017  11.350  10.834 24.644 13.016
Consulado 1.081 918
Impuesto a la lefia y carbon 587 7.096 14.921 7.617
Media annata 69 105 59 37 53 48
Fletes de buques 1.000 919 138 378
Pontazgo 1.205 1.368 991 473
Lasto de ministros 2.563 341
Plaza de toros 1.072
Imposicion de capellanias 2.983 2.000
Suplementos al erario 2.000 102912 147729 143.691 32.029 160.267
Total 1.938.493 2.307.2321.605.141 1.903.353 1.487.677 2.276.515
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Cuadro N° 18

RAMOS DE INGRESO, 1823-1829

(EN DETALLE)

1823 1824 1825 1826 1827 1828 7829
Aduanas 1.013.492 677229 796.345 802.713 895.713 884.437 1.064.145
Empréstito
de Londres 579.563 246.402
Tabacos 117521  20.119
Administracion
del estanco 429.904 429.904 501.691 421.803 364.734
Diezmos 148.145 279.467 325.001 297386 253.723 228.405 252.422
Papel Sellado 12.282 6.753 31.773  34.435 30.381 21.891  29.156
Casa de Moneda 13.165  20.134 5.420 1.384
Correos 10.906 7.774 17366 18.999
Derecho sobre
caminos a Valparaiso 17200 17200  21.733 17.575 17.575
Licores 5.602 2.060  15.069 9.009 7.845 8.688 3.700
Patentes de comercio 13.158 15.880  25.663 25.242 29.869  22.152
Bulas de cruzada
y cuadragesimales 7087  3.788 4.944 1.693 112 370 73
Derecho y venta
de pélvora 2.307
Martillo 2.000 2.090 2.500 2.253
Mensualidad 341 3.314
Media annata 24 81 24 77 133 67
Fomento de mineria 2.960 342
Multas o condenaciones 437 340 825 7.801 1.365 80 474
Empréstito forzoso 32.525
Donativo voluntario 100 343
Secuestros 1.668 513
Presas y comisos 3.141 964  20.000 7.650 1.134
Canal de Maipo 5.354 3.749
Panaderias 7.294
Pontazgos 638 827 1.464 443 87
Temporalidades 20.346  4.502
Derecho
de carnes muertas 12.832  15.605 14.000  14.000  14.000 16.025  16.025
Habilitaciones de edad 850 125 75 250
Caminos 14.943 11.121
Balanza 10
Fletes de buques 93 636 360 1.179 191 1.080 226
Pélizas impresas
para aduana 2.013
Anclaje 4.500

Venta de tierras de indios 657
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1823 1824 1825

1826

1827

1828

1829

Imposicion

de capellanias 6.000
Depositos 21.360  11.569

Mesadas eclesiasticas 650

Azogues 22.007
Suplementos al erario ~ 111.433  60.525
Suplemento

del Ministro de Pera 16.000  47.000

Réditos y alquiler

de predios fiscales

Temporalidades

de ex jesuitas 4.392
Quintos y mineria 3.705
Cuerambre 3.600
Veinteavo y mineria 18.312
Bienes motrencos 31
Propios de ciudades

y villas 223
Venta de predios fiscales 1.099
Productos de la fragua 22
Almacenaje o bodegaje

Carta de ciudadania

96

309
59
4.925
18.120

4.195

105

2.574

4.925
15.165

50

112

2.574

3.600

151

195
100

79

2.574

3.600

92

162

Totales 2.133.259 1.501.837 1.728.258 1.697.699 1.778.369 1.640.031 1.780.980
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“ORDEN Y ESTABILIDAD”.
RECONFIGURACION DE LA HACIENDA PUBLICA,
ELPROYECTO ECONOMICO-FISCAL CONSERVADOR,
1830-1860

Tras el triunfo del Partido Conservador en la guerra civil de 1829, uno de los
objetivos principales del nuevo gobierno es la reorganizacion de la hacienda
publica. El discurso politico y el discurso econémico se identifican en uno
solo, considerandose que lo bueno para la estabilidad politica lo es también
para el comercio y la economia nacional. Esto tiene directa relaciéon con la
composicion de la elite que gobierna, en cuyo seno se suman los intereses de
la oligarquia mercantil y de la “aristocracia” terrateniente tradicional.

Observar el rapido proceso de recuperaciéon econdémica y comercial
lleva a interrogarse en qué medida fue posibilitado por el acuerdo existente
entre estos dos grupos de poder (oligarquia mercantil y elite terrateniente). Es
innegable que el clima internacional favorecia un despegue comercial, pero
surge la pregunta de cual es la relacion entre el proceso de organizacion de la
hacienda y el crecimiento comercial que se vive en estos afios.

Larecuperacién economica es indisociable de la consolidacion de la deuda
interior, primer paso para la organizacion de las finanzas y el restablecimiento
del crédito. La superacion casi inmediata de esta traba, a comienzos de la déca-
da de 1830, parece deberse a un acuerdo logrado entre los dirigentes politicos
y la elite mercantil. Efectivamente, el Congreso apoya las medidas propuestas
por el gobierno, y son, a su vez, aceptadas por los comerciantes, que comparten
intereses y negocios con la clase politica, cuando no se vinculan de manera
directa. De otro modo no se explica que la especulacion pierda interés de un
momento a otro, o que leyes antes rechazadas obtengan ahora el visto bueno
de las camaras y sean aceptadas sin remilgos por el mundo del comercio.

El triunfo conservador supone la instauracion de un nuevo marco juridico
en materia econémica; la Constitucion de 1833 sanciona un modelo que otorga
el manejo de la economia y de los recursos directamente al Ejecutivo, el papel
fiscalizador de las Camaras es ahora menor. En la practica, esto tiene como
resultado que el Presidente de la Republica, mediante el uso de facultades
extraordinarias, resuelva de forma directa problemas tocantes a las finanzas
que antes debian ser consultados al Congreso como, por ejemplo, la consoli-
dacién de la deuda interior.

El modelo de centralizacion politico-econémico propulsado por los con-
servadores se configura con éxito en estos anos. Valparaiso se convierte en el
indiscutido centro neuralgico del comercio en el ambito nacional. El desarrollo
productivo de la zona central, vinculado a la exportacion de productos agrico-
las, contribuye a asentar la dependencia de las provincias respecto al centro.
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El analisis del proceso de organizacion de la hacienda y el manejo de la
politica fiscal permiten distinguir tres momentos durante el periodo 1830-1860;
que corresponden, a su vez, a los apartados del presente capitulo.

—  En primer lugar, la década de 1830, momento en que se sientan las
bases del sistema econémico-fiscal conservador. Las reformas son nu-
merosas, aunque no se observa todavia el despegue que se experimen-
tara en la década siguiente.

- En segundo lugar, la década de 1840, que goza de una estabilidad
econémica mayor y un significativo desarrollo comercial.

—  Por dltimo, en la década de 1850 se consolida el crecimiento econo-
mico, y se constata con claridad un proceso de despliegue estatal. Este
proceso, iniciado a mediados de la década anterior, se manifiesta en
el aumento y diversificacién de la inversion fiscal, el Estado asume
otras tareas vinculadas no solo a la defensa y la recaudacion.

El manejo fiscal austero que defendia el gobierno en los afios anteriores, dara
paso a una creciente inversion, y por ende a un mayor endeudamiento.

Aligual que en el capitulo anterior, se presenta aqui un analisis de las cifras
del ingreso y egreso publico, con su correspondiente estadistica, para ilustrar
las tendencias ya sefialadas de cada etapa.

En cuanto al gasto publico, Defensa se mantiene como el ramo mas im-
portante y, aunque el aumento de la inversion global lo matiza, puesto que su
peso porcentual disminuye, las cifras continuan en alza. A partir de mediados
de 1840 se observa la mencionada diversificacion del gasto fiscal: educacion,
obras publicas, beneficencia, cuentan con un presupuesto mayor.

En relaciéon con los ingresos, se mantiene la tendencia de los afios 1817-
1829, hay un incremento global y un peso creciente de los derechos de aduana.
Esta dependencia se agudiza con la racionalizacion de las entradas, que se
concentran en unos pocos ramos, pero mas eficientes (en el monto de ingreso
y costo de recaudacion).

RESTABLECER LA CONFIANZA, EL CREDITO Y EL ORDEN:
LOS PRINCIPIOS QUE GUIAN LAS REFORMAS AL SISTEMA ECONOMICO FISCAL,
1830-1839

En 1834, en la primera memoria que dirige al Congreso el ministro de Hacienda
Manuel Rengifo, se resumen las principales directrices que en adelante regiran
la politica econémica de los gobiernos conservadores. En su exposicion el
Ministro se propone “descubrir las causas de desorden del sistema de rentas”,
que, a su juicio, se confunden con el origen de la revoluciéon de independencia.
El objetivo es no volver a repetir dichos males.

“Osamos ser libres sin que nos arredrasen los peligros ni las dificultades;
pero esta noble temeridad que honro el caracter de la nacion, fue tambien
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el principio del desérden de sus rentas. Por una parte la necesidad de pre-
pararnos a repeler los ataques esteriores con que nos vimos amenazados,
i por otra los enormes gastos que ocasioné poco después la guerra de la
independencia agotaron nuestros recursos ordinarios, i pusieron al Go-
bierno en la dolorosa precision de repartir contribuciones para sostener
con éxito la lucha en que se hall6 empenado contra un ejército invasor.
Desde esta época data el orijen de la deuda interior i la ruina del siste-
ma econémico que ya no tuvo regla fija ni otros limites que las exigencias
de la Republica, i la forzosa obligacion de llenarlas. Si a los donativos i
empréstitos impuestos en aquel tiempo, agregamos las proratas arbitrarias,
las requisiciones militares, i todos los males de una guerra informe en que
el encarnizamiento de los partidos aumentaba la devastacién de las mas
opulentas provincias del Estado, podremos facilmente concebir cuales
fueron las causas del aniquilamiento de la riqueza publica, i el orijen de
los conflictos a que se han visto después reducidos nuestros gobiernos por
la falta absoluta de recursos para cubrir los gastos de administracion”'.

A lasituacion descrita, Manuel Rengifo afiade que la inestabilidad politica
tuvo como consecuencia el agravamiento de la crisis econémica:

“Los ministros, que se sucedian unos a otros rapidamente, apenas lograban
desembarazarse de los apuros del momento, recurriendo muchas veces a
arbitrios ruinosos; i nadie con justicia puede imputarles los males que no
tuvieron tiempo ni oportunidad de remediar”"?".

En la memoria citada, el Secretario enumera las causas que a su juicio

llevaron a la decadencia de la renta publica:

- En primer lugar, estima que la destruccion que sufrieron las fortunas
particulares aniquil6 los capitales necesarios para emprender el futuro
desarrollo. Indudablemente, la guerra y los diez afos de “lucha no
interrumpida” propiciaron la fuga de dichos capitales.

- En segundo lugar, la culpa cabe al desorden interior y las “revolucio-
nes” del periodo precedente. La inestabilidad politica posterior a la
independencia fue causa y el efecto del déficit publico. Los crecidos
gastos, a veces superfluos, causaron la ruina del erario, al tiempo que
las entradas disminuian por las trabas puestas al comercio, de donde
provienen los principales ingresos fiscales'®. Por otra parte, el Ministro
estima que los hombres a cargo de las finanzas eran “hombres nuevos
y oscuros”, que debian sus cargos a la faccién politica que apoyaban
y, por tanto, ignoraban el terreno en que se desempenaban.

196 MH, 1834, p. 2.
Y7 0p. cit., p. 3.
198 0p. cit., p. 5.
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— En tercer lugar, menciona la falta de un plan de Hacienda regular y
estable, ya que no habiendo orden ni regla, se favorecia a aquellos
acreedores con mayor influjo o a quienes convenia tener de su lado.
A juicio de Manuel Rengifo, el empeno de las rentas sufria del mismo
mal, siendo la causa de su aumento considerable y de la imposibilidad
de pagarlos, esto tuvo como resultado inmediato la especulacion a
costa del fisco.

En relacion directa con lo anterior, sostiene que la cuarta causa de la crisis de
la hacienda fue la pérdida del crédito. La suspension del pago de la deuda externa
dio “un golpe mortal a la confianza publica”. Respecto al crédito interior sucedio
lo mismo, los intereses se elevaron y cualquier préstamo resultaba oneroso:

“Sin hipérbole puede asegurarse que el armamento i provision de nuestra
Escuadra i el vestuario i subsistencias del ejército costaron a la nacion mas
del duplo del valor corriente”.

Esto explica el surgimiento de la especulacion con las letras de gobierno, emi-
tidas a largo plazo contra los ramos de ingreso, y que gener6 un espiral critico,
puesto que se dejo de percibir dinero por concepto de ingresos de aduana.
La importancia que otorga el Ministro a la consolidacion de la deuda pu-
blica y al restablecimiento del crédito muestra que la solucion a este problema
sera la piedra angular de la politica de recomposicion de las finanzas. Y en
efecto, las disposiciones para consolidar la deuda son la punta de cafién de
las reformas emprendidas por Manuel Rengifo?®*.
Tres fueron las medidas que se tomaron para restablecer el crédito:
- Laprimera, el cumplimiento de los compromisos y no contraer ningn
tipo de obligacion sin la certeza de poder pagarla.
- La segunda, se suspendi6é cualquier nuevo contrato hasta ganar de
nuevo la confianza piblica, y con ello normalizar la tasa de interés.
- Latercera, el gobierno se neg6 a cualquier negociacién que incluyese
un descuento o pago de intereses
y, finalmente, se promulgé una ley que declaré al fisco responsable de los
libramientos que girara la Tesoreria, en caso de protestarse por falta de pago.
La consolidacion de la deuda interna oper6 dividiéndola en dos partes:
atrasadas y corrientes. La primera comprendia los créditos anteriores al 1 de

199 MH, 1834, p. 7.

2 Como bien lo sefala el ministro Manuel Rengifo, la cancelacion de la deuda publica
supone un aspecto fundamental para la reconstruccion de la economia local. No obstante, para
el caso chileno este tema no se ha estudiado en detalle. Un estudio interesante y que pone de
manifiesto la importancia del crédito en el proceso de construccion estatal, las dinamicas de en-
deudamiento y las relaciones de interdependencia entre lo privado y lo ptblico que comporta el
endeudamiento, en Pilar Lépez Barajano “Empréstitos para la guerra/entramados de la accién.
Repiiblica de la Nueva Granada, 1839-1842”.
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julio de 1830 y la segunda aquellos posteriores. La deuda corriente se mando
cubrir en dinero por las oficinas pagadoras, y la atrasada en libramientos con-
tra documentos de aduana, previa entrega a la Tesoreria General del valor al
contado de la deuda negociada, que se incluia en el libramiento.

Si volvemos a la enumeracion de las causas que provocaron la ruina de
la hacienda publica, Manuel Rengifo sostiene que la quinta y dltima, fue el
espiritu de innovacién que se propagd por toda la sociedad. A su juicio, la
reforma de las instituciones respondia al ansia de extinguir “hasta la memoria
del régimen colonial”, y al deseo de mejorar de situacion. No obstante, la
mania de innovarlo todo tuvo como resultado la profusion de reformas que
muchas veces eran contradictorias y no siempre eran positivas. La cantidad
de decretos sueltos y leyes solo sirvi, entonces, para aumentar el desorden
de la administracion.

Para reorganizar y poner orden, en palabras del secretario de Estado,
el gobierno se gui6 por dos principios: remover las trabas perjudiciales a la
industria en general y aumentar los ingresos del erario.

La nueva ordenanza de aduanas de 1834 respondi6 a estos objetivos. El
aumento del comercio exterior se debié también al nuevo reglamento sobre
depositos que hizo de Valparaiso un puerto franco®”. Como se senald, laidea de
crear almacenes francos tenia larga data, pero es recién con los conservadores
que se pondra efectivamente en marcha, otorgando un fuerte impulso a las
transacciones comerciales y consolidando a Valparaiso como puerto principal
de la costa del Pacifico.

La memoria de Hacienda de 1834 termina con una recapitulacién sobre
las ya citadas causas del desorden y atraso de la hacienda nacional.

“...la guerra de la independencia i las revoluciones intestinas son el ver-
dadero orijen de la nulidad respectiva de nuestras rentas; i que las demas
causas de que se ha hecho mérito fueron accesorias o derivadas de estos
dos principales motores de la ruina del erario. Se deduce asi mismo que
hallandonos por nuestra posicion jeografica libres de todo ataque esterior,
solo debemos precavernos de las tentativas encaminadas a turbar la quietud
doméstica, pues cualquiera trastorno, si por desgracia llegara a acontecer,
haria perdiésemos en poco tiempo el fruto de cuatro afios de paz empleados
en reparar los estragos de la revolucion, i en facilitar al pais los elementos
necesarios para el desarrollo progresivo de su riqueza”.

2! Eduardo Cavieres senala que esta ordenanza fue un verdadero hito en la legislacion eco-
némica chilena, “reflejo del pragmatismo econémico de toda esa época”, buscaba proteger ciertas
actividades locales al tiempo que maximizar y mantener los ingresos provenientes de aduana. La
ordenanza establecié una escala de impuestos diferenciales, en la que articulos como yerba mate,
sal de mesa, café, ponchos, ropas de uso interior y exterior, entre otros, estaban grabadas con el
maximo de un 35%. Véase Cavieres, “La deuda...”, 0p. cit., p. 185.

202 MH, 1834, p. 9.
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En el diagnéstico de la crisis que ofrece el Ministro en esta memoria, se
articulan las ideas politicas y econémicas que sostendran en adelante los go-
biernos conservadores: si el descalabro de la hacienda publica provino de las
guerras de independencia y de las revoluciones interiores, el objetivo principal
debe ser, entonces, mantener el orden y la estabilidad, indispensables para el
desarrollo comercial y econémico del pais; este sera el emblema.

La estabilidad se vera amenazada por la guerra contra la Confederacion
Pera-boliviana (1837-1839). Como veremos al analizar los ingresos y egresos
del periodo, el gasto de esta campafa demanda una fuerte inversién. Con
todo, el desarrollo comercial que experimenta el pais desde principios de la
década de 1830, sumados a un manejo austero de las finanzas, tendran como
resultado un equilibrio en la hacienda.

Transcurridos cuatro afios, en julio de 1839, el Ministro se dirige al Con-
greso para dar cuenta de la situacion de su cartera. Sefialando que los esfuerzos
econémicos que ha demandado la guerra han sido enormes, y que el estado
de la hacienda deberia ser ruinoso, se ufana en destacar que este no es el caso,
y que sin haber tenido que recurrir a tocar la propiedad privada, “sagrada e
inviolable”, las rentas ordinarias, “con lijeros auxilios, han bastado para tan
injentes desembolsos™®,

“Las rentas nacionales, repito con placer, han bastado para todo; ellas han
sido un manantial que no se ha agotado ni por las caudalosas salidas, ni
por las turbaciones que con la guerra debieron esperimentar las fuentes
que las alimentaban. Ellas estan libres i descargadas de toda obligacion en
el interior de la Republica, de manera que despues de haber desplegado
recursos suficientes en una larga i porfiada lucha, la paz vuelve i nos en-
cuentra intactos i en todo el vigor de nuestras fuerzas”*.

Segtin Manuel Rengifo, esto se debe al fruto de los anos de paz y tranqui-
lidad anteriores, y a los beneficios que de ello han resultado para el desarrollo
del comercio, la industria, mineria, agricultura, artes y civilizacién. También a
las leyes que se han sancionado para beneficio de la industria y reglamentacién
de la administracion, y, por ultimo, a la austeridad del gobierno en el manejo
de las rentas, que ha devuelto la confianza y restablecido el crédito publico,
permitiendo tomar préstamos poco onerosos para financiar la guerra.

Las reformas que se emprenden en estos afios buscan modificar y ade-
cuar las instituciones de hacienda a los nuevos propositos del gobierno. Asi,
la Contaduria Mayor o Tribunal de Cuentas, que desde 1828 se denominaba
Comision General de Cuentas, es una de las primeras en reorganizarse. Se
menciond que este tribunal es fundamental para el buen desempenio de la

203 MH, 1839; Letelier, op. cit., tomo Xxv1, p. 76.
2t MH, 1839, p. 77.
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administracion del departamento de Hacienda, las numerosas reformas de
que es objeto lo demuestran; y, en efecto, todas buscan volver mas eficiente
el control y finiquito de las cuentas, requisito fundamental en la organizacion
de las finanzas.

La ordenanza de 1839 busca estos mismos objetivos. Como afirma el
ministro de Hacienda, desde la reforma de 1828 el tribunal carecia de reglas
y del namero competente de empleados, ademas de que el contador mayor,
cabeza de la institucion, no estaba habilitado para dar curso a juicios por mal
manejo o malversacion de cuentas. Pero si éstos son argumentos esgrimidos
anteriormente, destaca ahora un leitmotiv gubernamental: la lentitud de sus
operaciones pone trabas al comercio.

“La Comision de Cuentas, en el pie que estaba montada, no era mas que
un deposito indijesto de papeles, que nada podia obrar, que obstruia el
curso de los negocios, que paralizaba la marcha de la administracion, i
mantenia en un perpétuo atraso el ramo cabalmente que necesita de mayor
actividad i del mas puntual desempenio™®.

La reforma establece una nueva planta de empleados y detalla sus funcio-
nes, buscando “conciliar la brevedad de los trabajos con la exactitud de las
investigaciones”. Se pone un plazo de tres meses para que los empleados de
oficinas fiscales remitan las cuentas al tribunal, y el cambio mas importante
a juicio del gobierno: se le otorga al contador mayor la atribucion de control
sobre la conducta administrativa de los empleados fiscales y facultades de
consulta en la legislacion correspondiente. Finalmente, se estipula que los
funcionarios del tribunal estan sujetos a residencia.

Andlisis de los gastos del periodo

Cuadro N° 19
GASTOS DEL PERIODO 1833-1839

1833 1834 1835 1836 1837 1838 1839
Sueldos
de la lista civil 513.755 490.883 498.038 486.325 478.804  479.617 505.643
Sueldos

y gastos de Marina 62.529  70.345 77680 1561.817  307.491 191.377  207.762
Sueldos

y gastos del Ejército 562132 575.569  663.315 614.097 838.310  801.410 638.447
Sueldos y gastos

de la Guardia Nacional 70.346 109.872 125.406 123.433 126.304 129.340 123.231

205 MH, 1839.
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1833 1834 1835 1836 1837 1838 1839

Deuda interior 130.142  178.419 201.342 3.149 5.668 683  35.456
Deuda sobre rentas

de aduana 303.276  322.437 321.243 322.020  30.431 9.941 68.097
Gastos

de administracién 341.418 364.677 395216 463.981 774.786  790.735 645.445
Devoluciones
y reintegros 12.020 57698  30.795 8.619 2.919 23.762 97.942

Total 1.995.618 2.169.900 2.313.035 2.173.441 2.564.713 2.426.865 2.322.023

FUENTE: Resumen de la Hacienda Piblica, p. 20,; MH 1834, 1835, 1836 y 1839.

Grdfico N° 6
GASTOS 1833-1839

1.400.000

1.200.000 =@ Sueldos y gastos defensa
1.000.000

=@ Sueldos de la lista civil
800.000

/ /-a\ Deuda sobre rentas de
600.000 aduana.
400.000 !>| l 3= Gastos ordinarios

y extraordinarios

200.000

. \ j === Deudor interior
0 T T T '

1833 1834 1835 1836 1837 1838 1839

El grafico N° 6 muestra la evolucion del gasto durante el periodo estudiado.
Destaca el aumento de la inversion en defensa (ejército, marina y guardia nacio-
nal), y en gastos ordinarios y extraordinarios durante los afios 1836-1838, que
corresponden justamente a la guerra contra la Confederacion Perd-boliviana.

Sobre el gasto en defensa, senalamos que pese a dar de baja a una parte
importante de la oficialidad tras la guerra civil de 1829, el gobierno mantiene
una significante asignacion al ejército. Se busca crear una fuerza eficiente,
aunque no en cantidad si en calidad. El cuadro N° 19 ilustra como el peso de
la guardia nacional se incrementa a partir de 1834, (14,5% del gasto en defensa)
con asignaciones que se mantienen alrededor de los 125.000 pesos.

No entraremos aqui a detallar las funciones de dicho cuerpo, baste decir
que las antiguas milicias urbanas se reorganizan bajo la direccién del ministro
Diego Portales, quien busca contar con un cuerpo armado que pueda hacer
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frente al ejército, en caso de que se levante contra el gobierno, ademas de
contar con una fuerza paralela a la que recurrir en caso de conflictos internos
y externos. Por otra parte, dicho grupo representa un electorado cautivo sujeto
a los intereses del mismo gobierno.

Tal como se aprecia en el grafico N° 6, advertimos que los sueldos de la
administracion se mantienen constantes, en estos afios prima la organizacion
mas que el desarrollo de las instituciones estatales, el objetivo primordial es
establecer y reglamentar la planta civil. Sera a partir de la década siguiente
que los sueldos cobraran un peso mayor al interior de los presupuestos, hecho
que se relaciona con el proceso de despliegue estatal y la organizacion de un
cuerpo burocratico.

La consolidacion y pago de la deuda interna se observa también en el
grafico, a partir de los afios 1835 y 1836 los montos que se destinan a este item
son cada vez menos significativos.

Andlisis de los ingresos del periodo

Al comienzo de la década de 1830 la situacion es compleja en todo el territorio y,
si bien las cosas cambiaran, en provincias como Concepcion la crisis se mantiene
largo tiempo. Los problemas son siempre similares: los ingresos no dan abasto.

“Los ingresos ordinarios de la Tesoreria de hacienda de esta Provincia de
ningun modo son capaces de llenar el inmenso déficit que resulta cada mes.
Lejos de disminuirse los objetos que ocasionan nuevos gastos, se aumentan
considerablemente con sueldos que cada dia se cituan, ya por declaraciones
de montepio militar, ya por invalidos agregados al estado mayor de esta
Plaza. Los reclamos de los interezados son justos, pero infructuosos...”?%.

Como lo menciona el ministro de Hacienda en la memoria de 1834, mu-
chos de los derechos del periodo anterior fueron abolidos. A partir de la década
de 1830 se observan, en efecto, dos procesos: la disminucién de los ramos de
ingresos y su concentracion en torno a los derechos aduaneros.

Respecto a lo primero, se busca suprimir aquellos derechos que pongan
trabas a la circulacion de los bienes, por ello se suprimen las aduanas interio-
res y se establece a estas oficinas en los puertos. Se suprime la alcabala del
viento y el derecho de licores?”. Asimismo, se eliminan derechos que gravan
la produccion y consumo, y que no representaban una recaudacién impor-
tante para las tesorerias. Algunos de éstos se entregan a los municipios, pero
la tendencia es reducirlos.

206 “Carta de Joaquin Prieto al ministerio de Hacienda”, fechada en Concepcion el 29 de
septiembre de 1830, en AMH, vol. 117.

27 Como alcabala del viento se denominé en Chile el impuesto que gravaba la transaccion
de especies. Véase Barros Arana, Historia..., op. cit, tomo X1v, p. 325.
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La renta de aduanas, como sefiala Manuel Rengifo en 1839, es la que
contribuye “con mas copiosos ingresos”, siendo “el barometro que manifiesta
el movimiento del comercio i de la riqueza de la nacion”. Como muestran
los graficos, el crecimiento que experimentan las entradas esta directamente
relacionado con el aumento en la percepcion de los derechos aduaneros.

El cuadro N° 20 muestra el ya mencionado fenémeno de la disminucién
de los ramos de ingresos a partir de la década de 1830. Se han eliminado los
impuestos cuya recaudacion era poco significativa, y se concentran las entradas
en pocos ramos pero mas eficientes.

Grdfico N° 7
PRINCIPALES RAMOS DE INGRESO, 1830-1839
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El grafico N° 7 ilustra la importancia de las entradas de aduana respecto
a los demas ramos del ingreso fiscal, tendencia que se mantiene comparada
con los afios anteriores. Senalamos que este ramo es muy dependiente de las
condiciones externas, como la situacién del comercio internacional, las gue-
rras y conflictos externos e internos. En el grafico esto se observa en la caida
de 1838, que coincide con la guerra contra la Confederacién Pert-boliviana.

La dependencia de ramos vulnerables, como los derechos de aduana,
atrajo constantemente la atencién de algunos ministros de Hacienda, ya fuese
para sefialar el peligro que esta politica fiscal representaba, como sostiene el
ministro Diego Benavente o solo para justificar la mantencion de derechos
que contribuian a incrementar dichas entradas.

A partir de esta década el crecimiento econémico del pais es inseparable
del desarrollo del comercio y, por ello, la politica fiscal y la politica comercial
estan relacionadas de manera estrecha. No obstante, esta dependencia se sal-
dara a comienzos de la década de 1870 con una estrepitosa caida, producto
de la crisis internacional de 1873.
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El grafico N° 7 muestra que el estanco se mantiene constante, es casi una
entrada fija con una leve alza, lo que muestra por qué pese a su impopulari-
dad el gobierno insiste en conservarlo. Los intereses politicos y particulares
vinculados a este monopolio son reparados por el consul francés, quien en
1832 informa:

“...Me acotaré a recordar que esta rama de las finanzas chilenas es con-
siderada tan importante que dio nombre a un partido, que devino tan
importante como para estar hoy a la cabeza de los negocios. Es por ello
muy dificil atacarse a este funesto monopolio, una medida legislativa es
indispensable para aportar modificaciones. Queda saber si el gobierno es
lo suficientemente fuerte y puede contar con los hombres de su partido
para llevarlos a concepciones de una naturaleza semejante. Ademas, no
es facil de calcular hasta qué punto los intereses privados pueden estar
unidos a los de la cosa piblica, ni tampoco quiénes son los individuos que
toman partido™®.

Las entradas que si experimentan mas vaivenes son los derechos de teso-
rerias. A lo largo de esta década se busca regularizar los ramos que componen
dichas entradas, se suprimen muchos derechos menores que no reportaban
grandes ingresos, y se busca reemplazarlos por menos, pero mas eficaces.

Grdfico N° 8
EVOLUCION DEL INGRESO TOTAL E INGRESO
POR CONCEPTO DE ADUANAS PARA EL PERIODO 1830-1839
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208 Ragueneau, 0p. cit., 22 de agosto de 1832, fj. 96, (original en francés, traduccion del autor).



En este grafico observamos con claridad cémo la tendencia de las entra-
das de aduana influencia el ingreso total, cuya evolucion es muy similar. En
otras palabras, este ramo sostiene el erario, y el aumento o disminucién en su
recaudacion se refleja inmediatamente en los totales.

A fines de la década de 1830 se han sentado las bases de la reestructuracion
de las finanzas, la reconfiguracion de los ingresos se mantendra durante los afios
siguientes, afianzandose la dependencia del comercio exterior. El crecimiento
de los ingresos permitira una inversiéon mayor, que comienza ya en la década
siguiente a diversificarse de forma paulatina.

RACIONALIZACION Y EFICIENCIA,
LOS OBJETIVOS PRIMORDIALES DE LA NUEVA FISCALIDAD.
ESTABILIDAD FINANCIERA, DESARROLLO COMERCIAL Y DIVERSIFICACION
DE LA INVERSION, 1840-1849

En la década de 1840 comienzan a notarse los beneficios de la estabilidad
financiera, que, a su vez, se refleja en la elaboracién anual de un presupuesto
y de un estado de cuentas que se presenta al Congreso para su aprobacion. Es
ahora cuando aparece una estadistica econémica, que resulta una riquisima
fuente para analizar en detalle el gasto y los ingresos publicos.

Hay una busqueda de racionalizar la inversion, no solo a través de la ela-
boracion de presupuestos anuales que deben ser aprobados por la Camara
sino, también, en la regulacion de los gastos de la administracion interior. Un
ejemplo es la legislacion sobre sueldos de intendentes, gobernadores, y ofi-
ciales de secretaria®®.

La creacion de la Oficina de Estadisticas en 1843 responde a este mismo
objetivo. La importancia que se otorga a esta institucion es significativa, como
senala Diego Benavente en su Opisculo —que justamente sale a la luz publica
cuando el proyecto de ley esta ya en discusion—.

“Si no se conocen las producciones de un pais, el nimero de habitantes
que lo pueblan, sus ocupaciones, su industria, sus consumos, no podran
los encargados de regirlo conocer tampoco sus necesidades, y los medios
que pueden poner en movimiento para aliviarlas. Por otra parte, si las
rentas nacionales de un Estado llegan a ser insuficientes, por la privacion
temporal de algunos de sus ramos, o por las circunstancias desgraciadas e
imprevistas, no podra atender a las nuevas exigencias de un modo justo y
proporcional, por falta de conocimiento de los recursos extraordinarios que
poseen siempre los pueblos para socorrer a su patria en los conflictos”.

209 Letelier, op. cit., tomo XXX.
20 Benavente, 0p. cit., p. 13.
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El ex Ministro, y ahora parlamentario, sostiene que no basta con la designa-
ci6n de comisiones particulares y gratuitas, y que se debe crear una institucion
central, con agentes en el resto del territorio. La formacién de un censo, la
realizacion de un catastro de propiedades, un informe del consumo de abastos,
y una estadistica de las exportaciones e importaciones, son de una necesidad
urgente, y su realizacion solo sera posible si se cuenta con una institucién
ad hoc?. Los motivos sefialados, sumados al aumento de las transacciones
comerciales, determinan la creacion de una mesa de estadistica comercial en
Valparaiso, el “foco de nuestro comercio exterior”.

El crecimiento econémico y la estabilidad financiera estan relacionados
de manera directa con el desarrollo del comercio exterior, que ha consolidado
a Valparaiso como puerto principal del territorio y de la costa Pacifico. Asi lo
reconoce en 1842 Manuel Rengifo, de nuevo a cargo de la cartera de Hacien-
da. A su juicio, el progreso de la renta de aduanas se debe, exclusivamente,
al aumento de la poblacion, de la industria y de la riqueza local, fomentadas
“por la accion protectora del 6rden y la paz doméstica”". El discurso guberna-
mental también recalca que el respeto a la propiedad privada, y las leyes que
aligeran el peso de los impuestos y fomentan la produccion han contribuido
al desarrollo. No obstante, esta dependencia del comercio exterior resulta
negativa en momentos de crisis internacional, y es, por ejemplo, una de las
causas a las que se achaca la disminucion de las entradas en 1842.

Elnuevo reglamento de aduanas que se sanciona en 1841, busca incremen-
tar el comercio. Las reformas se orientan a simplificar las tareas de los oficiales
de la aduana de Valparaiso, a hacer mas expeditos los tramites comerciales, a
evitar los abusos y a rebajar los derechos de depésitos, “con el noble y justo
designio de favorecer al gremio comercial, que hace circular el jugo nutritivo
que vivifica los Estados™?®,

El balance que hace el Ministro en 1842 es que el sistema de hacienda, si
bien presenta defectos, se haregulado y ordenado, y esta sometido a la inspec-
cion del poder administrativo. Tres afios mas tarde, se mantiene la confianza
en el progreso que conlleva la estabilidad.

“El estado de la hacienda prblica es sin duda satisfactorio en cuanto el
producto de las contribuciones existentes alcanza para cubrir los gastos
necesarios al sostenimiento del estado; pero es escaso si se atiende a lo
que imperiosa y urjentemente demanda el progreso social”?.,

21 Sobre la importancia y significaciones de la creacion de la Oficina Nacional de Estadistica
véase Andrés Estefane, “Enumerar lo que se gobierna. La produccion del Anuario Estadistico de
la Repiiblica de Chile”,

22 MH, 1842, p. 4

250p. cit.,, p. 2.

24 MH, 1845, p. 11.
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No se pone en duda el aumento de las rentas, pero si se destaca que el
incremento es gradual y lento. La economia es un “deber sagrado”, y pese a
la bonanza, los ministros llaman la atencién a no descuidarse y mantener la
regla de la austeridad que rige el gasto publico.

“...aun cuando se trate de sueldos o recompensas que notoriamente pida
la conveniencia del estado o la justicia y el reconocimiento nacional, se
debe proceder con mesura, sin perder de vista el monto de nuestras rentas
y las obligaciones que cargan sobre la republica™".

Aunque la austeridad es la regla, hay inversion en la mejora de las oficinas
fiscales, en la construccion de muelles, en el arriendo y compra de terrenos
para construir almacenes de aduana, y en la habilitacién de los puertos®®.
Como veremos al analizar el gasto fiscal del periodo, este se va diversificando
a ramos ajenos a la defensa y a la hacienda, pese a que en el discurso oficial
se prevenga contra un aumento presupuestario.

Este giro en la politica fiscal genera una fuerte polémica, y en 1843 el Mi-
nistro debe salir a responder. A ojos del publico es evidente que, si bien reina
la moderacion, la inversion aumenta y se extiende a otros ramos: beneficencia,
educacion, obras publicas. El miedo al déficit motiva las criticas, pero segun el
Ministro, el gobierno es el mas interesado en precaver “tan funesto acontecimien-
to”. Por otra parte, considera justo que se rechace cualquier forma de dispendio
de las rentas, pero no “aquellos gastos cuyo fin fuere ejercer una influencia
bienechora en la condicion social de los mismos contribuyentes”. Y agrega:

“Un pueblo que acaba de adquirir existencia como nacion independien-
te: un pueblo que todo carece y todo lo espera... mas que la supresion
de impuestos; necesita mejoras reales que redunden en su bien, necesita
arreglo en el 6rden gubernativo; proteccion de sus derechos individuales;
ensefianza que corrija sus rudas costumbres; fomento a la industria...Des-
tinar a estos objetos el sobrante de nuestra renta anual, no puede llamarse
un acto de prodigalidad™®.

Durante la segunda mitad de la década de 1840 se proyectan reformas que
finalmente se implementaran en el decenio 1850. En este periodo se discuten
yalareforma al sistema de rentas, la regulacion del sistema financiero y aquella
tocante al diezmo y al catastro.

25 MH, 1845, p. 12.

216V éase el informe del ministro de Hacienda sobre el estado de las oficinas fiscales y puertos
de la reptblica en MH, 1845.

27 MH, 1843, p. 46.

218 0p. cit.
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La necesidad de contar con un banco nacional que regulase los intereses
y fomentase el crédito y la inversién motivo varios proyectos durante la dé-
cada de 1820. No obstante, dado que se atacaba directamente las bases de la
oligarquia, éstos encontraron una fuerte oposicion parlamentaria y no pros-
peraron®?. Sin embargo, a fines de los afos que estudiamos se reanudan las
iniciativas, y el gobierno, que no aprueba un proyecto privado por considerar
las prerrogativas exageradas, se ve en la encrucijada de tener que regular de
algiin modo el sistema financiero y crediticio. En 1849 el ministro de Hacienda
senala a los parlamentarios que el gobierno estudia el tema, para proponer un
proyecto en esta “delicada y desconocida” materia. Sera recién en 1860 que
se sancionara la ley de bancos®.

29 Un analisis profundo de las practicas y funcionamiento del crédito publico por parte
de la elite mercantil en Salazar, Mercaderes..., op. cit., pp. 524-559. Cémo bien lo demuestra este
autor, el control monopdlico de las fuentes de financiamiento publico y privado permiti6 el enri-
quecimiento de la elite mercantil sobre la base de la especulacién y tasas de crédito usureras. La
férrea oposicion a cualquier tipo de institucion reguladora proviene del ataque directo que esto
representaba para los intereses de este grupo. El resultado mas visible de este monopolio fue la
escasez permanente de circulante y sequia monetaria en el mercado interno ya mencionada. Por
otra parte, se relacionaba a la falta de crédito la imposibilidad del desarrollo de la industria local,
como lo sefiala José Victorino Lastarria en su introduccién a un proyecto de ley para crear un
banco nacional. Reproducimos in extenso:

“La necesidad de un banco en Chile es sentida i confesada por todos, aun por los intereses
egoistas que se han pronunciado contra la libertad de industria i contra la planteacion de insti-
tuciones de crédito.

Esta necesidad tiene un caracter peculiar producido por las circunstancias del pais. Diaria-
mente se levanta una jeneracion numerosa que viene a demandar su subsistencia a la industria.
Esos hombres no tienen mas capital que su trabajo i su honradez, pero tales elementos de crédito i
de riqueza son nulos en sus manos porque en todas partes se estrellan con el egoismo entronizado
por las leyes i costumbres. Si se aplican a la agricultura, trabajan solo para el propietario; si al
comercio, sus ganancias no les dan para vivir, i casi siempre solo alcanzan para pagar el fuerte
interes que cobra el que fia las mercancias. Si se destinan a la esplotacion de las minas, sus fuerzas
personales se agotan a pura pérdida, por que no estin apoyadas por el capital en numerario; si
se entregan a los oficios, se condenan a no se compensados de su trabajo, por que jeneralmente
los productos de su industria solo bastan para reembolsar el costo de las primeras materias. Si
toman dinero prestado, no hallan negocio ni especulacion que les produzca el interes que pagan.
Adonde quieran que se apliquen en fin el trabajo i la industria tienen que luchar con el egoismo
del capitalista, i lo que es aun mas cruel, con el espiritu egoista del fisco, que lo asalto todo i que
nada proteje ni reforma por asegurar i aumentar siempre sus rentas.

De aqui el desaliento i mal estar de la clase industriosa; de aqui la falta de actividad, la
deconfianza, la inseguridad, las quiebras que agobian a la industria en jeneral; de aqui en fin esa
lucha que comienza a pronunciarse sordamente entre los grandes i pequefios capitalistas i que
puede ser mas tarde bien funesta.

El inico remedio posible contra semejante situacion estd en el establecimiento de un banco
nacional”, José Victorino Lastarria, Proyecto de lei sobre la creacion de un banco nacional, presentado al
congreso, por_José Victorino Lastarria, pp. 3-4.

220 El primer banco chileno, Arcos y Cia., fue creado en 1848. Su creacion desaté una fuerte
oposicion de la comunidad comercial, por lo que finalmente el gobierno lo clausuré. No obstante,
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Si durante la década de 1830 se busca consolidar con mano firme el triunfo
de los conservadores en materia politica, en el decenio de 1840 la estabilidad
y desarrollo econémico permiten al gobierno ocuparse de otros aspectos de
la construccion estatal, vinculados a la cultura y progreso?.

Se fundan en estos afios instituciones de educacion publica, tales como: la
Universidad de Chile (1842), la Escuela de Artes y Oficios (1849) y la Escuela
de Preceptores (1842)?22,

entre 1854 y 1859 se crearon cuatro instituciones bancarias, por lo que la ley de bancos de 1860
sancion6 una situacion de facto, en palabras de Luis Ortega. Sobre la ley, el mismo autor sostiene:
“junto con legalizar los bancos existentes fij6 las normas generales para la creacién de nuevas
entidades y, en la practica, permitié que cualquier persona capaz de establecer una empresa
comercial pudiese fundar y operar bancos. Respecto del aspecto financiero operacional, sus
disposiciones fueron flexibles, pues autorizé a las instituciones a emitir billetes negociables, hasta
por un 150% de su capital pagado. No impuso otra limitacion que la de no permitir la emisién
de billetes de una denominacion inferior a $20, ni contenia disposiciones respecto del monto
minimo de capital necesario para que un banco operase, como tampoco acerca de la naturaleza o
madurez de sus operaciones de crédito. Tampoco estableci6 montos minimos de reservas metalicas
de respaldo contra depdsitos ni respecto a la concesion de préstamos a los accionistas o a algin
tipo de supervision o inspeccion por parte de las autoridades financieras del gobierno. La unica
forma de control era la obligacion de presentar balances mensuales a la autoridad y publicarlos
en los diarios”. Ortega, Chile..., op. cit., p. 366. Véase René Millar, Politicas y teorias monetarias en
Chile, 1810-1925, y Guillermo Subercaseaux, Monetary and Banking Policy of Chile.

221 El despliegue del area educativa viene acompanado de la creacion de instituciones cultu-
rales como la Academia de Pintura y el Conservatorio de Miisica en 1850. Véase Eugenio Pereira
Salas, Estudios sobre la historia del arte en el Chile republicano.

222 La Universidad de Chile se fund6 en 1842 y fue inaugurada al ano siguiente, su primer
rector fue Andrés Bello, intelectual venezolano radicado en Chile. La universidad, que en los
inicios no tenia funcién docente, contaba con cinco facultades a modo de academias francesas.
La Facultad de Leyes y Ciencias Politicas, cuyo decano era Mariano Egana, abogado y fiscal de
la Corte Suprema; la Facultad de Ciencias Fisicas y Matematicas a cargo del matematico y fisico
espafiol, Andrés Antonio de Gorbea, contratado por el gobierno al igual que Andrés Bello; la
Facultad de Filosofia y Humanidades a cargo de José Miguel de la Barra, escritor y diplomatico, y
la Facultad de Medicina, a cargo del médico francés Lorenzo Sazié, también reclutado en Europa
por el gobierno y, finalmente, la Facultad de Teologia con su decano Rafael Valentin Valdivieso,
eclesiastico y doctor en Leyes.

Entre las funciones de la universidad estaba el otorgar los grados de bachiller y licenciado a
quienes cursaban estudios superiores en el Instituto Nacional. Ademas de asumir la superintenden-
cia de la educacion, que incluifa la tuicion sobre la educacién primaria. Véase Rolando Mellafe,
Antonia Rebolledo y Mario Cardenas, Historia de la Universidad de Chile;, Sol Serrano, Universidad
y nacion, Chile en el siglo x1x, Gonzalo Contreras, Dario Oses y Eduardo Arancibia, Universidad de
Chile, 160 arios haciendo historia.

La Escuela de Artes y Oficios (1849), surgié como necesidad de desarrollar la educacion
técnica, para ello el gobierno contrat6 a profesores franceses y bajo la direccion de Jules Jariez,
se dictaron en sus inicios los talleres de Carpinteria, Herreria, Mecanica y Fundicion.

La Escuela de Preceptores de Santiago (1842), posterior Escuela Normal, se fund6 con el
objetivo de formar a los futuros docentes y forma parte del impetu dado a la labor educativa.
Su primer director fue Domingo Faustino Sarmiento, encargado de la creacion de los planes y
textos de estudio. Como parte del mismo proyecto, entre 1845 y 1848 el gobierno lo envia a
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Por otra parte, se financian expediciones cientificas con el objetivo de
reconocer el territorio y las potencialidades de sus recursos naturales??.

En materia de beneficencia se financia la Junta Nacional de la Vacuna, la
Casa de Huérfanos y el Hospicio de Pobres. La inversion en obras publicas
es una preocupacion creciente, como lo demuestran los 200.000 pesos que
se destinan en 1846 a la construccion y mantencion de caminos, canales y
puentes?,

Andlisis de los ingresos del periodo

Respecto a los ramos de entrada, se observa la reiterada dependencia de los
derechos de aduana. La disminuciéon de dichos ingresos en algunos afos se
achaca al aumento del contrabando, y para combatirlo se propone, como medida
disuasiva, rebajar los derechos de algunos articulos que se consideran elevados.
Otra de las disposiciones que buscan atacar este fenémeno es la vigilancia mas
estrecha de los funcionarios de aduanas y la implicacion mas directa del go-
bierno en los juicios por casos de cohecho, uso de influencias o fraude al fisco.

A fines del periodo ya se nota el incremento del trafico maritimo que
produce el descubrimiento del oro en California:

“que ha precipitado hacia estos mares gran numero de especuladores,
os cuales arriban a Valparaiso para aprovecharse del favor de nuestras
1 1 b Val h del f: d t
leyes...”?%

Europa y Estados Unidos para observar los distintos modelos educativos. La Escuela Normal de
Preceptoras de Santiago se crea en 1853. Véase Loreto Egafia, La Educacion Primaria Popular en
el siglo xix en Chile. Una prdctica de politica estatal; Cristian Cox y Jacqueline Gysling, La formacion
de docentes en Chile, 1842-1987.

223 Entre los cientificos que realizaron expediciones cientificas y contribuyeron al conocimiento
del territorio nacional destacan el naturalista francés Claudio Gay y el polaco Ignacio Domeyko.
Claudio Gay llegé a Chile en 1828 y se dedic6 a la labor docente. En 1830 el gobierno lo con-
trata para realizar un viaje cientifico a lo largo del territorio, con el fin de conocer los recursos
naturales del pais y recopilar datos para elaborar un catastro. Su vasta obra fue publicada en
Francia a partir de 1844 con financiamiento del gobierno. Los volimenes incluyen tratados de
Historia, Botanica, Zoologia, Agricultura, documentos histéricos y un atlas con imagenes. Véase
Diego Barros Arana, Don Claudio Gay, su vida i sus obras: estudio biografico i critico escrito por encargo
del Consejo de la Universidad de Chile; Rafael Sagredo, “Ciencia, historia y arte como politica. El
Estado y la Historia fisica y politica de Chile de Claudio Gay”.

Ignacio Domeyko, cientifico polaco, fue contratado por el gobierno chileno en 1838. Se
desempendé como docente de Quimica y Mineralogia en el liceo de Coquimbo y en el Instituto
Nacional. Entre 1840 y 1846 realizé expediciones a lo largo del territorio. También participé en
la creacion de la Universidad de Chile, institucion de la que luego fue rector. Sus aportes fueron
recogidos por diversas publicaciones sobre mineria, geologia, geografia, entre otros. Véase Hernan
Godoy, Ignacio Domeyko, un testigo de su tiempo: memorias y correspondencia.

22 Presupuesto de 1846, item 29.

25 MH, 1849, p. 10.
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El diezmo y el catastro atraen también la atencion del gobierno, y son
objeto de reformas que buscan hacer mas eficiente y lucrativa su recaudacion.
En relacion con el catastro (impuesto a los fundos rusticos), los problemas
provienen de la forma en que se organiza este impuesto. Son los elegidos
por las mismas juntas parroquiales quienes sancionan las cuotas de la nueva
contribucion, y dichas juntas estin compuestas por los vecinos principales.
Se genera, entonces, un conflicto de intereses, puesto que dichos vecinos son
propietarios. Por ello, el resultado del nuevo reparto de la contribucién es casi
nulo, y no representa el aumento de la produccién agricola experimentado
durante los anos anteriores. Se da, asi, la contradiccion de que el diezmo, que
en cierta medida depende de la voluntad de los contribuyentes, recoge el doble
de lo recolectado por el catastro.

La situacion antes descrita evidencia los conflictos de interés que surgen en
torno a la percepcion de impuestos, y de la forma en que éstos se distribuyen
sobre la poblacion. Mientras que el diezmo se otorga en subasta y afecta a toda
la poblacion agricola, productores independientes, pequenos y medianos, la
distribucion de las cuotas de contribucion del catastro se asigna a los mismos
interesados, que evitando autoimponerse o tener que mediar en disputas
con parientes y relaciones, boicotean la creacion de las juntas parroquiales y
departamentales.

En el caso del estanco, una baja en su percepcion a mediados de la década
motiva una deflacion de los precios de algunos productos. A juicio del Minis-
tro esto tiene una repercusion positiva, siendo la causa principal del continuo
incremento de las entradas del ramo.

Finalmente, para aumentar la recaudacion se hacen mejoras en la adminis-
tracion y se ordena algunas visitas fiscales (una de las cuales sera examinada
en el capitulo siguiente).
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Cuadro N° 22
PRINCIPALES INGRESOS EN PORCENTA]JES,
1841-1849

1841 1843 1845 1847 1849

Aduana 59,0 56,6 54,7 56,6 57,6
Estanco 21,2 20,5 20,6 19,4 18,5

Diezmo 84 7.6 1,38 11,8 111
Total 100 100 100 100 100
Grdfico N° 9

PRINCIPALES RAMOS DE INGRESO, 1840-1849
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/ =#—Especies estancadas
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2.000.000
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Los graficos N° 9 y 10 muestran que las tendencias de la década anterior
se mantienen, y el principal ingreso fiscal proviene de las entradas de aduana.
Por su parte, la caida en la percepcion de estos derechos repercute de forma
directa en los ingresos globales.

Enlo que concierne alos demas ramos, el estanco mantiene un crecimiento
sostenido, al igual que los diezmos. Si ambas entradas tienen un peso menor en
el ingreso total, como se ilustra en el cuadro N° 22, esto se debe al incremento
de las cifras totales y no a una disminucion de su recaudacion.

Como muestra el cuadro N° 21, las demas entradas manifiestan una ten-
dencia al aumento, si bien no representan un peso significativo respecto al
total. En 1840 alcanzan un 19,8% del ingreso global, un 12,9% en 1845 y un
12,7% en 1849.
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Grdfico N° 10
EVOLUCION DEL INGRESO TOTAL E INGRESO
POR CONCEPTO DE ADUANAS PARA EL PERIODO 1840-1849
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Grdfico N° 11
PRINCIPALES RAMOS DE INVERSION,
1842-1849
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Segun muestra el grafico N° 11, todos los ramos observan una tendencia al
aumento. El gasto mas significativo lo representa Defensa, que, si bien porcen-
tualmente va perdiendo peso, incrementa afo a ano su presupuesto.

La inversion en el departamento de Hacienda experimenta un importante
crecimiento durante la primera mitad del periodo, y tras un estancamiento
retomara la tendencia al alza.

El fuerte aumento del gasto en el departamento de Interior y Educacion
Publica es un indicador del proceso de despliegue estatal que comienza a obser-
varse con claridad en estos afos. Entre 1842 y 1849 la inversion en educacion
publica se multiplica por seis?”’. Como sefialabamos, hay una diversificacion
de la inversion en areas ajenas a la defensa y al departamento de Hacienda.
El Estado comienza a involucrarse e invertir en obras publicas, beneficencia,
educacion y otros ramos. Las asignaciones al departamento de Justicia aumen-
tan de manera mas paulatina, pero también revelan este proceso.

27 Cabe sefialar que la educacion piblica sigue siendo, en gran parte, un area dependiente
de las municipalidades, al tiempo que las escuelas conventuales dependen de la Iglesia. Puesto
que, como se menciona en el Anuario Estadistico: “El departamento ministerial encargado de la
instruccion publica no la abraza directamente en toda su estension”, Anuario Estadistico..., op. cit.,
1861, tomo 1, p. 122.
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Cuadro N° 24
EGRESOS POR CONCEPTO DE DEUDA Y DEFENSA, 1843-18492%8

Deuda Defensa Defensa  Porcentaje  Ingreso
+Deuda  sobre total
el total
ingreso

1843  590.724  22,2% 997298  37,5% 1.588.022  59,7%  2.660.805
1845  616.640 18,3% 1.075.572 32,0% 1.692.212  50,2%  3.364.773
1847 632229  17,1% 1.305.415 35,4% 1.937.644 52,6% 3.685.842
1849  596.839  16,4%  1.199.196 33,0% 1.796.035  49,5%  3.627.385

FUENTE: Resumen de la Hacienda Publica en Chile.

El cuadro N° 24 permite ver como las asignaciones destinadas al ramo de
defensa y al pago de la deuda interna y externa pierden peso, frente al total de
los ingresos. No obstante, a fines de la década de 1840 ambas partidas siguen
representando alrededor del 50% del gasto publico.

EL PROCESO DE DESPLIEGUE ESTATAL,
EL AUGE ECONOMICO Y EL FIN DE LA AUSTERIDAD FISCAL
(1850-1859)

Este periodo esta marcado por dos guerras civiles, la de 1850, al inicio del
gobierno de Manuel Montt y la de 1859, con el que este culmina. Como re-
sulta evidente, estas revoluciones alteran profundamente la vida politica y
econémica de la joven republica, poniendo en tela de juicio el discurso de
orden y progreso defendido desde la ctipula del gobierno.

En las memorias de Hacienda apenas se hace mencién a los perjuicios
que tiene la revolucion de 1850. Solo se hace hincapié en que cualquier des-
cuento que se haya hecho en favor del erario sera nulo, a no ser que cuente
con la autorizacion del Presidente de la Republica. Una vez que el gobierno
controla nuevamente los territorios sublevados, se levanta un informe de los
fondos fiscales que habia en las provincias de Concepcion y Coquimbo, con
el objetivo de detallar los ingresos y gastos de que se dispuso®®.

Sin embargo, ramos como Patentes y Estanco se vieron afectados por la
“inestabilidad” que perjudic6 el progreso de la industria. En el caso particular
del estanco, algunas administraciones fueron saqueadas durante la revolu-
ci6n?.

228 Los montos de la deuda incluyen el pago de intereses, la cuota anual y los servicios.
2 MH, 1852, p. 2.
#0.0p. cit., p. 13.
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Pese a estos “traspiés”, el auge economico es visible, la inversion fiscal se
diversifica y aumenta, y los ingresos crecen de manera constante. La depen-
dencia del comercio exterior se mantiene invariable, y la atencién dedicada
al incremento de la renta de aduana se observa en los proyectos y trabajos de
construccion de almacenes fiscales, muelles y edificios administrativos, situados
en los principales puertos. Sin ir mas lejos, desde la memoria de Hacienda de
1849 se dedica un apartado exclusivo al item Puertos, que luego se denominara
Puertos y Muelles.

En lo que concierne a la construccion de obras publicas portuarias, el go-
bierno otorgara la autorizacion a empresas particulares, a cambio del cobro de
derechos. Argumentando que en el caso de los muelles la labor del gobierno
se ha limitado a la reparacion de aquellos existentes, se busca que el “interes
particular manifestado por esta clase de empresas diese mejores resultados”*".

En 1851 se sanciona un nuevo reglamento de aduanas que disminuye y
liberaliza los derechos de muchas mercancias. Como menciona el Ministro
unos afios mas tarde,

“Lareduccion i abolicion de los derechos que gravan algunas mercaderias
estranjeras i el fomento del deposito de nuestros puertos, son dos principios
que el Gobierno no ha perdido de vista como de directa influencia en el
ensanche comercial del pais”**

A comienzos del periodo se visita también la aduana de Valparaiso, y se
presenta un proyecto para aumentar los sueldos de los empleados de contadu-
ria, alcaidia y resguardo de dicho puerto. La reforma a la planta de empleados
de oficinas fiscales que comienza en Valparaiso y se extiende al resto de las
provincias, busca adecuarse al nuevo estado de cosas. El fuerte desarrollo co-
mercial y los cambios administrativos en la organizacion interior del territorio
tienen como consecuencia que muchas oficinas no estén capacitadas para cum-
plir con las nuevas demandas, y, por ello, esta reforma se considera urgente.

El aumento de los ingresos y gastos implica una multiplicidad de cuentas,
lo que repercute en el sumo interés que pondra el gobierno en la contabilidad.
Se propone asi la creacion del cargo de inspector de cuentas para las oficinas
fiscales, pues la Contaduria Mayor, reformada en 1839 por tltima vez, apenas
alcanza a cubrir sus labores.

“Simplificar inoficiosos tramites, soltar las trabas que obstan a la espedicion i
desenvolvimiento de las operaciones comerciales; correjir antiguos errores i
abusos nacidos las mas veces, no de la indolencia o mala inclinacion del em-
pleado, sino de la ineptitud i del estravio de concepto a que induce el respeto a

21 MH, 1852, p. 7.
2 MH, 1854, p. 9.
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practicas inveteradas, he aqui en resiimen los efectos que se han logrado i que
se seguiran obteniendo de la inspeccion directa i practica de las oficinas™.

El desarrollo de la industria nacional vuelve a tener énfasis, al menos en el
discurso gubernamental. Pero el impulso y las ayudas son mas bien destinados
a casos particulares, como a la fabrica de tejidos o a las demandas de los pro-
ductores de aguardientes. Lo que si llama la atencién es la industria minera.

Si en la década anterior las exportaciones de cobre ya eran significativas,
el metal conocerd un auge importante en estos afios. La extraccion y exporta-
cion del mineral se vera incentivada por la construccion del ferrocarril en la
provincia de Atacama. En el otro extremo del territorio, en las provincias de
Concepcion y Arauco, comienza a extraerse carbon vegetal, indispensable en
estos anos que ven llegar la maquinaria y barcos a vapor.

La etapa que estudiamos finaliza con la guerra civil de 1859, conflicto
que alterara profundamente el campo politico, pues, aunque el gobierno sale
triunfante, la division de partidos y el peso de la oposicion modelaran en ade-
lante la arena politica.

El comercio, como resulta evidente, también se vera afectado por la crisis
revolucionaria. Asi, en junio de 1859 el Ministro sefiala,

“Desde los primeros indicios revolucionarios, la desconfianza en las tran-
sacciones, los temores para emprender nuevo negocios, la perturbacion,
en fin, i paralizacion casi completa de los pedidos i remesas del estranjero
i el abatimiento del mercado interior, han obrado una reduccion jeneral
en los diversos jiros de nuestro comercio en el dltimo afio i a principios
del presente”*,

La memoria tiene el caracter oficial y propagandistico que ya se ha adver-
tido, sin embargo, el temor es real, la hacienda publica depende del comercio,
esto es innegable.

Andlisis de los ingresos del periodo

En cuanto a las rentas, la principal sigue siendo el ramo de aduanas. Y como
mencionamos, la inversion fiscal destinada a mejorar la infraestructura de
puertosy oficinas fiscales denota una constante preocupacién por incrementar

el trafico comercial. La nueva ordenanza de aduanas apunta en esta direccion.

“Lareduccion i abolicion de los derechos que gravan algunas mercaderias
estranjeras i el fomento del dep6sito de nuestros puertos, son dos principios

3 MH, 1853, p. 19.
4 MH, 1859, p. 36.
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que el Gobierno no ha perdido de vista como de directa influencia en el
ensanche comercial del pais; bien que ha tratado, no de aplicarlos de una
manera absoluta que podria redundar en grave perjuicio de las rentas
publicas, sino poco a poco, a medida que las necesidades lo exijan i las
entradas del erario lo permitan, i circunscribiéndose tambien a aquellas
especies cuyo contrabando es mas facil i de mas jeneal consumo, i en las
que no es de temerse la competencia estranjera”%.

Tocante alos demas ramos de ingreso, el proyecto para la reorganizacion del
diezmo esta siempre presente en el discurso de los ministros de Hacienda. Las
razones que se aducen para su reforma son que no procura muchos beneficios
y que grava a una industria que merece proteccion, la agricultura. Se propone
reemplazarlo por un impuesto de recaudacion menos costosa y repartido de
forma mas proporcional, como una contribucién directa sobre la propiedad.
Las dificultades que presenta el plan son evidentes, es necesaria una estadisti-
ca y un conocimiento acabado del territorio para que la distribucion sea mas
justa; no obstante, el Ministro propone comenzar con una planta preliminar?.

A fines de 1853 comienza la reforma que convertira el diezmo en una
contribucion territorial. Se establecen comisiones evaluadoras de la renta
agricola, que deben proceder a la formacion de las listas de contribuyentes.
Las renuncias de los comisionados son frecuentes, pero el gobierno senala
que mediante el nombramiento directo por parte de los intendentes se ha
remediado este problema.

“Natural era que lalei de la conversion del diezmo encontrase para su plan-
teacion numersos obstaculos orijinados de las operaciones preparatorias
requeridas por la lei i desconocidas entre nosotros; empero, el Gobierno
lleva ya superados muchos de los inconvenientes... i se empefia tanto mas
en vencer los que en los sucesivo se presenten, cuanto mira en la lei de
25 de octubre, no solo la conversion del diezmo en otro impuesto mas
equitativo, sino tambien la base mas justa i menos embarazosa que pudiera
adoptarse para nuestro sistema de contribuciones”.

La formacion de una carta catastral de todo el territorio se torna un objetivo
indispensable para la percepcion de rentas como el diezmo y el catastro, es
indispensable conocer para poder controlar. Con este objetivo en la mira, en
1853 el Ministro informa que ya estd en marcha el proyecto de la carta para
la provincia de Santiago, desde donde se extendera al resto del territorio, pero
el proyecto enfrentara numerosas dificultades.

25 MH, 1854, p. 9.
26 MH, 1852, p. 14.
%7 MH, 1854, p. 22.
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La reforma del catastro es otro de los temas que se reiteran. El hecho de
que sean los mismos vecinos, quienes a través de las juntas designan las cuotas,
tiene resultados negativos. Se da asi el caso de que en 1852 esta renta sea solo
veintiséis mil pesos superior a lo recaudado en 1839, “cuando las propiedades
gravadas con este impuesto deben, por lo menos, haber duplicado su valor i
produccion desde aquella fecha”%,

Una vez puesta en marcha la contribucion territorial que reemplaza al
diezmo, los resultados no son los esperados, estimandose necesaria una nueva
modificacion. Por una parte, la rebelion en las provincias afecta la recaudacion
Yy, por otra, se cree necesario reunir en una sola renta el catastro y la contribu-
cion territorial, pues las “anomalias y divisiones” hacen “imposible la unidad
y proporcion que debe acompaiar a todo sistema contributivo”?.

A juicio del secretario de Hacienda, la unién de estos dos impuestos en
uno solo permitira la abolicion del estanco, puesto que la recaudacion, me-
nos costosa para el fisco, al tiempo que “menos gravosa y mas equitativa”,
incrementara notablemente las entradas. El estanco sigue siendo una renta
polémica, y las justificaciones de su mantencion se repiten:

“El Gobierno esta por una parte convencido de la necesidad de la supre-
sion del estanco, i por otra de que los moderados derechos de importacion
son los medios mas eficaces contra las introducciones clandestinas; pero
tambien reconoce que por ahora no seria posible iniciar un poryecto en
este sentido”?%.

8 MH, 1853, p. 11.
%9 MH, 1859, p. 9.
0 MH, 1854, p. 13.
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Grdfico N° 12
RAMOS DE INGRESO 1850-1859
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Como ilustra el grafico N° 12, se conservan las tendencias de las décadas
anteriores, el comercio exterior sigue expandiéndose y con ello los derechos
de aduana. El estanco, pese a su impopularidad, se mantiene, y representa una
entrada fija creciente para las arcas fiscales (cuadro N° 25). El diezmo, que en
estos afios se reemplaza por una contribucion territorial, observa un aumento
constante que se disimula por el aumento del ingreso total. La contribucién
territorial, que comienza a percibirse en 1855, representara una entrada fija que
fluctia alrededor de los 520.000 pesos anuales. El resto de los ramos también
observa un buen desempeno, como lo ejemplifica en el grafico la recaudacion
de los derechos de alcabala e imposiciones.

Volviendo al cuadro N° 25, constatamos la disminuciéon constante de la re-
caudacion de la Casa de Moneda, que como mencionan los ministros, no se con-
sidera ya como un ramo activo, sino, mas bien, como una institucién que presta
el servicio de amonedacion.

Grdfico N° 13
EVOLUCION DEL INGRESO TOTAL E INGRESO
POR CONCEPTO DE ADUANAS PARA EL PERIODO 1850-1859

7.000.000
6.000.000 ///\/
5.000.000 /
4.000.000 i
., /J-/ N~ ——Aduanas

3.000.000 / —Total
2.000.000
1.000.000

0

1850 18511852 18531854 1855 1856 185718581859

157



En el grafico N° 13 se aprecia la tendencia comun que siguen los ingresos
de aduana y el ingreso total, mostrando que al igual que en los anos preceden-
tes esta dependencia se mantiene. Pero el fenomeno de la dependencia se ira
incrementando, ya que el peso relativo de los ramos de aduana es cada vez
mayor. A comienzos de la década, en 1850, representa un 50% del ingreso
total, en 1855 un 59,9% y en 1859 un 63,2%.

Andlisis de los gastos del periodo

Durante estos afios el gasto fiscal observa una fuerte alza, es en esta década
que la politica de austeridad fiscal, en que el gasto publico esta determinado
por los ingresos, da paso a una fuerte inversion y participacion del Estado en
la construccion de obras publicas de envergadura. Es también en estos anos
que se vuelven a levantar empréstitos y se recurre nuevamente al crédito
externo®*!. Por otra parte, el aumento del gasto justifica el mantenimiento de
ciertos derechos que se consideran retrogrados (el estanco y ciertos derechos
aduaneros), como bien lo explicita el secretario del ramo en la cita siguiente.

“La lei de Presupuestos manifiesta las crecidas espensas que exijen las
diversas e importantes obras publicas que se construyen, las mejoras ma-
teriales multiplicadas en todo sentido, las numerosas exijencias que es
necesario satisfacer, i a las que no podriamos acudir sino contasemos con
un fondo suficiente i seguro; i si por otra parte atendemos a la naturaleza
de nuestras rentas, eventuales e indeterminadas en su mayor parte, conce-
biremos el peligro en que nos colocariamos si prescindiesemos de algunas
de nuestras entradas naturales”?*2,

La consolidacion del puerto de Valparaiso es en estos anos ya indiscutible,
y el fisco invierte en la construccion de infraestructura portuaria, almacenes
y oficinas fiscales. Es mas, uno de los empréstitos que se levanta tiene como
motivo la construccion de nuevos almacenes fiscales, ya que como sefialan
los ministros de Hacienda, estos nunca dan abasto. Se llega, incluso, a sugerir
un proyecto para que se otorgue a la aduana de Valparaiso una especie de
superintendencia sobre el resto de las oficinas subalternas. Los procedimientos
y operaciones se uniformarian siguiendo a esta oficina como modelo, y las
instrucciones en materia de despacho y reglamentos aduaneros se consultarian
directamente con ella?*3.

21 En 1858 el gobierno vuelve a contratar un crédito con Baring Hermanos y Cia., por un
capital nominal de £1.554.800. Los intereses ascienden a un 4,5%, la amortizaciéon 1%, y un
servicio de dividendo anual de £85.514. MH, 1859, p. 24.

2 MH, 1859, p. 10.

H3.0p. cit., p. 35.
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Grdfico N° 14
PRINCIPALES PARTIDAS DEL GASTO PUBLICO, 1850-1859

3.500.000

3.000.000

9.500.000 /
/\/ ===Defensa
A

2.000.000 /\l / =4=Hacienda
==Interior
1.500.000 A
4 M =t—Educacion publica
1.000.000 {—g=* =8 Justicia

500.000 ﬁd_

1850 18511852 1853 1854 1855 1856 1857 1858 1859

Como ilustra el grafico N° 14, la inversion en defensa sigue siendo el
principal destino del gasto publico, siempre en constante aumento. Ya mencio-
namos que esta década vera dos guerras civiles, la inversion en este ramo
no es entonces casual. Este hecho también se observa en el item ‘Ejército
permanente’ del cuadro N° 26, los aumentos corresponden justamente a los
afios de conflicto, durante los cuales se incrementan de forma significativa las
asignaciones.

Volviendo al grafico, el crecimiento que experimentan los departamentos
de Interior y Educacion Publica refleja el ya mencionado proceso de desplie-
gue estatal. Si bien este ya se observaba desde la segunda mitad del decenio
1840, es en esta década que dicho fenomeno cobra fuerza, la inversion en
obras publicas, beneficencia, educacion, cultura, justicia, medios de transpor-
te y telecomunicaciones, entre otros, dan cuenta de la materializacién de un
proyecto estatal mas consolidado®**.

Retomando las preguntas que nos planteamos en la introduccion, vemos
que desde su instauracion en el poder los gobiernos conservadores implemen-
tan una politica fiscal imbricada con el proyecto politico que defienden. Al

44 Las partidas que ahora componen el presupuesto del departamento de Interior evidencian
como el Estado expande su espacio de accién. En 1855 estas partidas son: secretaria del depar-
tamento, intendencias provinciales, Intendencia del territorio de colonizacién de Llanquihue,
administracién de correos, ingenieros civiles, oficina de estadistica, comision encargada de levantar
el plano topografico de la republica, establecimientos de beneficencia, pensiones pias, asignaciones
aindigenas de la provincia de Arauco y Valdivia, Varios gastos menores (bomberos de Valparaiso,
bombas de incendio, encargado de la torre del reloj, iluminacién palacio de Gobierno, serenos
de la antigua casa de gobierno) y Territorio de Colonizacion de Magallanes.
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discurso sobre la importancia del orden y control sigue un gasto significativo
en defensa, la reorganizacion del ejército permanente y la guardia nacional.
Si bien esta tendencia se observaba desde la independencia, mantener una
inversion significativa en este ramo tuvo los resultados esperados, como se
advierte en el triunfo sobre los enemigos exteriores e interiores (guerra contra
la Confederacion Peru-boliviana y las dos revoluciones de 1851 y 1859).

Sobre el manejo de los ingresos publicos y la politica tributaria, la liberali-
zacion que se defiende en el discurso se contradice con las medidas mas bien
pragmaticas que guian las reformas institucionales y los nuevos reglamentos
comerciales. Ante todo, se busca la eficiencia y el fomento del desarrollo
comercial, “el jugo nutritivo” de la joven republica. Se consolida asi la de-
pendencia fiscal de las entradas de aduana, que beneficiadas por el desarrollo
comercial que experimenta el pais, no cesan de aumentar. El fuerte rechazo a
la imposicion directa es uno de los ejemplos mas claros de este pragmatismo,
y aqui el caso chileno no tiene nada de particular. Dicha oposicién articulo la
tributacion orientandola a los impuestos indirectos, los derechos aduaneros y los
impuestos al consumo, muy desiguales. Por otra parte, la exencion de impuestos
a los productos agricolas de exportacion en la época del gold rush californiano
muestra la avenencia que existe entre la elite terrateniente y el gobierno.

La reorganizacion del departamento de Hacienda es un proceso lento, no
obstante, se dan reformas claras. Se busca hacer eficientes las instituciones (nue-
vas o0 heredadas), adecuandolas a la realidad de una republica independiente e
inserta en el mercado internacional. Asi, dicho departamento se convertira en
un eje principal de la rama civil del gobierno, con una dotacion de funcionarios
numerosa y oficinas que se van extendiendo a lo largo del territorio.

El manejo de las finanzas y la recuperacion econémica se deben a politicas
claras y a la genialidad de algunos ministros, pero sin duda es el clima politi-
co y la convivencia entre los intereses econémicos de la elite mercantil y los
intereses politicos del gobierno lo que posibilita dicha recuperacién. Como
senalamos para la segunda mitad del decenio 1820???, muchas de las reformas
y proyectos que implementa el ministro de Hacienda Manuel Rengifo habian
sido defendidos en estos afios.

El periodo estudiado abarca un largo espacio de tiempo, afios en los que
se afianza politica y econdmicamente la nueva reptblica. Y si en un principio
los objetivos para la hacienda publica son su organizaciéon y recuperacion
econdémica, con el paso del tiempo y la consolidacion econémica los intereses
van cambiando, y junto con ello la politica fiscal. El Estado pasa, entonces,
a orientar el gasto de manera mas diversa, invirtiendo en obras publicas, be-
neficencia y educacion. Este fenémeno da cuenta del proceso de despliegue
y afianzamiento estatal.

A fines de la década de 1850 se vive una reestructuracién politica impor-
tante, tras la guerra civil de 1859 una nueva configuracion de partidos llega al
poder, y los cambios se haran notar en el manejo de la hacienda publica. Se
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pone fin al periodo de austeridad fiscal, el Estado comenzara a invertir signi-
ficativamente, y se generara un marco juridico para regular el mundo de las
finanzas. Este proceso se vislumbra ya desde mediados de la década de 1850,
las demandas sociales apuntan en este sentido, pero es a partir del decenio de
1860 que se inicia una nueva etapa.
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EL PROCESO DE CENTRALIZACION.
UNA MIRADA DESDE LA LEGISLACION,
LAS FINANZAS PROVINCIALES Y UNA VISITA FISCAL

La centralizacion es una de las principales caracteristicas del modelo de cons-
truccion estatal chileno, y representa una particularidad frente al resto de los
casos latinoamericanos. Es por ello que abordar este fenémeno desde perspec-
tivas diferentes puede esclarecer la forma en que este se construy?6 y reafirmé.
El analisis de la visita fiscal emprendida en la década de 1830 mostrara, a su
vez, las dificultades reales que supone la organizacion de una administracién
de hacienda centralizada en las distintas provincias del pais.

A partir de la década de 1830, se impone a la fuerza el centralismo como
modelo de administracién territorial, politico y econémico. Las autoridades
gobernantes defienden asi los intereses del centro politico-econémico, a cuya
cabeza se encuentra la elite terrateniente, la oligarquia santiaguina y la portenia.
La solucion “centralista” es, por otra parte, el niicleo mismo del discurso y
de su organizacion, es un instrumento de ejecucion al tiempo que posibilita y
fortalece la conformacién del sistema.

El estudio de las finanzas locales permite constatar como se obedecen e
implementan las directrices que provienen del centro, al tiempo que da cuenta
de una realidad local cuyas caracteristicas se senalaron al presentar la geografia
y demografia del territorio. Surgen, entonces, las distancias entre el centro y
las provincias, que se reflejan claramente en los informes y correspondencia de
las autoridades locales y en los informes de agentes externos. La visita fiscal de
Victorino Garrido a las provincias del norte, centro y sur del territorio repre-
senta, por ello, una fuente excepcional. La documentacion permite ver como
funcionan en la practica las instituciones de hacienda, poniendo en evidencia
que la presencia del Estado es muy débil cuando uno se aleja de los nucleos
urbanos, y en algunos lugares es casi inexistente. Estos informes revelan, asi,
la cara oculta del proceso de construccion estatal.

LA CENTRALIZACION COMO PROCESO CONVERGENTE.
ANALISIS DE LA ORGANIZACION POLITICO-ADMINISTRATIVA
Y DE LA COMPETENCIA POR EL CONTROL DE LOS RECURSOS PROVINCIALES

La centralizacion politico-econémica es una caracteristica fundamental del
proceso de construccion estatal chileno. Como seniala Maria Angélica Illanes,
Chile ha construido su historia oficial desde la narraciéon mitica del orden-re-
publicano-centralista, formula que le habria permitido superar la
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“anarquia en la que se habrian visto sumidas el resto de las naciones lati-
noamericanas durante la post independencia, sometidas a la fuerza de la
fraccionalidad y la competencia regional por el poder™*.

Esta lectura e interpretacion de nuestra historia, como remarca la autora,
ha identificado el proceso de construccion de la republica con el proyecto
conservador, estigmatizando el “ideario democratico-regional-liberal” como
“anarquico”*. Si consideramos que la historia la escriben los ganadores, esta
caracterizacion negativa no resulta extrana. No obstante, a partir del decenio
1880, estudios criticos de la historiografia oficial pusieron en cuestion el “éxito”
del modelo conservador, por lo demas impuesto a la fuerza; y en el presente,
nuevos ensayos y estudios desde la historia regional han contribuido a rescatar
el papel representado por las provincias en el proceso de construccion estatal*”.

La centralizacion politico-administrativa y econémica que sanciona la
Constitucion de 1833, muestra solo una fase de un proceso de larga duracién
y cuyas connotaciones escapan al aspecto puramente poh’tico. En efecto, la
reforma administrativa interior realizada por los conservadores, sienta las
bases de una nueva relacion entre el dominio politico y econémico que se
reestructura en el ambito local.

Las guerras civiles de 1850 y 1859 evidencian que dicha estructura encuen-
tra fuertes resistencias locales, aunque el gobierno sale airoso. Cabe preguntarse,
entonces, sobre las razones del éxito del proyecto conservador, y una de las
respuestas que surgen es, justamente, el control que ejercia en todos los niveles
de la administracién gubernamental y el acceso directo a los recursos.

En torno a esta problematica, sostenemos que el modelo centralizado
impuesto por los gobiernos conservadores, con un control directo y efectivo
sobre los recursos locales, esta muy relacionado a su consolidacién en materia
politica y econémica; ambos procesos se retroalimentan.

El triunfo del proyecto centralista defendido por los conservadores supone
una reorganizacion politico-econémica; en adelante, las directrices de la politica
comercial y fiscal se dictaran teniendo como objetivo limitar el poder de las elites
locales. Un ejemplo claro es la limitacién de las funciones de las instituciones
de representatividad local, como los cabildos, las asambleas provinciales y mu-
nicipalidades. Las estrategias de negociacién muestran que este fue un proceso
complejo, en el que se fueron tejiendo lazos entre la oligarquia terrateniente de
la zona central y los nuevos grupos de poder vinculados al comercio y la indus-
tria minera. La imposicién del modelo centralista implicara una rearticulacion
politica y socioeconémica en desmedro de las provincias “historicas”.

25 Maria Anggélica Illanes, Chile Des-centrado. Formacion socio-cultural republicana y transicion

capitalista (1810-1970), p. 369.

26 Op. cit.

27 Véase Illanes, “El proyecto...”, op. cit.; Salazar, Construccion..., op. cit.; Gabriel Salazar y
Julio Pinto, Historia contempordnea de Chile, tomo 1: Estado, legitimidad y ciudadania.
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Concerniente a la politica fiscal y su configuracion provincial, el estudio de
las cifras de los presupuestos y del gasto publico refleja fuertes desigualdades, al
tiempo que pone de manifiesto los objetivos gubernamentales en relacion con
el proceso de construccion estatal. Las medidas politico-econémicas orientadas
al restablecimiento de la hacienda publica son indisociables de la reforma de
administracion interior que sanciona la Constitucion de 1833. Como veremos,
esto implica una completa reestructuracién de la hacienda desde las bases.
La reforma permite al gobierno extender su control sobre todo al ambito
econdmico, y el conjunto del territorio. Por dltimo, la implementacién de las
reformas fiscales y comerciales que “salvaron” las finanzas publicas se deben
también a esta reestructuracion.

CENTRALISMO Y ORGANIZACION ADMINISTRATIVA INTERIOR,
EL CONTROL DE LOS RECURSOS LOCALES
VISTO DESDE LA REGLAMENTACION CONSTITUCIONAL

La relacién que existe entre la organizacion politica y el funcionamiento
econémico provincial a partir de 1830 es bastante compleja, puesto que los
cambios observados no son una necesaria consecuencia directa de las nuevas
medidas politicas. El control que llega a tener el Ejecutivo sobre la produccion
y los recursos locales, no proviene solo de la facultad de nombrar autorida-
des ni de los instrumentos de control fiscal; en la medida que los gobiernos
conservadores socavaron o manifiestamente excluyeron las bases del poder
local, a través del voto censitario, y restando funciones a las asambleas y
municipios —vale decir, apropiandose de la soberania popular—, de manera
indirecta reforzaron el control politico y econémico que se ejercia desde el
centro hacia las provincias.

Aunque la relacion entre legislacion y practica es muy compleja, ya que
las distancias son a veces importantes, las transformaciones en el marco legal
permiten observar el proceso mediante el cual las funciones y la organizacion de
la administracién provincial se adecua a los intereses del Ejecutivo®*®. Tenemos
presente que las transformaciones y procesos sociales no siempre se plasman
en la legislacion; no obstante, y dado que la implementacion de este modelo
administrativo fue exitosa y algunas de sus caracteristicas se mantienen hasta
el presente, su estudio nos parece una perspectiva valida.

Durante el periodo 1818-1833 se redactaron seis textos constitucionales,
1818, 1822, 1823, 1826, 1828 y 1833.

28V éase Karina Arias, “Revision de las estructuras politico-administrativas territoriales en el
Chile del siglo x1x”, pp. 44-59. Sobre la division politico administrativa véase Carolina Sanhueza,
“La primera divisién politico-administrativa de Chile 1811-1826”.
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Como sefiala Armando de Ramoén:

“Paradéjicamente, todas estas cartas o constituciones, salvo la primera
de 1818 que era provisoria, fueron estudiadas discutidas y aprobadas por
congresos constituyentes, mientras que aquellas que han tenido mas larga
duracion en Chile, como la de 1833, fue inspirada en gran parte por mariano
Egania, y se discutio, aprob6 y promulgé por una convencién compuesta
por dieciséis diputados en ejercicio y veinte ciudadanos “de reconocida
probidad e ilustracion”, pero no elegidos por el pueblo”.

Los textos constitucionales presentan caracteristicas muy distintas entre
si, representan idearios politicos distintos y fueron sancionadas en momentos
politicos que repercutieron directamente en su redaccion. Asi, la Constitucion
de 1822, por ejemplo, sanciona una realidad de facto en funcién, pues a pesar
del caracter mas democratico de la Carta de 1818, en la practica, el Director
Supremo (cabeza del Poder Ejecutivo) ejercia un fuerte centralismo y autorita-
rismo en la administracion. Por su parte, el Texto de 1828 representa la crista-
lizacion de un ideario politico que debe reacomodarse tras el fallido proyecto
federalista de 1826, al tiempo que debe transar con el centralismo defendido
por la elite de Santiago. El tercer texto, y el mas conocido, la Constitucion de
1833, fue el pilar del proceso de construccion del estado “portaliano”, y con
modificaciones y arreglos se mantuvo vigente por casi un siglo.

Ahora bien, en 1822 recaen en el Congreso funciones importantes en
materia de politica fiscal y monetaria, no solo como institucion fiscalizadora
sino que en el ambito legislativo. La Camara examina la inversion de los gastos
publicos, reglamenta el comercio, las aduanas y los aranceles. Si bien esta Carta
tiene claras caracteristicas autoritarias, en lo que se refiere a politicas fiscales y
econémicas, en lo principal la labor recae en el Poder Legislativo. En lo referido
a las provincias, se suprimen y forman departamentos que son regidos por una
autoridad nombrada en conjunto entre el Ejecutivo y el Congreso. En la practica
esto gener6 una fuerte resistencia, y la situacion en las provincias se mantuvo.
Bernardo O’Higgins renunci6 en 1823 y los cabildos siguieron teniendo una
influencia importante en la politica y en el control de los recursos locales.

El proyecto federal de 1826, por su parte, no llega a buen puerto, pero mu-
chos de los elementos alli presentes seran recogidos en la Constitucién de 1828.
Estereotipada luego como una carta liberal, el Texto de 1828 otorga numerosas
funciones a las asambleas provinciales: nombrar senadores, proponer en terna los
nombramientos de los intendentes, viceintendentes y jueces letrados de primera
instancia, autorizar anualmente los presupuestos de las municipalidades, aprobar
o reprobar los gastos extraordinarios que éstas propongan y los reglamentos que
deban regirlas; tener bajo su inmediata inspeccion los establecimientos piado-
sos de correccion, educacion, seguridad, policia, salubridad y ornato, y crear

219 De Ramon, op. cit., p. 70.
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cualquier otro de conocida utilidad publica; examinar sus cuentas y corregir
sus abusos, introducir mejoras en su administracion y cuidar de que se hagan
efectivas las leyes de su institucion®. Y, por tltimo, como sefiala el articulo 115:
“Las asambleas provinciales propondran al Congreso los arbitrios que juzguen
oportunos para ocurrir a los gastos de la administracion de las provincias”. En
suma, estas instituciones representan un papel articulador entre la provincia y
el poder central y cuentan con una autonomia importante. Aunque no se detalla
el modo de eleccion de los diputados a estas asambleas, si se especifica que sus
miembros seran elegidos directamente por el pueblo con el requisito de ser
natural o vecino en la provincia y tener ciudadania en ejercicio®".

Tras los variados intentos constitucionales anteriores, esta vez se observa
la busqueda real de un equilibrio entre el centralismo defendido por la elite de
Santiago y el federalismo regional. En palabras de Gabriel Salazar: “El equili-
brio entre la soberania ciudadana y los poderes del Estado, y entre los intereses
provinciales y la gobernabilidad de la nacién era, segin se ve, 6ptima”*2.

Con el triunfo conservador tras la guerra civil de 1829 la situacion de
las provincias cambiara de manera notoria. En 1833, la nueva Constitucién
establece un sistema de administracién muy centralizado a cuya cabeza se
encuentra el Presidente de la Republica, que entre sus nuevas atribuciones
designa directamente a los intendentes y gobernadores de plaza (articulo 82,
6a). En materia econémica, tiene ahora la tarea de “cuidar de la recaudacion
de las rentas publicas, i decretar su inversion con arreglo a la ley”, labor que
antes recaia en la Camara Baja. La madeja administrativa se complejiza atn
mas cuanto que ahora el cargo de ministro de Estado no es incompatible con
el de senador o diputado.

Sobre el gobierno y administracién interior, el territorio de la republica
se divide en provincias, éstas en departamentos, los departamentos en subde-
legaciones y, a su vez, en distritos (articulo 115). El gobierno de la provincia
queda en manos de un intendente, quien gobernara “con arreglo a las 6rdenes
e instrucciones del presidente de la Republica, de quien es ajente natural e inme-
diato™*, y puede ser reelegido para el cargo infinitas veces. La direccion de los
departamentos se otorga a los gobernadores, quienes también son nombrados
por el Presidente a propuesta de los intendentes. Finalmente, los subdelegados
a cargo de las subdelegaciones y los inspectores a la cabeza de los distritos son
nombrados por sus respectivos superiores.

Se configura de este modo un entramado jerarquico que depende en linea
directa del Ejecutivo. Esta logica centralista, en la que el Presidente y el Inten-

250 Articulo 114, Constitucion de 1828.

#1 Articulos 110 y 113, Constitucion de 1828.

2 Salazar, Construccion..., op. cit., p. 327. De la misma opinion es el historiador inglés Simon
Collier, para quien: “La Constitucién... era un buen documento y quizas hasta sobresaliente.
Lograba un equilibrio entre el federalismo y el centralismo...”, Collier, /deas..., op. cit., p. 291.

2% Articulo 116, Constitucion de 1833 (el destacado es nuestro).
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dente ejercen un poder directo tan manifiesto, explica el fuerte control electo-
ral, que en la practica resulta en el triunfo seguro del candidato presidencial.

Andrés Bello, uno de los redactores de la Constitucion, justifica asi el
nuevo orden interior:

“Elegidos los intendentes por las asambleas, y los gobernadores departa-
mentales por los cabildos, faltaba aquella dependencia sucesiva y continua-
da por la cual el jefe de la reptblica puede hacer efectiva la responsabilidad
de todos los agentes de la administracion. Antes eran unos funcionarios
aislados que podian entregarse a toda clase de extravios, fundados en que
no podian ser destituidos por su jefe superior; pero ahora que por la reforma
se ha establecido que sean nombrados y destituidos por el Presidente de
la Republica, tienen precisién de ser mas exactos en el cumplimiento de
sus deberes y muy pocos medios de sobreponerse a ellos”?**.

Las asambleas provinciales desaparecen, pues a ojos del mismo Andrés
Bello, “cuando dejaban de ser fantasmas”, solo servian de “hincapié a las re-
voluciones”.

El triunfo conservador refrendado en la Constitucion de 1833 supone la
imposicion del centro (Santiago y Valparaiso) sobre las provincias, no solo
desde un punto de vista politico sino, también, econémico. Esta imposicién
pudo ser efectiva en el largo plazo dado el férreo control militar y policial
que despliega el gobierno en todos los espacios, y que como vimos en los dos
capitulos anteriores, se manifiesta en el significativo gasto fiscal en defensa.

Larearticulacion administrativa, que permite un control centralizado de los
recursos provinciales, es la que articula los instrumentos legales que permiten
un fuerte control electoral, es decir, politico. Asi, el consenso entre el gobierno,
Poder Ejecutivo y la elite economica comercial, representada en las camaras, es,
asimismo, un resultado de la reforma administrativa, hay una retroalimentacion.
Producto de este consenso, el gobierno pudo implementar una politica fiscal
y comercial sin real oposicion de las provincias, que al favorecer a las elites,
permitia una reorganizacion de la hacienda publica y sus finanzas. Este modelo
se vio puesto a prueba en numerosas oportunidades, ya que el descontento, al
no contar con herramientas, canalizaba por fuera del sistema politico y estalla-
ba en revueltas y guerra civil. No obstante, la negociacion con los grupos de
poder provinciales y su cooptacién posterior, tuvo como resultado el triunfo
politico y militar del gobierno. Por otra parte, la reestructuracion econémica
fue indisociable del auge que vivia el comercio internacional en esos anos, y
del éxito con que Chile se insert6 en ese mercado (el crecimiento del ingreso
estatal por concepto de derechos aduaneros lo muestra con claridad).

%% Andrés Bello, “Editorial” en El Araucano, N° 140, 141 y 142, Santiago 17 y 25 de mayo y
1 de junio de 1833, p. 193.
25.0p. cit.
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Finalmente, el triunfo del modelo centralista supuso la implantacion de
una doctrina que paso a ser incuestionable, y en torno a la cual cerraron filas el
mundo politico y, los intelectuales que apoyaban el proyecto gubernamental**.

FINANZAS PROVINCIALES.
LAS DIRECTRICES ECONOMICAS DEL GOBIERNO OBSERVADAS EN UNA ESCALA LOCAL?Y

El estudio de las finanzas provinciales muestra que la organizacion administra-
tiva provincial instaurada por el gobierno conservador sigue bien las directrices

%6 Véase, por ejemplo, la memoria de Pedro Canto para obtener el grado de licenciado en

Leyes, y que lleva por titulo: Memoria sobre el sistema central de la administracion puiblica, pp. 523-528.

%7 La escala de observacion escogida para este trabajo deja fuera a todo un sector que se
desenvuelve y desarrolla en una escala mas local, como las municipalidades.

Estas instituciones tenian una importante injerencia en la vida econémica local. Segiin estipula
la Constitucion de 1833 en su articulo 128, corresponde a las municipalidades: cuidar de la policia
de salubridad, comodidad, ornato y recreo. Promover la educacién, la agricultura, la industria
y el comercio. Cuidar de las escuelas primarias y demas establecimientos de educacion que se
paguen de fondos municipales. Cuidar de los hospitales, hospicios, casas de expdsitos, carceles,
casas de correccion y demas establecimientos de beneficencia, bajo las reglas que se prescriban.
Cuidar de la construccion y reparacion de los caminos, calzadas, puentes y de todas las obras
publicas de necesidad, utilidad y ornato que se costeen con fondos municipales. Administrar
e invertir los caudales de propios y arbitrios, conforme a las reglas que dictare la ley. Hacer el
repartimiento de las contribuciones, reclutas y reemplazos que hubiesen cabido al territorio de la
Municipalidad. Sin embargo, las rentas municipales “que en algunas partes apenas se puede decir
que existe”, no daban a basto con tan numerosas atribuciones. Como sefiala Ricardo Nazer en
su estudio sobre las finanzas municipales, el gobierno central tuvo que financiar de forma directa
las arcas municipales al tiempo que tomaba bajo su cargo parte significativa de sus atribuciones.
Véase MI, 1835; “Sesion del 28 de agosto de 1835, p. 416.

En cuanto a las finanzas, la estructura de los ingresos municipales se hered6 del sistema
colonial. Los cabildos contaban con derechos que permitian su funcionamiento, si bien de forma
precaria. Las contribuciones sobre establecimientos de juego y diversiones (chinganas, fondas,
ramadas) o aquellos que gravaban actividades comerciales (aguada, pregoneria), el remate de
animales, como también el arriendo de las dehesas y ejidos procuraban los principales ingresos.

La politica seguida por los gobiernos republicanos fue crear derechos cuya administracion
se otorgaba a los municipios (Mataderos, Carruajes, Carretas, Abastos, entre otros). No obstante,
estas adjudicaciones se realizaban de forma particular, vale decir, no habia una politica global que
abarcara a todas las municipalidades. Su resultado era engorroso y poco eficiente. Consecuencia
de esto: “Al finalizar la primera mitad del siglo XX la situacién financiera de los municipios se
presentaba con serias dificultades, ya que sélo las corporaciones de las principales ciudades del
pais habian logrado tener un financiamiento importante para el conjunto de sus obligaciones.
Estudiado el estado que manifestaban los presupuestos de los cincuenta y dos municipios de
Chile, en 1851 resultaba que tenfan en conjunto un total de entradas por $526.495,58: un 76%
correspondia a seis municipios (Santiago, Valparaiso, Copiapd, la Serena, Concepcion y Talca)
sobresaliendo Santiago ($152.476) y Valparaiso ($124.476) al sumar ambos el 52,4% del total de
las entradas de los municipios del pais. El resto de los municipios (cuarenta y seis) se repartia el
24% de las entradas produciendo una entrada promedio anual de $2.738, que resultaban total-
mente insuficientes”. Ricardo Nazer, “Las finanzas municipales chilenas: 1833-1887”, pp. 272-273.
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del gobierno en materia de ingresos y gasto publico ya mencionadas en el
ambito global. En efecto, el mantenimiento del orden es el objetivo principal:
la mayor parte del gasto se destina a labores de defensa y policia.

En la década de 1840 aparecen otras funciones asociadas al proceso de
despliegue estatal, tales como beneficencia y educacion, sin embargo, repre-
sentan un porcentaje minimo de las asignaciones. La realidad provincial evi-
dencia como el control del Ejecutivo sobre la administracion local le permite
disponer de los recursos y de su distribucion, y mediante ello hacer posible el
mantenimiento del orden y la tranquilidad.

En directa relacion con este punto, el triunfo militar del gobierno en las
revoluciones de 1851 y 1859 muestra que, por una parte, durante todo el pe-
riodo se vive una situacion de paz armada, en clara contradiccion al discurso
oficial y, por otra, deja en claro que la prioridad dada al gasto en defensa es
en tdltima instancia una inversion que permite al gobierno y a las elites que lo
controlan afianzarse en el poder.

El estudio de las finanzas desagregadas por provincias revela un segundo
aspecto: si no consideramos el gasto en defensa, el principal ramo de inversion
lo constituye el mantenimiento de oficinas y sueldos de hacienda. Las tesorerias
provinciales y las aduanas y resguardos constituyen el eje de los presupuestos
locales, es alli donde se desempena el mayor nimero de empleados y donde
se focaliza la inversion. Como observamos al analizar el ingreso fiscal, las
entradas provienen justamente de los derechos aduaneros, por lo que no
extrana que la articulacion de la red de oficinas fiscales a lo largo del pais se
haya estructurado mas temprano que el resto de las areas de la administracién
gubernamental, aunque se vera que una cosa es lo que muestra el discurso y
otra la realidad que se constata en el terreno.

Las fuentes utilizadas en este apartado corresponden a presupuestos ya
trabajados, como los de 1832 y 1840, pero cuya informacién se presenta por
provincias, lo que permite un analisis detallado del gasto local. Los estados
de entradas y salidas redactados por las tesorerias provinciales contribuyen
por su parte a iluminar algunas caracteristicas de la fiscalidad en este nivel.

El peso de la defensa en el gasto provincial

El peso que tiene el ramo de defensa en los presupuestos provinciales se cons-
tata en las partidas del gasto desde la campana de independencia, sin lugar a
dudas es el objetivo principal de la inversion publica. Los estados mensuales de
las tesorerias locales muestran que durante la década de 1820 el gasto publico
se destina casi en su totalidad a este ramo.

En Coquimbo, por citar un ejemplo, los rubros de inversion de la tesoreria
en 1824 son los siguientes:

- Cuartel general;

- Artilleria;
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- Alos dragones de la escolta general,

- AIN°5;

- Al piquete de caballeria resto a su favor;

- AIN°2

- Al Estado Mayor;

- Pago de sueldos a oficiales;

-  Mesada;

- Hospital San Juan de Dios;

- Sueldos y gastos de gobierno;

- Gastos de maestranza;

- Invalidos;

— Cuarteles y puntos de guardia;

- Hospital militar a buena cuenta;

- Subteniente de prision;

- Viveres y utiles al N° 2;

- Pago hecho al teniente gobernador de Combarbala;

- Suplemento hecho al contramaestre del navio Lautaro,

- Gastos ordinarios y extraordinarios de hacienda y guerra;

— Pago del vestuario de las tropas;

— Al resguardo a buena cuenta;

— Sueldo de la caja de aduana y gastos de oficina®®.

El mismo afio, en Concepcion, las cosas no son diferentes. Las partidas

que componen el gasto durante el mes de marzo de 1824 son:

Sueldos y gastos de Marina;

— Division de artilleria;

— Batallon N° 1 de infanteria;

— Batallon N° 3;

— 1° escuadron de cazadores a caballo;

- Regimiento de Dragones;

- Guardia de la republica;

- Escuadron de guias;

- Estado Mayor del Ejército;

— Edecanes del supremo gobierno;

- Viveres al Ejército expedicionario sobre Chiloé;

- Idem. para la provision del Ejército;

- Gastos extraordinarios de guerra;

- Hospital Militar;

—  Pensiones militares;

— Invalidos,

—  Gratificaciones a indios;

- Gastos y sueldos de la Secretaria de Gobierno;

28 AMH, vol. 75.
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- Gastos ordinarios de Hacienda;

—  Sueldo del asesor de la Intendencia;

- Sueldos de los empleados de esta Tesoreria y provision del Ejército®”.

En la década de 1830 esta tendencia se mantiene, pese a que la guerra
contra los reductos realistas ha terminado, y que los conservadores se han
afianzado en el poder. Hay una rearticulacion del discurso sobre orden y
progreso, y, si bien hay solamente una campafia exterior (guerra contra la
Confederacion Peru-boliviana en 1837), la necesidad de control interior es el
argumento que justifica la inversion en defensa.

En el cuadro N° 27, se presenta el desglose por partidas del presupuesto de
1832, advirtiéndose la primacia de Defensa. Mas de la mitad del presupuesto
se destina a este ramo (56,3%). Ha transcurrido el tiempo desde las campaiias
de independencia, pero los objetivos del gasto publico no han variado mucho.

Cuadro N° 27
TOTAL DEL GASTO PRESUPUESTADO EN 1832 POR ITEMES
(EN PESOS)
Incluye  Porcentaje  Sin deuda  Porcentaje
deuda  (incluye deuda) (no incluye deuda)

Ejecutivo 100.252 4,8 100.252 6,1
Legislativo 20.815 1,0 20.815 1,2
Judicial 74.919 3,6 74.919 4,6
Administraciéon de oficinas 300.851 14,5 252.133 15,5
Hacienda resguardo 69.939 3,3 69.939 4,3
Defensa (ejército de mar y tierra) ~ 913.312 44,3 913.312 56,3
Varios gastos del gobierno 581.271 28,1 190.496 11,7
Deuda 439.493
Totales 2.061.359 100 1.621.866 100

FUENTE: Presupuesto de 1832.
Centralismo de la inversion piblica

El analisis de los presupuestos permite ver que el centralismo se manifiesta en
la asignacion desigual que reciben las distintas administraciones provinciales.
Como senala Armando de Ramon sobre el crecimiento urbano y demografico
de Santiago, hay un proceso de retroalimentacion, pues si las principales insti-
tuciones de gobierno estan radicadas en la capital, junto con las instituciones
educativas y de beneficencia, la inversién que se destina a Santiago es siempre
mayor que la destinada al resto de las provincias. El caso de la inversion en

29 AMH, vol. 73.
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obras publicas es otro ejemplo, puesto que si la mayor parte de mercaderias
circula por los caminos de la zona central, y particularmente por el que une al
puerto de Valparaiso con la capital, los montos asignados a este item benefician
casi en exclusivo a las obras de mejora de la infraestructura del puerto y las
vias de comunicacion entre este y Santiago.

Cuadro N° 28
GASTOS PROVINCIALES PRESUPUESTADOS, 1832
Provincia Gasto Porcentaje del gasto total

Santiago 1.273.420 78,5
Coquimbo 70.642 4,3
Aconcagua 22.018 1,3
Colchagua 26.093 1,6
Maule 7.148 0,4
Concepcion 103.467 6,3
Valdivia 64.624 3,9
Chiloé 54.454 3,3
Total 1.621.866 100

FUENTE: Presupuesto de 1832.

Lo primero que destaca del cuadro N° 28 es la centralizacion del gasto en
la provincia de Santiago, este alcanza un 78,5% del presupuesto total (83%,
si se incluye la deuda)?®. Al ser la capital de la republica, las principales
instituciones de los poderes Legislativo y Judicial se encuentran en ella, lo
que incrementa mucho el presupuesto asignado a esta provincia. Pero como
veremos, el centralismo no afecta solo a la administracion, el presupuesto
destinado a Defensa es también muchisimo mas importante en Santiago que
en el resto del territorio.

La provincia de Concepcion se sitia en un segundo lugar, pero muy por
debajo, con solo un 6,3%. Resulta sorprendente que ni siquiera el gasto en el
mantenimiento del Ejército sea destacado, si bien es cierto que las campanas
en el sur han finalizado y que se ha despedido a gran parte de la oficialidad
que apoyo6 al gobierno constitucional en la guerra civil de 1829. El gobierno,
por lo visto, quiere tener cerca y bajo control al contingente armado.

Lo mismo sucede con la provincia de Coquimbo (4,3%) y el resto de las
provincias fronterizas, donde el gasto se destina principalmente a la manten-
cion de las tropas.

200 La deuda interior se encuentra en el item administracion de oficinas (caja de amortizacion,
con un monto de 48.718 pesos) y la deuda exterior bajo el item gastos varios de gobierno (intereses
del empréstito de Londres con 390.775 pesos).
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A la zona central, que en la época se encuentra devastada por las monto-
neras y el pillaje, se destinan montos irrisorios (Aconcagua, 1,3% ; Colchagua,
1,6%; Maule, 0,4% respectivamente). Como se menciono al presentar el pano-
rama geografico y demografico del pais, la zona central al sur de Santiago se
caracteriza por la dispersion demografica, las ciudades son simples villorrios
y domina el régimen econémico de la gran hacienda. La presencia del Estado
es por ello casi nula, ya que el escualido gasto se destina a las instituciones
gubernamentales ubicadas en las ciudades, que, por cierto, no son numerosas.

Las cifras evidencian que el presupuesto se concentra en unos cuantos ite-
mes: los sueldos y gastos de defensa, las asignaciones a los poderes Legislativo
y Judicial, y un gasto infimo en oficinas y administracion, que corresponde a
la reducida planta civil del gobierno. No hay un despliegue territorial de la
administracion gubernamental. La beneficencia, obras publicas y la educacion,
estan todavia a cargo de las instituciones de representacion local o de la Iglesia.

Para el afio 1840 contamos con un documento elaborado por Claudio Gay
sobre los gastos en sueldos civiles y militares, y que se encuentra desglosado
por provincias?,

Cuadro N° 29

GASTO PRESUPUESTADO POR PROVINCIAS, 1840%%
Provincia Gasto Porcentagje del gasto total
Santiago 220.374 45,7
Valparaiso 108.986 22,5
Coquimbo 51.275 10,6
Concepcion 36.213 7,5
Valdivia 20.435 4,2
Chiloé 16.870 3,5
Colchagua 10.682 2,2
Maule 8.309 1,7
Aconcagua 6.094 1,3
Talca 3.029 0,6
Total 482.267 100

Fuente: Presupuesto de 1840.

El cuadro N° 29 confirma la predominancia que sigue teniendo la zona
central, en particular la capital y el puerto de Valparaiso, que sumados repre-
sentan el 68,2% del presupuesto total.

Otro aspecto relevante, es que si exceptuamos el caso de Santiago, el
analisis detallado muestra que la inversion se focaliza en las oficinas fiscales,

21 ACG, vol. 17, fjs, 1-16.
262 No se incluyen los gastos militares ni de culto.
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gastos y sueldos de aduanas y resguardos. En Valparaiso esto no resulta extrafio,
puesto que la presencia gubernamental esta relacionada con la administracién
del puerto y oficina de aduana. En Coquimbo, Talcahuano, y los demas puertos
subalternos, ocurre algo similar.

Asimismo, destaca que en las provincias con menos recursos ciertos
sueldos corresponden a un porcentaje de la recaudacion. Los tenientes de
ministros de las tesorerias de Talca y Aconcagua son remunerados con el 4%
y el administrador de correos con el 5% del recaudo.

El centralismo que revela la inversion fiscal y la preponderancia de la
provincia de Santiago se arrastra desde el periodo colonial, y su importancia
politica y econdmica estd en directa relacion con el establecimiento de las
principales instituciones de gobierno en esta ciudad. Y en efecto, una lista so-
mera da el siguiente resultado: el Poder Ejecutivo, los ministerios, el Congreso
y el Consejo de Estado tienen su sede en la capital; también las principales
instituciones de Justicia: la Corte Suprema, la Corte de Apelaciones, un juz-
gado civil y militar. La Biblioteca Nacional, el Instituto Nacional y el Museo
Nacional, en materia educativa y cultural. Y en lo que respecta a la hacienda
publica: la Casa de Moneda, la Contaduria Mayor y la Tesoreria General. Si
a la enumeracién anterior se comparan las instituciones de gobierno central
con que cuenta Valparaiso, y cuya financiacion depende del presupuesto de
gobierno, el peso de la capital desbarajusta cualquier equilibrio.

En 1840 el principal puerto del territorio cuenta con un juzgado de letras,
uno de comercio y una oficina de la administracion de correos; sin embargo,
es la aduana la que emplea la mayor parte de funcionarios. La oficina de
aduana, el resguardo, la alcaidia, la factoria de tabacos y la comisaria de gue-
rra y marina dependen del Ministerio de Hacienda y constituyen casi toda la
administracion y empleados de la provincia.

La provincia de Concepcion, por su parte, cuenta con un juzgado de
letras y otro de comercio. Hay un hospital y veintiuna escuelas de primeras
letras. Pero al igual que en el resto de las provincias, el puerto de Talcahuano
concentra la inversion.

En la provincia de Coquimbo figura, ademas de la administracion de la
intendencia, un juez de letras y un instituto de educacién superior. El puerto
cuenta con una tesoreria, una alcaidia, la aduana y su resguardo.

Tocante al resto de las provincias, tanto en el sur como en el norte, las
unicas instituciones gubernamentales son las vinculadas a la administracion
provincial (intendencias y gobernaciones); la administracion de correos, que se
encuentra desplegada a lo largo del territorio y las instituciones de hacienda:
tesoreria, aduana, resguardos y alcaidia.

El panorama antes descrito, en rasgos generales, muestra que el control
estatal sobre el territorio no pasa todavia por una presencia institucional
fuerte, sino que descansa en vinculos de otro tipo (imposicion coactiva, redes
sociales). Por otra parte, y como veremos en el apartado siguiente, una cosa es
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lo senalado en el papel, en cuanto a la presencia institucional y organizacién
administrativa, y otra lo que acontece en la realidad, pues, si bien la enume-
racion de instituciones muestra la precariedad de la presencia de agentes e
instituciones estatales, en la practica ésta es atin mas débil, como lo revela el
relato de los visitadores fiscales.

El predominio de la ciudad de Santiago por sobre el resto de las provin-
cias es evidente; la institucionalidad y administracion y el incipiente cuerpo
administrativo se radican alli. Si desde mediados de la década de 1840 pode-
mos hablar de un incipiente proceso de despliegue estatal, este tiene como
principal escenario la capital.

Ahora bien, al igual que en el caso de las instituciones, y en relacion directa,
la presencia de funcionarios también decrece cuando se trata de provincias
con menos peso econémico. En la administracion provincial de Santiago y
Valparaiso, por ejemplo, ademas del Intendente (gobernador en el segundo
caso), hay un secretario y tres oficiales, que en el caso de Coquimbo y Con-
cepcion descienden a dos, y en Aconcagua y Chiloé solo a uno. En Colchagua,
Talca, Maule y Valdivia, la administracion esta a cargo del Intendente y un
secretario. Este desequilibrio se observa igualmente en los sueldos de dichos
empleados, como se constata en el cuadro N° 30

Cuadro N° 30
SUELDOS DE LA ADMINISTRACION PROVINCIAL,
ANO 1840
Provincia Intendente Secretario Oficiales
Santiago 2.400 2.000 600, 450, 360
Valparaiso 6.000 850 600, 420, 360
Concepcion 4.000 1.000 420, 300
Coquimbo 4.000 700 600, 350
Valdivia 4.350 500 -
Colchagua 2.256 500 -
Talca 2.256 500 -
Maule 2.256 500 -

FUENTE: Presupuesto de 1840.

En el cuadro N° 31, por su parte, se ilustra como la desigualdad salarial
afecta a las distintas instituciones y carteras de gobierno, lo que, a su vez,
repercute en el desequilibrio de los presupuestos provinciales. En efecto, la
mayor parte del gasto se destina a los sueldos, si exceptuamos Defensa, y este
se ve reducido a la provincia de Santiago y al puerto de Valparaiso. Incluso,
en el caso de los empleos de menor categoria y con mas bajas remuneraciones,
como es el caso de los porteros, las diferencias son significativas. Mientras que
el sueldo de los porteros de las instituciones de gobierno y de hacienda en las
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ciudades de Santiago y Valparaiso oscila entre 144 y 150 pesos, en la provincia
de Concepcion solo asciende a 72 pesos.

Cuadro N° 31
SUELDOS DE EMPLEADOS DE ADUANA,
ANO 1840
Ministro Contador ~ Tésorero 17 oficial 2° oficial

Valparaiso 3.000 1.810 1.320 1.220
Coquimbo 2.400 2.400 1.200 800
Talcahuano 1.838 1.838 600 600
Copiapo 1.500 1.700 700
Valdivia 1.500 700

FUENTE: Presupuesto de 1840.

El acusado centralismo que revela el analisis de los presupuestos ya cita-
dos, tendra como resultado un abandono importante de las oficinas fiscales y
administrativas del resto del territorio. En la visita que emprende el visitador
fiscal Victorino Garrido en 1830, veremos que las desigualdades salariales ya
sefialadas seran consideradas como uno de los causantes del actuar fraudulento
por parte de los funcionarios.

De forma evidente, esta realidad no aparece en el discurso oficial de las
memorias de Hacienda, sino en la correspondencia privada entre las autori-
dades locales y el ministerio, y en los reportes de los visitadores fiscales que
examinan in situ el estado de las aduanas y tesorerias provinciales. La fuerte
expansion comercial y el crecimiento econémico no favorecen por igual a
todo el territorio de la naciente republica, y las cifras espectaculares permiten
ver que hay politicas claras en juego; el caso de Valparaiso es el ejemplo mas
claro, alli se busco potenciar el desarrollo de forma directa. No obstante, esto
tuvo como reverso el olvido y abandono en que quedaron otras regiones.

DISCURSO Y REGLAMENTACION FRENTE A LA REALIDAD LOCAL,
UNA MIRADA A TRAVES DE LOS VIAJEROS,
LA CORRESPONDENCIA ADMINISTRATIVA Y LOS VISITADORES FISCALES

Cuando se presento la institucionalidad de hacienda y las rentas que la compo-
nen y cuando analizamos la evolucion de las finanzas publicas, se sefialé que
muchas de las reformas contaron con el freno que suponia la propia realidad, las
circunstancias locales, las condiciones materiales. El objetivo de este apartado
es, por tanto, examinar las distancias que existen entre la realidad y el discur-
so.
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La legislacion y reglamentos, sabemos, sancionan un tipo ideal, pero en
la practica se observa una adaptacion a la realidad local y las necesidades in-
mediatas que supone la cotidianidad. La falta de recursos, la lejania fisica del
centro administrativo, la gran independencia real y la necesidad de subsistir
al dia a dia, tienen como consecuencia un proceso de adaptacion. Aparecen,
entonces, practicas poco ortodoxas, que pueden leerse como “corrupcion”,
“malversacién” o “usufructo”, pero que mas bien son estrategias de los actores
locales y de los funcionarios, son las formas en que opera la sociedad local,
aunque evidentemente relacionadas con los problemas antes sefialados.

El intelectual Andrés Bello resume bien esta situacion:

“Para toda reforma, para toda mejora que se intente sobre un plan vasto y
comprensivo, es preciso luchar contra los obstaculos que presenta ya la falta
de agentes idoneos; ya lo raro y disperso de la poblacion, en mucha parte
del territorio de Chile; ya lo imperfecto y escaso de los medios materiales
de comunicacion, sin los cuales no puede menos de encontrar tropiezos y
experimentar demoras a cada paso el servicio publico, ramificado desde
el centro hasta los tltimos angulos de la republica; sin hablar ahora de las
resistencias que nacen de habitos inveterados, que han convertido, por
decirlo asi, en derecho el abuso, y en privilegio de los particulares el dano
publico; sin hablar de las preocupaciones rutineras que claman contra las
innovaciones o que las minan sordamente; y sin tomar en cuenta la toda-
via poco esforzada cooperacion del espiritu publico, que en otras partes
ejecuta, o contribuye poderosamente a ejecutar, lo que entre nosotros se
quiere que sea la obra exclusiva del gobierno™%.

Las tensiones que conlleva el proceso de construccién estatal se observan
en los problemas cotidianos que remarcan viajeros y visitadores fiscales. Los
desajustes que implica la instauracion de un poder externo en relacién con el
control local de las elites o los problemas que supone el control territorial, la
instauracion de poderes o agentes estatales en regiones que mantuvieron una
relativa independencia fisica y politica respecto a la administracién central,
deben leerse en detalle, pues de lo contrario existe el riesgo de caer en gene-
ralizaciones que reducen la complejidad inherente al proceso que estudiamos.

Las fuentes que se utilizan, relatos de viajeros e informes de los visitadores
fiscales, presentan los aspectos negativos y positivos que de una mirada externa.
El afan descriptivo y la necesidad de comprender la realidad, puesto que son
ajenos ella, es un objetivo propio de sus relatos, lo que tiene como resultado
una mirada descriptiva y al mismo tiempo critica. Aunque tampoco debemos
olvidar que esta perspectiva refleja la vision particular de los sujetos.

263 Andrés Bello, articulo publicado como editorial en £/ Araucano, N° 674, Santiago, 21 de
julio de 1843, p. 21.
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El relato del visitador fiscal ejemplifica los sesgos que puede tener una
mirada particular, pues, si bien su fin es describir la realidad para que las
autoridades superiores de la capital sepan lo que pasa en el lugar, es decir,
debe generar una descripcion idealmente objetiva, el hecho mismo de ser un
funcionario al servicio del gobierno, y acorde a las ideas del mismo, se filtra
en la lectura que realiza, los juicios politicos lo llevan a afirmaciones tajantes
y quiza muy sesgadas.

A estas dos miradas desde afuera, visitadores fiscales y viajeros, contra-
ponemos la correspondencia de los actores locales, y los comentarios del ex
ministro de Hacienda Diego Benavente. En 1841, es decir, casi una década
después de la visita que nos sirve de fuente, Diego Benavente escribe su Opusculo
sobre la Hacienda piiblica de Chile, texto en el que analiza en detalle los ramos y
oficinas de hacienda, constatando la situacion presente. Ahi se muestra asi la
evolucion de lo sefialado por el visitador en sus informes.

La visita fiscal de Victorino Garrido

Las visitas fiscales, como examinaremos mas adelante, son un instrumento de
control administrativo que permite conocer la realidad y el funcionamiento local
de las oficinas de hacienda. Ellas tienen en comin que se realizan en contextos
de cambios gubernamentales, cuando se necesita conocer en detalle el estado
de la hacienda o, con anterioridad, a alguna reforma importante en la materia.

Asi, en junio de 1830, tras la guerra civil que gana el Partido Conservador,
el Ejecutivo nombra una comision visitadora para la provincia de Coquimbo
bajo la direccion de Victorino Garrido. El objetivo es poner fin al “abandono
en que se hallan las oficinas fiscales”. El mismo visitador, en el informe final
en que da cuenta de su labor, sefiala que su mision fue motivada por el des-
orden y “falta de régimen y buena administracion” que causaba perjuicios al
erario publico.

Una vez finalizada esta primera visita, el gobierno propone el nombra-
miento de un visitador general, cargo que ratificado por el Congreso recae
en la persona de Victorino Garrido. Durante los tres afios que siguen, este
funcionario recorrera las provincias de Chiloé, Valdivia, Concepcion y nue-
vamente Coquimbo.

El decreto de nombramiento le otorga numerosas atribuciones, que inclu-
yen tomar cuentas e intervenir en su despacho, elaborar informes sugiriendo
las mejoras que estime conveniente, y formalizar causas contra empleados en
los juzgados correspondientes®®.

Los informes del visitador fiscal son en extremo interesantes. En primer
lugar, su visita comprende las oficinas fiscales y tesorerias de todo el territorio,

264 AMH, vol. 74, Santiago, junio 4 de 1830, s/f.
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desde el extremo norte al extremo sur, por lo que tenemos noticias de oficinas
que no aparecen recurrentemente en la correspondencia del ministerio. En
segundo lugar, Victorino Garrido elabora detallados informes, relatando la
situacion de cada lugar, los problemas que observa en su funcionamiento y las
posibles soluciones. Por tltimo, las practicas que condena en el comportamiento
de los funcionarios nos dicen mucho de los desafios de la conformacion de un
cuerpo burocratico en el departamento de Hacienda, y también de las prac-
ticas, relaciones y vinculos de la sociedad local frente a dichos funcionarios.

Visita a la provincia de Coquimbo

La visita comienza por las provincias del norte, y de inmediato resalta la pobreza,
lainfraestructura deficiente de las oficinas de aduana y el desorden de las finanzas.
Que la misién comience por la provincia de Coquimbo no es casual; esta region
fue epicentro de la oposicion durante la guerra civil de 1829 y, posteriormente,
durante breves lapsos, estuvo bajo la administracién de lideres opositores. Las
afirmaciones sobre a su mala administracién deben por ello matizarse, aunque
como sabemos, los gastos asociados ala guerra y su financiamiento no responden
a logicas racionales sino, mas bien, a las necesidades inmediatas.
El visitador resume asi el estado general de la provincia:

“Por un efecto de las calamidades que han afligido a esta Provincia por
efecto de los gastos indispensables que ha habido que hacer en ella y por
el desorden con que han sido administradas las rentas fiscales, se hallan
estas gravadas con deudas considerables, que no es facil designar a cuanto
ascienden, a menos que no se cite a los acreedores, para que presentando
los documentos que las justifiquen, se pueda tomar razon en tesoreria. Sin
este requisito no es posible saber a cuanto ascienden las cantidades que el
erario debe satisfacer, ni cuales sean los sujetos que hayan de responder
de su inversion, pues como ya he manifestado a V.S. por comunicaciones
anteriores, la oficina de esta Aduana y Tesoreria de esta ciudad, ha estado
tan mal servida que son muy pocos los datos que se pueden adquirir, y
esto a costa de infinitas dificultades™®.

Respecto a la infraestructura, comienza uno de sus informes sefialando:
“Cada dia noto nuevas faltas y viejos abusos en la administracion de las rentas
fiscales”%. En el caso de Coquimbo, el resguardo no cuenta ni siquiera con un
bote, “ni embarcacion alguna”, indispensables para las visitas y el desempeno
de sus funciones. Seniala también que la capitania del puerto se halla en las
mismas condiciones, “no hai quien la sirva”. Por ello solicita el envio de un

2% Victorino Garrido, “La Serena, julio 22 de 1830”, en AMH, vol. 74, s/f.
266 Op. cit.
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bote lo mas pronto posible, “pues de lo contrario, no podra llenar el citado
resguardo con la exactidud que corresponde los deberes y obligaciones que
le son peculiares™?.

La visita desata tensiones al interior de la administracion, puesto que dado
los poderes que se le han conferido, Victorino Garrido es el jefe superior del
lugar en el que se encuentra ejerciendo su mision.

En la aduana de La Serena surgen los primeros inconvenientes cuando
el visitador ordena no efectuar ningtin pago sin su autorizacion, orden que es
incumplida. Para evitar que se produjesen nuevas malversaciones, dado “el
abandono con que se han manejado para la organizacion de sus cuentas™%,
arresta a los ministros en la oficina, una practica recurrente para no detener
el trabajo, y en este caso particular, el arreglo de las cuentas. A los hechos
constatados, se aflade que los funcionarios ocultaron datos y destruyeron los
libros de cuentas, para evitar la formulacion de cargos. Pese al caracter grave
de la falta, el visitador no presenta causa formal en el juzgado de letras, puesto
que esta accion conllevaria la suspension de los acusados y el nombramiento
de individuos que Victorino Garrido desconoce. El gobierno aprueba estas
disposiciones, y conmina a que una vez el visitador haya nombrado a quienes
reemplacen a los ministros, pase la causa al juzgado de letras.

Pero los informes no se refieren solo al funcionamiento de oficinas, su autor
se explaya en observaciones de caracter general que resultan muy interesantes.

“Al fijar la atencion sobre la situacion geografica de esta provincia, la facil
distribucion de las propiedades, lo reducido de las poblaciones, el orden
sencillo de las juridicciones, la division de los curatos y subdivision de
las haciendas que existen en sus respectivos limites, la naturaleza de su
industria y comercio, y la necesidad de que los hombres se acerquen unos
a otros para poder subsistir, se presenta en campo vasto y favorable para
tentar los paisanos ensayos de una verdadera estadistica™.

El visitador considera como parte de sus atribuciones el deber de sumi-
nistrar informacion “de un orden superior”, que a su juicio producira grandes
resultados.

“Si la primera urjencia de un pueblo que quiere constituirse y fijar sobre
cimientos solidos las vicisitudes de su existencia politica es el conocer el
circulo de relaciones en que se halla circunscripta su existencia social, con
mayor razon un gobierno cuyas aspiraciones propenden a acelerar los
progresos de la civilizacion, no encontrara un motor mas activo de vitali-

%7 Garrido, “La Serena, 22 de julio 22 18307, ap. cit.
28 Op. cit.
29 Victorino Garrido, “La Serena, 21 de setiembre de 1830”, en AMH, vol. 74, s/fj.
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dad que el conocimiento exacto que deben afianzarle, calculos acopiados
con precision, apoyados con datos positivos, y exentos de todo espiritu
de parcialidad™”.

Larelacion que establece Victorino Garrido entre las condiciones sociales,
“la existencia social” y la estadistica necesaria para el progreso de la civilizacién
es interesante, puesto que el éxito pasa por conocer la realidad sobre la que se
asienta el gobierno, que es justamente uno de los objetivos de su mision. En
tanto que agente gubernamental, estd consciente de los desafios del proceso
de construccion estatal, en el ambito social y material.

Siguiendo con su recorrido, visita el extremo norte de la provincia de
Coquimbo. Lo primero que sefiala es la falta de un resguardo en el puerto de
Huasco y en Copiap6. Alli la responsabilidad de estas funciones recae en unos
guardas, que cree deben su nombramiento a autoridades subalternas, y que,
ademas, cuentan con el “corto y miserable” sueldo de treinta pesos mensuales,
debiendo mantener sus caballos, que recorren largas distancias.

“Es asi evidente, que un sueldo tan moédico, o mas bien ridiculo, lejos
de una retribucion suficiente para subvenir a la subsistencia en lugares
tan escasos de recursos, solo habra servido para aumentar el cumulo de
perjuicios que debe haber experimentado el fisco en la exportacion de
materias de muy poco bulto y facil ocultacion, como son generalmente
los metales, y particularmente el de plata”".

Propone por ello una dotacién que no supone perjuicio al erario, al tiempo
que asegura que “hombres decentes” ocupen dicho cargo.

En los informes sobre el extremo norte busca justificar el posible traslado
de la aduana de Vallenar a Freirina. El objetivo es mejorar el “estado de inercia
y abandono” en que, a su juicio, se encuentran los ramos de hacienda, y que
necesitan “reformas radicales”. Ante la enormidad de tareas, estima que “no
hay mas recurso que rehacerlo todo y arreglarlo bajo un sistema absoluto de
regeneracion”®? El traslado de la aduana responde a esta politica y, por lo
mismo, genera una fuerte oposicion.

Habiendo sido el unico centro de poblacion, la aduana se habia establecido
en Vallenar; no obstante, desde fines de la década de 1830 la nueva poblacién
de Freirina adquiri6 una crecida importancia por su nimero de habitantes
y por encontrarse mas cerca del puerto, razén de peso para su traslado. En
efectivo, como sostiene el visitador, la cercania de la aduana al puerto haria
mas expeditos los despachos, resultando de ello un incremento del comercio.

0 Garrido, “La Serena, 21 de setiembre de 18307, op. cit.
I Victorino Garrido, “La Serena, 6 de octubre de 1830”7, en AMH, vol. 74, s/fj.
2 Victorino Garrido, “La Serena, 20 de setiembre de 1830”, en AMH, vol. 74, s/fj
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Asimismo, la vigilancia y el control serian mas faciles, evitandose los males
del contrabando.

Visita a la provincia de Chiloé

La situacion de Chiloé, provincia del extremo sur, no se revela mucho mejor.
De hecho, el crecido gasto de los libramientos y presupuestos que se hacian alli
y en la ciudad de Valdivia, motivaron que se solicitara una visita para dichas
provincias, sospechandose que los gastos eran superfluos.

Entre las primeras medidas que toma el visitador, esta la suspension del
ministro de la tesoreria y aduana de San Carlos de Chiloé, a quien se le forma
una causa por no haber rendido las cuentas desde el aiio 1829. Ademas, dicho
empleado no habia cobrado los derechos de papel sellado ni de almacenaje.
Al fraude cometido en la recaudacion de derechos se suma la mala adminis-
tracion de las rentas, con notorias pérdidas de los viveres recaudados en los
remates de diezmos?”. El visitador dice haberse limitado a detallar los abusos
mas notables, pero asegura que un examen de las cuentas revelaria otros
“infinitos”, pues dicho ministro:

“suponiendo que era fiel en el manejo de la Hacienda publica que tenia a
su cargo, no ponia diligencia en cobrarle, desvelo en aumentarla, ni tenia
inteligencia para poder administrarla™.

El problema de la precariedad e infraestructura deficiente aqui también es
un tema, el local que sirve para archivo y despacho de la tesoreria y aduana es
“sumamente indecente”. Para hacer frente a la situacion, dispone el arriendo de
una casa ubicada en las cercanias del muelle y que cuenta con amplias bodegas.

La desorganizacion de la aduana de San Carlos de Chiloé habia sido ya
constatada por José Meza, destinado alli a comienzos de 1826. En correspon-
dencia al ministerio de Hacienda, este empleado estimaba preciso un “nuevo
arreglo”, y destacaba la precariedad y la falta de ttiles y documentos indis-
pensables para el buen funcionamiento de la aduana®”.

Volviendo a la visita de Victorino Garrido a Chiloé, otra de las medidas
que se toman es la supresion de puestos. Es el caso del escribano de la tesore-
ria y aduana, quien al no contar con el titulo correspondiente, es relegado al
puesto de oficial auxiliar de la oficina con una asignacioén adecuada a su nuevo
cargo®®. Se suprime una de las dos plazas de oficial auxiliar de la misma oficina,
por considerarse innecesaria. Miguel Riofrio, quien se desempefiaba en dicho
puesto, es separado sin goce de sueldo alguno, puesto que su nombramiento
“no ha emanado del Supremo Gobierno”.

% Victorino Garrido, “San Carlos de Chiloé, 18 de febrero de 1832”, en AMH, vol. 131, s/f.
74 Op. cit.

25 AMH, vol. 68, s/f.

6 Garrido, “San Carlos de Chiloé, 18 de febrero de 18327, op. cit.
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Las resoluciones anteriores ponen en evidencia un aspecto fundamental:
las visitas fiscales tienen el propésito de reafirmar la autoridad del gobierno
central y el centralismo caracteristico de la nueva organizacién administrativa.

Visita a la provincia de Concepcion

“Vista de la bahia de Talcahuano”, dibujo de Ernest Auguste Goupil, litografia de Eugene Ciceri,
impreso por Thierry Fréres, Paris, 1846.

En la provincia de Concepcién prosigue el periplo del visitador. Pero los
efectos que aqui tiene su misi6én fueron, a su juicio, menos favorables que lo
prometido, por el desorden en que se encontraba la aduana. Los funcionarios
de ella carecian de conocimientos;

“y abundaban en la presuncion y creencia, de que para perpetuarse en
los destinos que servian, bastaba contar con sus relaciones de familia y
amistad, o con otros fundamentos no menos ridiculos que injustos””.

En su informe final, senala que el traslado de la aduana desde la ciudad al
puerto de Talcahuano fue una de las mejoras logradas, pero que para su buen
funcionamiento es indispensable la eleccion de empleados idoneos. Pese a este
relativo fracaso de la visita a Concepcion, los informes seran utilizados en la
elaboracion de un plan destinado a la organizacion de las oficinas fiscales de
la provincia, proyecto del que se esperan mas beneficios.

A los problemas estructurales que observa Victorino Garrido se anaden
temas particulares, como la desproporcion de los sueldos. En este caso, la que

77 Victorino Garrido, “Santiago, 5 de febrero de 1835”, en AMH, vol. 131, s/fj.
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afecta al administrador de la aduana y a los empleados subalternos de otras
oficinas (con una asignacion de mil pesos anuales, este funcionario recibe menos
que sus pares del resto del pais). Por otra parte, el traslado de la aduana desde
la ciudad al puerto de Talcahuano conlleva un aumento en los gastos de su
administrador, pues este debe alquilar una casa nueva. A la espera de que el
gobierno solucione este problema, Victorino Garrido propone que mientras
tanto se le otorgue una asignacion mensual, pero obtiene una respuesta nega-
tiva, indicandosele que no esta entre sus facultades conceder sobresueldos o
gratificaciones a ningun empleado®®.

En el puerto de Constitucion, el visitador constata que la aduana y su res-
guardo solo cuentan con un empleado, el administrador. Ante las numerosas
tareas que debe realizar cuando arriban algunos buques al puerto, contrata a
uno o mas individuos “para que vigilen y le auxilien en la toma de razon de las
mercaderias”. El visitador propone el nombramiento de un guarda que resida
en el lugar, con una dotacion anual de trescientos cinco pesos, y aprovecha
de recomendar a Joaquin Orrian, individuo que durante casi diez afios se
desempené como proveedor del ejército, con “buena conducta y aptitudes””,
quien es nombrado interinamente en el puesto.

Sin embargo, la situacion del puerto de Constitucion seguira siendo preca-
ria, como lo constata Diego Benavente en 1842, quien sefiala que las entradas
que se recaudan por esa oficina no alcanzan a cubrir los gastos, aunque pese
a ello no se pueda dejar de cobrar los derechos**.

Segunda visita a la provincia de Coquimbo

En 1834 nuestro funcionario vuelve de nuevo a la provincia de Coquimbo.
En esta oportunidad el motivo gira en torno al fraude al fisco cometido por el
ministro principal de la aduana, quien dej6 de cobrar una péliza y el derecho
de almacenaje de cuarenta quintales de charqui. Lo que mas sorprende al
visitador, es la sospecha de que dichos derechos han dejado de cobrarse al
cufiado del ministro, quien interné en la plaza veinte lios de charqui,

“Considerada la calidad de las personas, las relaciones que las unen, y
mas que todo la severa critica con que se divulga que el referido Ministro
y sus cufiados comercian en compaiia, se hace dudosa la comportacion
del primero dando mérito a que se fortifique la desconfianza publica, y se
le suscite la del Gobierno”?%.

8 Victorino Garrido, “Santiago, 30 de mayo de 1833”, en AMH, vol. 131, s/fj. La respuesta
del gobierno es del 8 de junio de 1833.

% Victorino Garrido, “ Concepcién, 26 de marzo de 1833”, en AMH, vol. 131, s/{j.

280 Benavente, op. cit., p. 104.

%1 Victorino Garrigo, “La Serena, 3 de mayo de 1834”, en AMH, vol. 131, s/f.
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Pese a que en una sociedad pequefia no resulta extraio este tipo de re-
laciones, este caso es el Gnico en que se mencionan vinculos familiares en
connivencia con el desempeiio de algiin empleado, y se debe, probablemen-
te, a que se descubrié un fraude al fisco. La mayor parte de las estafas o de
malversaciones que la visita fiscal destapa, se dan de forma individual o en
confabulacion con algin comerciante, pero no involucran redes familiares.

Una vez finalizadas las visitas a cada provincia, Victorino Garrido elabora
una larga exposicion, donde constata los principales problemas observados en
las distintas oficinas de hacienda y las soluciones que a su juicio son necesarias.

En cuanto a la infraestructura su opinion es drastica, se carece, en los
puertos de: Chiloé, Talcahuano, Constitucién, Coquimbo y Copiapo, de los
edificios indispensables para el despacho y almacenes de aduanas. Y en el
caso de Valparaiso, son insuficientes. Por otra parte, sefiala que Coquimbo,
Huasco y Copiap6 se hallan indefensos, por lo que ofrecen un estimulo a
piratas o corsarios para apoderarse de ellos, siendo necesaria la construccién
de cuarteles o fortines. A su juicio, estas numerosas obras publicas justifican
y exigen una politica de ahorro de los gastos “superfluos”.

Sobre las instituciones de hacienda que operan en la capital, asegura que
pueden hacerse importantes reformas, “que suponiendo que no minorasen lo
que ocasionan harian mas expedito y 1til su despacho”. Asimismo, sefiala que
los empleados, “y el publico que las paga” demandan su ejecucion.

La primera oficina que se debe suprimir, por considerarse innecesaria, es la
Comisaria General, en la que se invierten al afio seis mil seiscientos tres pesos en
pago de sueldos y escritorio. Esta oficina fue creada en 1824, y ejecuta labores
que antes realizaba la Tesoreria General. Victorino Garrido estima que la Comi-
saria deberia volver a integrarse a la Tesoreria, puesto que esta Gltima cuenta con
menos funciones al presente. En efecto, ya no tiene a su cargo la recaudacion de
los ramos de patente ni papel sellado, y el orden introducido en su desempeno
“ha minorado considerablemente aquel cumulo de trabajos y fastidiosas reyertas
en que se concurria el tiempo...””*%. Siendo que las funciones de una comisaria
general son: pasar revistas, formar presupuestos, hacer ajustes, pagar habilitados
y celebracion de contratos y compras, y llevar de modo ordenado los libros de
cuentas de pagos y ajustes, esta institucién no necesita de muchos empleados.

La segunda oficina que se deberia suprimir es la Aduana General de
Santiago. Con un gasto de diez mil cuatrocientos pesos en los sueldos de mas
de cuarenta empleados, “no le ofrece ventajas de ninguna clase al comercio,
mientras que al fisco le consume una preciosa parte de sus entradas...”*®,

Segun el visitador, el traslado de las aduanas a los puertos y el arreglo de
las aduanas maritimas son medidas indispensables para incentivar el comercio
y suprimir gastos “indebidos”. La extincion de las aduanas interiores, y su re-

82 Garrido, “Santiago, 5 de febrero de 1835”, op. cit.
283 Jhid.
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duccion a aquéllas ubicadas en los puertos y en los pasajes de la cordillera es
una medida que también alaba Diego Benavente. En sus palabras, esta politica
“produce cada dia mayores ventajas al publico sin minorar las del fisco™*.

Desestimando los argumentos de quienes se oponen a la supresion de la
aduana de Santiago, aduciendo que el comercio saldria perjudicado, Victorino
Garrido senala que los principales males que lo afectan son el entorpecimiento
y las demoras, problemas que se eliminarian. En defensa a esta medida, sostiene
que al contrario de lo que se dice, no se producira un aumento del contrabando,
puesto que la situacion de Santiago sera igual a las de los demas pueblos que
se abastecen desde el puerto y que no cuentan con aduanas, “Ser un pueblo
donde se hace el mayor comercio no puede hacerle de peor condicion que a
los demas...””®. Finalmente, advierte que si no hay perjuicios para el comer-
cio, el fisco experimentara un ahorro importante, ya que la recaudacion de la
aduana de Santiago en 1834 ha costado un 44% (pago de sueldos), mientras
que la de Valparaiso solo 5%.

Ahora bien, si hay instituciones de hacienda que se deben suprimir, hay
otras que necesitan una reforma urgente. El visitador dedica varias paginas de
su informe a argumentar a favor de una reforma a la Comisién de Cuentas,
conocida anteriormente como Tribunal de Cuentas. El primer argumento que
esgrime, y que a sus ojos justifica casi todas las acciones que debe emprender
el gobierno, es el ahorro que esto significara. En segundo lugar, menciona
que desde hace afios dicha institucion es blanco de la critica periodistica y un
“crecido nimero de ciudadanos”, lo que ha logrado desacreditarla; en efecto:
“no cuenta en su favor con lo que se llama opinion publica”, lo que por si solo
basta para realizar una reforma.

Estima que desde 1820 hasta 1828, cuando se suprime y transforma en Co-
mision de Cuentas, esta institucion estuvo lejos de cumplir con sus principales
objetivos, “...puede afirmarse sin temor de una razonable contradiccion, que
no ha cumplido ni aun con la centesima parte de ellas”®, lo que justificé su
supresion. No obstante, la organizacién de dicha Comisién era muy defectuosa,
por lo que no se observaron mejoras. Se cree asi que parte del problema de
la ineficacia es que sus empleados se dedican a otras funciones, “impropias”
a sus cargos. De hecho, el visitador sefiala que, aunque no conoce en detalle
las labores de sus empleados,

“Se atreve a asegurar, que algunos de ellos no asisten a prestar ninguna
clase de servicios, que otros son incapaces de prestarlos aun cuando asistan,
y que las cuentas de todas las principales oficinas de la republica estan en
un lastimoso atrazo por su falta de examen y finiquito; por lo cual se llenan

8 Benavente, op. cit., p. 104.
2 Garrido, “Santiago, 5 de febrero de 1835”, op. cit.
286 0p. cit.
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de amargura y desconsuelo los empleados honrados, mientras que los que
no quieran serlos pueden aprovechase de tan lamentable abandono para
cometer toda clase de maniobras y peculados™?.

Para evitar que con una reforma se vuelvan a repetir los errores anteriores,
Victorino Garrido estima indispensable tomar conciencia de que cualquier
cambio sera superficial si no se toma en cuenta que la mayor parte de los pro-
blemas provienen de que a los funcionarios se les demandan una multiplicidad
de labores que los distraen de sus ocupaciones y les quitan un tiempo valioso.
Al estudiar la correspondencia entre esa institucion y el Ministerio de Hacien-
da, se constata, en efecto, que el contador mayor y jefe de dicho tribunal es
solicitado con frecuencia por el gobierno para informar sobre las materias mas
diversas. El contador opera como consultor legislativo en numerosos temas
que conciernen al desempeiio y carrera de los funcionarios y, por otra parte,
los reglamentos y modificaciones de cualquier oficina fiscal pasan por su mano.

Esta dispersion lleva al visitador a concluir:

“Bajo cualquier titulo que se establezca la oficina de que se trata, no debe
conocer por ninguno de otros asuntos que los que tengan relacion con la
glosa y fenecimiento de las cuentas™®.

Esta afirmacion se condice con lo senialado por Francisco Solano Bricefio,
contador mayor del Tribunal de Cuentas, en respuesta a una demanda del
ministro de Hacienda, quien en julio de 1826 le solicita una razon de los gas-
tos de la Tesoreria General en los meses restantes del afio, y una razén de sus
entradas ordinarias. El contador responde que ignora los créditos pasivos de
la Tesoreria y cuales son sus deudas, e ignora los gastos de la plaza de Chiloé,
por no saber cudl es su sistema de administracién ni la fuerza designada a su
defensa. Lo mismo vale para Valdivia y Concepcion, donde desconoce los
movimientos del Ejército y el costo de la especulacién asociada a la proveeduria
de la tropa. Para elaborar un informe, el contador sugiere se pida a la Tesoreria
General y oficinas de la capital y Valparaiso una razén de los costos de la lista
civil y los gastos ordinarios. Respecto a los ramos que componen el cargo de
la Tesoreria General, sugiere se pida directamente a la Tesoreria, para que
asi el Tribunal de Cuentas proceda a su comprobacion, pues como asegura:

“Estoy seguro que qualesquiera presupuesto que se forme en el dia, segun
el estado de las cosas andara muy lejos del asierto, y que no servira para
otra cosa que para comprometerse en la Opinién Pablica”?.

%7 Garrido, “Santiago, 5 de febrero de 1835, op. cit.
25 Op. cil.
29 AMH, vol. 68, Santiago, julio 15 de 1826, s/fj.
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En septiembre de 1838, diez anos después de haberse suprimido el Tribunal
de Cuentas, Rafael Correa de Saa sefiala que con la creacion de la Comision de
Cuentas, que en la actualidad dirige, no se dictaron las leyes correspondientes
a su manejo y facultades, y que ninguna de las muchas representaciones que
dirigi6 en la época al gobierno para que se aclararan sus funciones fue atendida.
Segin Rafael Correa de Saa, “un conocimiento intimo de la materia, hacia ver
hasta la evidencia que el unico remedio, a los males representados devia ser,
el restablecimiento del Tribunal de cuentas”. Sostiene, ademas, que pese a lo
defendido por el ministro de Hacienda en su memoria de 1835, donde sefiala
que la organizacion del Tribunal de Cuentas era monstruosa desde que se le
despojo la facultad jurisdiccional que tenia, el Ministro conoce mejor que nadie
las dificultades de la actual Comision y los perjuicios que estas traen al fisco.
Finalmente llega al objetivo de su exposicion, pidiendo al Ministro que inter-
venga ante el Presidente de la Republica mostrandole las ventajas de restablecer
el Tribunal de Cuentas.

Las quejas y demandas senaladas tienen eco, y la ordenanza de 1839 resti-
tuira las antiguas atribuciones de la institucion, al tiempo que se dictan algunas
reformas que buscan hacer mas expedito el accionar del tribunal.

Si volvemos al informe de Victorino Garrido, otra institucién que amerita
una reforma es la Casa de Moneda. En las pocas lineas que le dedica el visita-
dor, destaca el gasto en sueldos que conlleva la mantencién de sus veintidos
empleados, y estima que, si bien dado el plan de su organizacion se necesitaria
aumentar su planta, ésta deberia simplificarse para disminuir los costos. Finaliza
su argumentacion senalando:

“Los obstaculos deben removerse donde quiera que se encuentren bajo
del concepto que su origen y antigiiedad no son titulo venerandos, que
exijan un ciego respeto de parte del Legislador™*".

Y la Casa de Moneda fue efectivamente una de las instituciones menos afec-
tadas por la crisis politica de la independencia y por las reformas posteriores.

La Administracion de Correos es también abordada de manera somera.
Se llama la atencion sobre el monto de los salarios, estimando que podria
suprimirse una plaza, “sin que por eso fuesen menos rapidas las atenciones
de que esta hecho cargo™%

En 1843, las quejas contra el funcionamiento de dicha administracion,
por la irregularidad e informalidad de los encargados de las estafetas de los
pueblos interiores, motivan escritos en la prensa, que critican la indolencia
del gobierno en poner remedio a esta situacion. Esto origina una respuesta

20 AMH, vol. 100, Santiago, 25 de setiembre de 1838, s/fj.
#! Garrido, “Santiago, 5 de febrero de 1835”, op. cit.
292 Ihid.
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de Andrés Bello en el diario “oficial” El Araucano. En defensa del gobierno,
senala que es sabido que dada la gran distancia que existe entre ciudades como
Santiago y Concepcién, por ejemplo, la correspondencia pasa por muchas
estafetas subalternas, donde es confiada a individuos “que reportan una bien
mezquina retribucién por este encargo”, y dado la multiplicidad de manos
involucradas, es dificil saber a quién culpar en el caso de extravio. Sostiene
que el gobierno, mediante un decreto, ordené a los administradores el buen
desempernio de sus funciones, pero esto no se cumple,

“den qué consiste sino en los vicios radicales del ramo; vicios por otra parte
dificultosisimos de remover en el estado actual de nuestra poblacion, tan
diseminada en el interior? La remuneraciéon concedida a los administra-
dores segun la ordenanza que rige es un quince por ciento, es decir, unos
cinco o seis pesos al aflo, y a veces menos, en algunas de las estafetas. {Qué
celo puede esperarse, o que responsabilidad exigirse, de los individuos que
las administran? Dado [el] caso que uno de ellos fuese convencido de la
infidelidad u omisién, écémo reemplazarle en lugares donde a duras penas
suele hallarse una persona a propésito, y mas tratandose de un cargo, que
ofrece tan pocos alicientes que lo hagan apetecible?”?%,

La argumentacion de Andrés Bello resulta interesante, puesto que casi diez
afios después de la visita de Victorino Garrido, senala como problema principal
el tema de los sueldos, tan repetido por el visitador, y el de los individuos que
se desempenan en los diferentes ramos de la administracion de hacienda. El
mismo argumento habia sostenido el ex ministro de Hacienda Diego Benavente
en 1841, senalando que esta renta se administraba con mucha economia, por
lo que crefa que en numerosos pueblos se servia solo por patriotismo,

“o0 afuerza de pequeiias prerrogativas o exenciones que han perdido ya su
prestigio, pues sabemos que en algunos puntos los emolumentos o premios
pecuniarios son nulos o casi tales”*,

La administracion del estanco recibira una atencion mas detallada, siendo
considerada susceptible de importantes mejoras. Al igual que en el caso de
la aduana, Victorino Garrido propone el traslado de la Factoria General al
puerto de Valparaiso. Dicha accion se justifica puesto que es en aquel puerto
donde se realiza la compra de las especies estancadas y, por tanto, el control
debe ser mayor alli. La distribucion a las administraciones locales se realizaria
desde Valparaiso, con el consiguiente ahorro del sueldo del factor residente en
Santiago y de la casa que ocupa esta administracion en la capital.

29 Bello, ... editorial de EIl Araucano, N° 674..., op. cit, p. 22.
2 Benavente, 0p. cit., p. 47.
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Sobre el resguardo dependiente de la Factoria, que cuenta con diecisiete
empleados y cuatro guardas suplentes, propone que se constituya en un cuerpo
movil que recorra el territorio costero, epicentro del contrabando. Por ello
mismo no tiene sentido mantener al resguardo en la ciudad, puesto que no es
en sus calles donde se efectian las transacciones fraudulentas de las especies
estancadas.

En relacion con la administracion y problemas relativos a los resguardos,
resulta interesante el comentario de Diego Benavente. El ex ministro de Ha-
cienda sefiala que el origen de los resguardos tan numerosos proviene de lo ex-
tenso del giro mismo, siendo, entonces, mayores los alicientes al contrabando.

“Se cree generalmente que no pudiendo contar con la honradez de los
hombres, los guardias deben ser bien dotados para no dejarlos expuestos
al soborno, pero estas dotaciones nunca pueden ser superiores a las canti-
dades que pueden ofrecer los contrabandistas ni a los intereses que pueden
cruzarse, y si falta la integridad sobrara la gana de adquirir.

“El tnico preservativo esta en la bondad de las instituciones, en el
exacto cumplimiento de las leyes, en la rigurosa disciplina y estricta subor-
dinacion, y por eso se han propuesto en muchos lugares y establecido en
algunos los resguardos bajo el régimen militar, dando en ellos colocaciones
a esa clase abundante, meritoria, acostumbrada a las fatigas del servicio y
a arrostrar los peligros””.

Por ultimo, y volviendo a las ultimas paginas del informe de nuestro vi-
sitador fiscal, termina haciendo un llamado a convencerse de que el notorio
aumento de las rentas fiscales

“nunca alcanzara a satisfacer las urgencias publicas que acrecen diaria-
mente en un pais, que casi nada tenia y que apenas ha empezado a des-
arrollar los copiosos y abundantes elementos con los que cuenta para su
engrandecimiento”?.

Pensar de otro modo es, a su juicio, un “error grosero y funesto”, y no un acto
de patriotismo.

“Sensible cosa es no poder matizar el cuadro que representa la hacienda
Nacional con mas halagiiefios colores; pero no siendo una novela sino una parte
de la historia de ella la que se describe, ha sido necesario referir algunos de los
hechos que mas pueden influir en su decadencia, con aquel lenguaje que
representa enormes males, y no con el que comunmente se emplea por los

295

Benavente, op. cit., p. 104.
2% Garrido, “Santiago, 5 de febrero de 1835”, op. cit.
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que tratan de encubrirlos, los desconocen, o manifiestan estar aburridos y
connaturalizados con ellos...”?”.

El fiscal cierra su informe con este parrafo elocuente, que pone de mani-
fiesto los limites reales a la accion del poder estatal. Sefiala que las rentas van
en aumento, pero las necesidades son siempre crecientes y la accion guber-
namental se ve restringida.

Alo largo de su recorrido el visitador ha evidenciado los limites materiales
del proceso de formacion estatal; a la falta de hombres, de instituciones y de
presupuesto, se suman a la lejania y dificultades climatologicas, geograficas y
demograficas. No obstante, nunca pierde las esperanzas, y el pragmatismo con
que impone soluciones muestra una voluntad de transformar una realidad que
conoce y tiene en consideracién. A nuestro juicio, esto resulta fundamental,
puesto que como delegado politico de la autoridad central no desconoce la
practica, como muchas veces la legislacion parece indicar, sino que busca
con obstinacion transformar las costumbres y habitos para lograr una mayor
eficiencia y organizacion. Agentes como el visitador fiscal camplen, asimismo,
la funcion de tender puentes entre los distintos niveles de la administracion,
ya que permiten a los funcionarios elevar sus quejas, y en el sentido contra-
rio, pueden matizar y acomodar los dictamenes emanados desde el centro,
ajustandolos a la realidad local.

La diversidad territorial y lejania no logran, sin embargo, poner freno al
impetu centralizador que emana cada vez con mas fuerza desde el centro.
En efecto, a la organizacién juridica y administrativa se suma un creciente
despliegue estatal fuertemente controlado desde los ministerios capitalinos. El
Estado se hara presente ya no solo a través de las oficinas fiscales sino mediante
instituciones de justicia, educacion, salud y obras publicas, que contribuyen a
afianzar el modelo centralista, acortando los vinculos que unen a las provincias
con la capital. Este proceso no esta exento de oposicion, como lo muestran las
revoluciones de 1851 y 1859 y, aunque las negociaciones se juegan también en
el ambito sociopolitico, una jerarquia vertical con presencia de funcionarios a
lo largo del territorio inclina la balanza a su favor.

7 Garrido, “Santiago, 5 de febrero de 1835”, ap. cit.
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SEGUNDA PARTE






LA CONSTRUCCION
DEUN
CUERPO BUROCRATICO

El estudio de la organizacion institucional tras la guerra de independencia y
la conformacién de un cuerpo burocratico presenta numerosos desafios, y el
mas complejo es inherente a la labor historiografica: no leer en clave teleo-
logica los procesos y fenomenos estudiados®®. La lectura lineal del proceso
de construccion estatal ha sido un problema recurrente en la historiografia
latinoamericana. Inaugurada con los principales historiadores decimonoénicos
de tendencia liberal, se perpetu6 en la lectura de quienes observando el pro-
ceso desde el presente, consideran la creacion de los Estados-nacién como el
objetivo logico en que debian culminar las revoluciones de independencia.
No obstante, al analizar como se fueron organizando las instituciones y la bu-
rocracia, resulta evidente que la ruptura tiene muchos elementos accidentales,
y que los actores, salvo pocas excepciones —quiza por ello notables— no tenian
claro el camino a seguir, es en el curso del proceso que se van descartando
opciones y construyendo nuevas realidades.

La organizacion administrativa y configuracion de un cuerpo de funciona-
rios presenta una inestabilidad y precariedad que esta intimamente relacionada
con la inestabilidad general del proceso en el que se enmarca. Los cambios
politicos que conlleva el desmoronamiento de la administracién monarquica,
la ruptura de la legitimidad del pacto colonial®”, tienen una repercusion enor-
me, no solo en el ambito de las cipulas politico-administrativas sino, también,
al interior de instituciones mas pequedias. En efecto, es todo un entramado
de relaciones el que se quiebra y que se debe reestructurar. Llenar el vacio
institucional que deja la independencia politica de la metrépoli no resultara
una tarea sencilla®®.

2% Como senala Eric Hobsbawm, “La proyeccion en el pasado de los deseos del tiempo
presente, o, en términos técnicos, el anacronismo, es la técnica mas corriente y mas coémoda para
crear una historia propia a satisfacer las necesidades colectivas o de las ‘comunidades imaginadas’
—siguiendo el término de Benedict Anderson- que estan lejos de ser exclusivamente nacionales”,
Eric Hobsbawm, “Lhistorien entre la quéte d’universalité et la quéte d’identité”, p. 61.

299 Véase Josep Fontana, América y la crisis del Antiguo Régimen y Francois-Xavier Guerra,
Modernidad e independencias: ensayos sobre las revoluciones hispanicas.

390 El ministro José Antonio Rodriguez de Aldea deja en claro este problema: “El pais habia
sufrido un sacudimiento violento en la revolucion; sin mas leyes que las dictadas por el celo
opresor, calculadas unicamente para remachar los grillos que, por cerca de trescientos afios, nos
han mantenido encadenados al sistema colonial, i, por falta de otros, siendo preciso que estos
mismos continuasen su efecto, se ha tocado por todas partes i a cada paso el inconveniente de su
insuficencia; asi es que como todo el edificio civil vario i debio variar necesariamente de forma, i no siendo,
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Al igual que en otros procesos revolucionarios o de cambio, se ha sabido
plantear en este caso la problematica de la ruptura versus la continuidad. La
discusion en torno a este punto resulta central y remite al caso francés posrevolu-
cionario, en el que Alexis de Tocqueville cree constatar una permanencia en las
estructuras administrativas, hecho que permite una continuidad con el pasado®”’.

En el caso latinoamericano, y particularmente en las provincias del cono
Sur, la coyuntura de la guerra supone un quiebre fundamental, y al momento
de los hechos —luego esto se revertira— se observa un efectivo desmantelamiento
de la administracion, en varios niveles. De este lado del Atlantico el estatus
de colonia represent6 un papel esencial, ya que parte importante de la critica
de los lideres independentistas se dirigia contra la administracion real y sus
funcionarios.

En el territorio chileno las rupturas y continuidades estin muy marcadas
por la intensidad del conflicto armado. En un primer momento los cambios
institucionales y administrativos se dan de manera bastante pacifica: se disuelve
la Real Audiencia, se exila al Gobernador y se reemplaza a los funcionarios de
mayor rango. No obstante, las posiciones se decantan rapido cuando se desen-
cadena la guerra contras las fuerzas realistas provenientes de Pert, y durante
un corto periodo se vuelve a reinstaurar el orden colonial. La persecucion a
los “patriotas”, la incautacién de sus propiedades y exilio al que muchos son
relegados, tendrd como consecuencia una purga en la administracion, a favor
de los leales a la Corona, accién que se repetira cuando el Ejercito Libertador
triunfe sobre las armas del Rey a principios de 1817, y se declare la indepen-
dencia de Chile. Nuevamente la administracion sera el objeto de atencion;
mediante disposiciones legales bastante claras, se obligara a sus integrantes a
demostrar lealtad al nuevo gobierno.

por otra parte posible, varias sus fundamentos, que eran las leyes, todo, puede decirse, quedo en el aire, i el
Gobierno en la dificil situacion de producir efectos convenientemente adecuados por medio de
causas que les eran diametralmente opuestas...”, José Antonio Rodriguez de Aldea, “Memoria
que el Ministro de Hacienda ley6 en la Honorable Convencion al presentar el reglamento de
comercio”, p. 226 (las cursivas son de la autora).

%1 Sobre este punto estamos de acuerdo con Alfredo Jocelyn-Holt, quien estima que en la
América Espaifiola el problema entre la continuidad y cambio “no parece radicar en el hecho
de ser reciprocamente excluyentes, que la tradicion fuese interrumpida y eliminada durante el
siglo XI1X, o que los cambios estuvieran destinados al fracaso dado el enorme peso del pasado;
mas bien el problema pareciera consistir en que ambos factores, potencialmente conciliables, no
siempre congeniaron”. El proceso de transicién mas suave que se vivié en Chile entre colonia
y reptblica, ejemplificaria esta capacidad de conciliar ambos aspectos, de lograr un equilibrio.
Jocelyn-Holt, op. cit., p. 48. En el caso francés, como sefiala Francois Burdeau, la estabilidad que
se observa en la administracién tras el quiebre revolucionario se relaciona al afianzamiento de
una fuerte tradicién en los tltimos decenio monarquicos, que permitiera superar la revolucion.
El fuerte favoritismo en el reclutamiento y desarrollo de la carrera administrativa, y la perma-
nencia de dinastias de funcionarios, son algunas de estas tradiciones. Frangois Burdeau, Histoire
de Uadministration francaise du 18¢ au 20 siécle, pp. 22, 68.
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La impresion de tabula rasa respecto al pasado proviene, en efecto, de la
guerra de emancipacion, que supuso una destruccién material importante y
un caos para la economia local. Pero una vez que esta coyuntura se termina,
la construccion que emprende el gobierno se asienta sobre bases socio-eco-
némicas y culturales heredadas de la Colonia, de hecho la legislacion colonial
sigue vigente, y muchas instituciones se mantienen.

En lo referido a los funcionarios, en un primer momento, y tras la victoria
definitiva del bando “patriota”, la mayor parte de los altos cargos administrati-
vos huye del conflicto y del acoso al que son sometidos por el nuevo gobierno,
por lo que muchos puestos quedan vacantes. Pese a ello, una vez afianzada la
independencia y cuando se puede decir que comienza el proyecto de cons-
truccion estatal, se recurre al savoir faire de antiguos funcionarios coloniales,
al de aquellos que se quedaron en el pais y reconocieron al nuevo régimen, y
que en algunos casos se incorporan a la nueva planta administrativa.

Como veremos recurrentemente a lo largo de estas paginas, las lineas no
son claras, y si por una parte la legislacion y discurso oficial sostienen una
politica de ruptura frente al pasado, en la practica la realidad es siempre mas
compleja, y prima la continuidad en elementos cardinales. Hay cosas que cam-
bian y otras que perduran en todos los ambitos de la administracion, lo mismo
ocurre en el institucional. Ahora bien, que existe una voluntad de trasformar
la realidad es un hecho que no podemos negar, pero cuando dicho impetu es
llevado a la practica observamos distancias importantes.

Mas alla de las caracteristicas generales del proceso, un desafio mayor
proviene de la dificultad de aplicar modelos y esquemas metodologicos a la
realidad que estudiamos, porque fueron pensados sobre la base de contextos
muy distintos (caso de la administracion prusiana en que se basa Max Weber).
El analisis de dos ejemplos mostrara las complejidades que surgen ala hora de
categorizar al funcionario de la nueva administracién independiente, pues muy
adentrado el siglo XIx observamos la pervivencia de mecanismos de accién
propios de la sociedad colonial, como son los origenes de la legitimidad, la
delimitacion de funciones civiles/militares, o la existencia de cargos ad honorem.

Las complicaciones que presenta la delimitacion de funciones son inheren-
tes al desempeno de empleados como los de hacienda. Las oficinas de aduanas,
y en particular los resguardos cordilleranos, se acercan mas a establecimientos
militares, dada su funcion de policia y vigilancia en el transito y deposito de
mercancias. Los limites de las labores fiscalizadoras de un resguardo cordille-
rano se confunden con las de un cuerpo de policia de frontera.

En relacion con los cargos ad honorem, en el discurso esta situacion se jus-
tifica como un instrumento de ahorro fiscal, dada la escasez de recursos. No
obstante, como se ve en el apartado correspondiente, esta practica permite
cuestionarse sobre temas como el mencionado origen de la legitimidad de
un cargo publico o sobre la relacién que tiene con el modelo politico que se
pretende instaurar. La no remuneracion implica de manera indirecta que los
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funcionarios deben contar con recursos propios y, por ello, los cargos recaen en
vecinos notables, miembros de las elites locales, pese a que en la letra muchos
de esos cargos no son de designacion directa.

Aquellos problemas tedrico-metodologicos constituyen, a su vez, los enjeux
de la configuracion de un cuerpo burocratico, como la construccion y dife-
renciacion de una esfera civil de administracion, o la apropiacion del poder
factico y simbodlico por parte del Estado. Los cargos ad honorem, la delimitacion
de funciones, la legitimidad de los cargos publicos, la categorizacion del fun-
cionario como individuo, son todos elementos que muestran en una pequena
escala las complejidades del proceso de construccion estatal.

Otro de los desafios significativos del proceso de construccion estatal, y
de una burocracia e institucionalidad independientes, es el cambio de esque-
ma que representa la independencia. La ruptura con la Corona supone dejar
de ser parte de una estructura administrativa mayor, ya no se integra mas
el engranaje colonial, en el que se aplicaban las 6rdenes y reglamentos que
provenian desde la metrépolis, ahora hay que organizar una administracién
local cuyos objetivos son distintos, hay que pensarse independientes en todo
ambito. Las dificultades que experimentan los gobiernos a la hora de estructurar
una politica fiscal y equilibrar las finanzas, y de organizar un cuerpo burocra-
tico capacitado, demuestra que en la practica esto no resulté una tarea sen-
cilla®®2,

La construccion de un cuerpo burocratico permite, asimismo, observar las
acomodaciones entre una tradicién que se remite al pasado, y que al menos
en el discurso es rechazada, un presente incierto y en constante transforma-
cién, y un futuro al que se aspira, que, si bien esta en el aire, de cierto modo
cristaliza en la legislacion.

En el andlisis de la creacién de una burocracia también se advierte como
el Estado va apropiandose de esferas de poder que antes detentaban otros
como, por ejemplo, las redes familiares. El gobierno intenta asentarse cada
vez con mas fuerza, y para ello debe desarticular y controlar a las elites locales.
Los reglamentos que sancionan la forma en que se nombran los funcionarios,
la delimitacion de las funciones, asi como la construccion de un discurso
sobre el individuo y sus capacidades, como requisito para desempenarse en
la administracion publica, son ejemplos que ponen en relieve las tensiones y
conflictos que supone el proceso de formacion estatal.

%2 La discusion politica fue muy prolifica en los afios de la llamada “patria vieja” y en los
afios que siguen a la independencia. No obstante, el debate se centré en la defensa y justifica-
cién de la ruptura con la monarquia, y mas adelante en la discusion de propuestas politicas y
constitucionalistas. La preparacion politica que podria deducirse del debate antes mencionado
no se condecia con una real preparacién practica para ejercer el poder. El manejo ineficiente y
muchas veces desastroso de las finanzas es un claro ejemplo de que una cosa era debatir sobre
el autogobierno y otra muy distinta su ejercicio y ejecucion real. Sobre el debate intelectual y las
ideas politicas del periodo véase Collier, Ideas..., op. cit.
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La construccion de un cuerpo de funcionarios es, del mismo modo, un
reflejo de las transformaciones politicas que se viven en el periodo, de los
cambios sociales y culturales que trae consigo la emancipacion, en ambitos no
necesariamente politicos. Por ello concordamos con Frangoise Dreyfus en que:

“En cada pais, la institucionalizacion del funcionariado es el fruto de un
proceso politico complejo y discontinuo en el cual participan grupos
sociales y corrientes de pensamiento. Ella se inscribe en la historia de los
cambios econémicos y sociales, que contribuyen, particularmente en el
siglo XIX, a la transformacion de la organizacion y de la accion del Estado.
Finalmente, ella traduce, en esas caracteristicas, la manera particular en
la que cada sociedad civil se representa el vinculo que tiene con el Estado
en virtud de su concepcion de la democracia”®.

Finalmente, cabe sefialar que la distintas fuentes que trabajamos (corres-
pondencia publica y privada, documentos oficiales y legislacion) revelan la
lenta configuracion de un espacio de poder propio al cuerpo de funcionarios.
Las leyes y reglamentacion, que buscan uniformar este cuerpo (en el sentido
de establecer un c6digo comun), al tiempo que adecuarse a la realidad local,
van generando un espacio propio en que los empleados se desenvuelven cada
vez con mayor autonomia. Por otra parte, el nimero de funcionarios aumenta
de manera exponencial, fen6meno que evidencia el proceso de despliegue
estatal que observamos a partir del decenio de 1840. A mediados de siglo, el
numero de empleados de las oficinas fiscales ha crecido de forma considerable,
y el control y manejo de la hacienda es indisociable de la eficiencia y buena
gestion de estas oficinas, de los individuos que alli se desempenian. Toda po-
litica comercial y fiscal debe tomar en cuenta, la dimension “burocratica” de
la hacienda publica.

“Si la profesionalizacion y la neutralizacion politica caracterizan a la buro-
cracia, ellas postulan igualmente su autonomizacion, no sélo en relacion
a quienes detentan el poder, sino que en tanto que instituciéon. A pesar
de ser un cuerpo sociologicamente y profesionalmente heterogéneo, la
burocracia se crea practicas y reglas de conducta, una cultura de valores
propios —diversos ellos también segtin el pais— que contribuyen a legitimar
su accion™™,

A través del estudio de la creacion de un cuerpo de funcionarios queremos
analizar las dinamicas y desafios que supuso el proceso de construccion estatal

3 Francoise Dreyfus, Linvention de la bureaucratie : servir l’état en France, Grande-Bretagne et
aux Etats-Unis (xviite-xxe siécle), p. 14 (original en francés, traduccion de la autora).
804 Op. cit., p. 17 (original en francés, traduccion de la autora).
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en una escala mas local. Esta escala de observacion nos permitira percibir
de forma mas clara la complejidad que supone construir sobre una tradicion
heredada, y cuanto de aquello es lo que se hereda.
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BUROCRATIZACION. )
LAS COMPLEJIDADES DELPROCESO DE CONSTRUCCION
DE UN CUERPO DE FUNCIONARIOS

Las caracteristicas de la época estudiada hacen dificil establecer definiciones,
estas son complejas; no obstante, y en lineas generales, por burocratizacion
entendemos el proceso de jerarquizacién y reglamentacion del cuerpo de
empleados que sirven al Estado®®.

Realizar un esbozo de quién puede ser considerado funcionario y qué
se entiende por tal es delicado, pues el término mismo se encuentra cargado
desde un punto de vista teérico. Servidor del Estado, agente de la administra-
ci6n publica, quien habla en nombre del Estado, empleado, son algunos de
los sin6nimos utilizados. Pese a los distintos significados y acepciones que se
le atribuyen a dicha palabra, en este texto nos referiremos como funcionario
a quien se desempena en un cargo publico, designado por el gobierno o au-
toridades gubernamentales, y puede o no gozar de sueldo.

Hoy dia el Diccionario de la lengua espafiola define a funcionario como:
“persona que desempena un empleo ptblico” o “empleado jerarquico, par-
ticularmente el estatal”. El término recién aparece en 1869 definido como
“empleado publico”. Antes se nombraba como empleado o servidor a quienes
se desempeniaban en la administracion colonial, términos que se mantienen
durante la primera mitad del siglo xIx.

Despojada de la teoria y literatura que ha generado en torno a si, la figura
del funcionario sigue siendo problematica en tanto es la accion la que define al
sujeto, la practica representa un papel fundamental. Esto implica que muchos
de quienes desempefian labores de funcionario pueden no figurar en los docu-
mentos que trabajamos; sin embargo, y dado que realizan funciones de servicio
al Estado, son piezas claves. Aunque dichos individuos no se consideran en las
fuentes como empleados estatales, por realizar labores independientes y no
subordinarse a una instituciéon gubernamental, es evidente que operan como
bisagras en los margenes de la accion estatal, como puentes entre la sociedad
y el gobierno, generando espacios y relaciones que evidencian las tensiones
caracteristicas del proceso de construccion estatal®®.

En este sentido, el caso de los agrimensores y cartografos constituye un
ejemplo clave. La medicién de la tierra, el levantamiento de catastros y la

35 Véase Guillermo O’Donnell, “Acerca del Estado en América Latina Contemporanea.

Diez tesis para una discusion”.

36 Este problema es abordado en el trabajo de Juan Carlos Garavaglia y Pierre Gutreau,
“Inventando un nuevo saber estatal sobre el territorio: la definicién de practicas, comportamientos
y agentes en las instituciones topograficas de Buenos Aires, 1824-1864”.
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elaboracion de mapas son indisociables del proceso de construccion estatal,
pero el Estado no siempre cuenta con recursos ni personal capacitado para
ello, por lo que esta tarea es delegada en manos de agentes privados. A pesar
de ello, el Estado se hara presente ejerciendo un control indirecto y luego mas
directo, mediante la creacion de instituciones ad hoc, como el departamento
Topografico.

En Chile, el cargo de Agrimensor General sera otorgado en 1817 a Vicente
Caballero, por su propia demanda. Su solicitud es esclarecedora y justifica que
se la cite in extenso:

“Exmo. Sefior: D. Vicente Caballero: natural y vecino de esta capital con-
forme a (derecho) a V.E. Digo: que dedicado al estudio teérico y practico
de las Mathematicas después de haver empleado los mejores afios de mi
vida en adquirir los conocimientos necesarios con la mas fatigosa [con-
traccion] logré el fruto de mis empefios dando las mejores pruebas de mi
aprovechamiento y contribuyendo con mis luces al servicio del Estado [...]
trabaje los planos del Canal de Maypo, y después levante solo el de esta
capital en el tiempo del presidente Luis Mufioz de Guzman, que logro la
aprobacion y el aplauso de los inteligentes. En seguida me retiré a la Plaza
de Valdivia en donde servi por diez afios al Estado Chileno |[...] Ultimamente
los documentos que presente en debida forma comprueban mi aptitud para
el cargo de Agrimensor general del Reyno, espero de la justificacion de V.E. se
sirba ordenar se me extienda el titulo correspondiente. Deseo coadyubar al
servicio de mi Patria. Estos han sido en todas ocasiones mis votos y aunque
en aflos pasados me expuse por ello ha sufrir todo el peso de la indignacion
enemiga, formandoseme proceso criminal y despojandoseme del empleo
que obtenia. Pero esos sucesos solo han servido para abibar el fuego de
mis deseos. Por tanto suplico se digne concederme la gracia de Agrimensor
general de este Reyno mandando se me extienda el titulo de tal...”?"".

El procurador de la ciudad informa que el interesado es “acreedor a la
gracia que aspira”, y que “en las actuales sicunstancias es interesante el nom-
bramiento por la escases que hai de esta clase de individuos”. El gobierno
ordenard, entonces, expedir el titulo de Agrimensor General al demandante®®.

La cita precedente es elocuente en varios sentidos. Nétense no solo las
tareas realizadas con anterioridad a su designacién, que ilustran muy bien su
desempeno al servicio del Estado sin ser funcionario (en el sentido estricto de

%7 AMH, vol. 19, fj. 108. Las cursivas son nuestras.

% AMH, vol. 19, fj. 108. Sobre la construccién de una cartografia nacional véase Jaime
Rosenblitt y Carolina Sanhueza, Cartografia historica de Chile 1778-1929; José Gonzalez, “Primeros
levantamientos cartograficos generales de Chile con base cientifica: Los mapas de Claudio Gay y
Amadeo Pissis”; José Gonzalez, “Historia de la cartografia de Chile” y Rafael Sagredo, “Geografia
y nacién. Claudio Gay y la primera representacion cartografica de Chile”.
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contar con un titulo por un cargo) sino, también, las palabras que el solicitante
utiliza, que evidencian las fluctuaciones politicas del periodo. Se autodefine
como defensor de la patria, por cuya causa sufri6 las sanciones del enemigo,
dice haber servido al Estado chileno, pero pide que se lo nombre Agrimensor
General del reino (comprendido lo mas probable en el sentido geografico).

Por ultimo, la figura de los funcionarios se torna compleja puesto que
ellos son agentes activos en el proceso de construccion estatal. Como senala
Pierre Bourdieu:

“Es construyendo esta suerte de organizacion sin precedente, esta suerte
de cosa extraordinaria que es un Estado, construyendo este conjunto de re-
cursos organizacionales, simboélicos y materiales a la vez, al que asociamos
la nocion de Estado, que los agentes sociales responsables de este trabajo
de construccion y de invencion construyeron el Estado; en el sentido de
poblacién unificada que habla la misma lengua, al que asociamos por lo
comun el rol de causa primera™®.

El proceso de burocratizacion y la construccién de un cuerpo de funciona-
rios es por ello indisociable del desarrollo estatal, y veremos que los desafios
y problemas son inherentes a ambos.

ALGUNAS PROBLEMATICAS EN TORNO AL ESTATUS DE FUNCIONARIO
EN EL CHILE DEL SIGLO XIX

La conformacién de un cuerpo de funcionarios implica procesos de transforma-

cién social que van mas alla de la esfera politica: uno de estos es la individua-

lizacién de los empleados. Se busca claramente que ellos se representen y se

relacionen de forma individual con el gobierno, desarticulando las antiguas rela-

ciones colectivas de los cuerpos colegiados propios de la administracion colonial.
Francois-Xavier Guerra sefala:

“La Modernidad es ante todo la invencion del individuo. El individuo
concreto, agente empirico presente en toda la sociedad va a convertirse
ahora en el sujeto normativo de las instituciones y de los valores™.

Este fenomeno, que el autor considera uno de los ejes de la Ilustracion y del
nacimiento de un nuevo modelo de sociedad, puede observarse en la teoria y
leyes que sancionan la organizacion de un cuerpo burocratico. No obstante,
en la practica vemos que lo que prima son las tensiones caracteristicas de la

39 Pierre Bourdieu, Sur L'Etat. Cours au College de France, 1989-1992, p. 61.
30 Guerra, Modernidad..., op. cit., p. 85.
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convivencia de lo que podriamos llamar dos modelos de sociedad, una mas

“tradicional” y otra que se quiere “moderna”. Los funcionarios muestran la

capacidad de operar en estos dos espacios, mostrando que controlan los in-

tersticios del poder y que pueden manejarlos a su favor, como lo muestra el
b

hecho de recurrir a dos tipos de legislacion (las leyes antiguas o modernas),

segun les resulte mas conveniente.

En momentos de transformacién y cambio como el que se vive en las
primeras décadas del siglo X1, la adaptacion a diferentes escenarios, el uso
de instrumentos legales que pueden ser contradictorios, pero que se adoptan

b
segun mejor convenga, representan un valioso saber. Sin embargo, las posi-
bles virtudes que supone esta capacidad de adaptacion resultan complejas
para un analisis que busca encuadrar y clasificar al funcionario en un molde
ya construido; por ello, justamente, se busca resaltar las “irregularidades”, las
problematicas que supone el desenvolvimiento cotidiano de estos individuos.

Ahora bien, la teoria y legislacién “modernas” repercuten también en la
practica, usos y costumbres del cuerpo burocratico, y es asi como observamos
que de forma paulatina se iran creando nuevos vinculos. Las relaciones de
poder que ahora se establecen seran verticales (individuo® autoridades®go-
bierno) y horizontales (individuos/funcionarios® funcionarios/ individuos

b
pero las autoridades buscan por todos los medios desarticular las relaciones
horizontales (individuos+individuos+individuos = cuerpo colegiado) y verti-
cales (individuos/cuerpos colegiados®autoridades) de representacion social
colectiva heredadas del pasado colonial. Es en tanto que funcionario, indi-
vidualizado, cuyo poder proviene del Estado (en sentido descendente), que
el funcionario puede establecer relaciones con la sociedad y con sus pares.
Ya no debe establecer vinculos con la autoridad en tanto que representante
de sus pares (la ya mencionada desarticulacion de los cabildos y asambleas
provinciales que supone el modelo de administracion centralizada evidencia
este proceso).

Resulta indiscutible que estas transformaciones son procesos de larga dura-
ci6n e implican cambios de mentalidades, de representaciones y de imaginario
en distintos niveles de la sociedad, y no se dan de un dia para otro, aunque es
la busqueda o el ideal al que se aspira y en el que se asienta la construccién
de una burocracia independiente.

El caso de Manuel Quadros, tesorero de la Administracion de la Aduana
de Santiago, ilustra las modificaciones que se observan en el estatus de funcio-

bl
nario y surelacion con el Estado. En 1817, tras veintido6s afios de servicio como
interino y dos como propietario®’, solicita que se absuelva el nombramiento

! Los empleados propietarios, a diferencia de los empleados interinos, contaban con un titulo
que sancionaba su “propiedad” del cargo. Los empleados meritantes, otra categoria que aparecera
mas adelante, eran aquellos que se desempenaban en la administracién sin recibir remuneracién
y por un lapso que podia ser variable. Este periodo, “a mérito”, les permitia familiarizarse con
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que se hizo a otro sujeto de su cargo. En su demanda justifica la acciéon de la
autoridad como un descuido, aunque reclama como “verdad sabida” por todo
el pueblo su ocupacién y apoyo a la causa patriota. Es por ello, y en tanto
que funcionario-propietario que escribe al gobierno. La respuesta del Director
Supremo es contundente:

“Los empleados no contratan con el Estado sino durante el tiempo que
desempenan sus empleos. No adquieren un derecho y deben ser llamados
a sus destinos segun sus aptitudes”2,

La demanda de Manuel Quadros y larespuesta de Bernardo O’Higgins mues-
tran las complejidades del proceso de burocratizacion que esta en marcha. Hay
logicas que se oponen y enfrentan. Mientras el empleado “de antiguo régimen”
defiende su empleo aludiendo a sus afios de servicio y al reconocimiento social
de su cargo, diciendo que “es verdad sabida” por la comunidad, el Director
Supremo defiende la imposicion de una nueva forma de vinculacion entre el
Estado y sus empleados. El nombramiento en el cargo no consiste mas en un
derecho adquirido.

La burocratizacion genera resistencias, y, si bien es un proceso que se im-
pone desde arriba y desde el centro, debe enfrentarse a la realidad de l6gicas
“tradicionales” que siguen operando, como lo veremos en el apartado siguiente.

Cargos ad honorem, salarios, poder simbolico. Miiltiples relaciones
en la configuracion de un cuerpo de empleados gubernamentales

ras la guerra de independencia la situacion de la hacienda publica es catas-
Tras 1 de ind d la sit delah d bl t
trofica, y una medida simple para recortar los gastos es disminuir los salarios
y crear cargos sin goce de sueldo; en efecto, algunos puestos importantes en
a nueva administracion seran m (explicita o implicitamente).
1 d t ad honore licit licit t

Esta situacion implica problemas metodoléogicos a la hora de definir quién
puede ser considerado funcionario y quién no, al tiempo que complejiza y a
la vez impide la aplicacién de modelos preestablecidos, como el weberiano.
Teniendo siempre presente estos argumentos, nos centraremos en algunos as-
pectos como las relaciones que se establecen en la configuracion de un cuerpo
burocratico, entre poder simbolico, cargos ad honorem, y remuneraciones; de
qué modo se entrelazan elementos del pasado colonial con el nuevo discurso;
y como esto repercute en la forma en que se construye una nueva realidad
institucional.

Pese a que el caracter honorifico de los cargos publicos dificulta su cate-
gorizacién como cuerpo burocratico, en los primeros afios de gobierno inde-

las labores del oficio y constituia un periodo de prueba antes de postular formalmente al cargo.
812 AMH, vol. 19, fj. 232, abril 12 de 1817 (firma Bernardo O’Higgins).
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pendiente observamos que la no retribucién monetaria acrecenta el poder
simbolico que tienen los cargos publicos y, por ende, el honor y poder de
quien los detenta®®.

En el marco del proceso de construccion estatal, uno de los desafios claves
consiste en crear un espacio de poder civil en el cual la legitimacién no pro-
venga del uso de la fuerza, del aspecto puramente factico. La génesis de una
burocracia independiente se relaciona con el surgimiento de este espacio “civil”.
Teniendo presente este contexto, el poder simbélico de los nuevos cargos resulta
importante, puesto que les otorga una legitimidad en si mismos (sin depender
del hecho de ser remunerado o no). La retribucion que se obtiene por desem-
penarse en la administracion publica en estos primeros afios no provendra, por
tanto, del salario, sino de su poder simbélico. Aunque puede resultar evidente,
debe senalarse que el poder simbolico, a la postre, redundaba indirectamente
en beneficios econémicos, de alli también parte de su importancia.

Esta practica se apoya en el hecho de que durante los primeros afos el
cuerpo de funcionarios esta casi en exclusivo compuesto por lo que después
seran las jerarquias superiores de la administracion, cada departamento o
institucion cuenta con algun secretario o escribano, pero su nimero total es
poco relevante. Esto implica que quienes se desempefian en dichos cargos
pertenecen a la elite y pueden dedicarse a funciones de gobierno sin ser re-
munerados, y sin que la vida se les vaya en ello, ademas de beneficiarse del
prestigio que conlleva el cargo.

La situacion de los cargos ad honorem muestra las contradicciones que se
dan en el proceso de burocratizacién, hay “avances” y “retrocesos”, no hay una
linea clara y constante, y ante todo prima la acomodacién a la realidad. Esto se
observa en el discurso de las autoridades respecto a la nueva concepcion de los
funcionarios, que en la teoria y correspondencia oficial se vincula con el hecho
de contar con un salario. Vemos, entonces, que en los primeros afios de la for-
macién de un cuerpo burocratico operan dos logicas distintas, dos concepciones
diferentes, ligadas una al pasado y otra al presente, y que podriamos interpretar
como opuestas. Por una parte, la existencia de cargos ad honorem nos reenvia a
la relacion entre poder simboélico, estatus y destino publico. Asi se justifica el
hecho de que esta situacion sea factible, pues da cuenta de mecanismos sociales
y culturales que operaban en la Colonia. Por otra parte, y simultineamente,
las mismas autoridades estan generando un discurso sobre el salario como
referente e identificador del servidor publico. En la practica esto se manifiesta
en los usos que se da al salario como medio de control. No obstante, la apa-

313 La significacion simboélica y honorifica de los cargos publicos es una caracteristica comun
al resto del mundo colonial americano, como lo muestra el estudio de Tamar Herzog sobre la
administracion de justicia en Quito. Tamar Herzog, La administracion como un fendmeno social: la
Justicia penal de la ciudad de Quito (1650-1750), p. 81. Sobre los origenes del poder simbolico de los
funcionarios véase Robert Descimon, Jean-Frédéric Schaub y Bernard Vincent (dir.), Les figures de
Uadministrateur. Institutions, réseaux, pouvoirs en Espagne, en France et au Portugal, 16e-19e¢ siécle, p. 9.
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rente contradiccion, ambas l6gicas operan en un momento coyuntural, en los
afios en que se esta creando una nueva institucionalidad y cuerpo burocratico,
y ambas contribuyen a dicho proceso desde aristas diferentes, mostrando las
complejidades inherentes al proceso de construccion estatal.

En 1818, con la aprobacién del Senado, el Director Supremo suprime los
tribunales de Comercio y Mineria debido a la situacion critica del erario pu-
blico. En lugar de ellos se nombra a dos jueces, uno para cada ramo, quienes
deberan desempefiarse desde sus hogares con una asignacion de 800 pesos. En
comunicacién al Director Supremo, los miembros del Consulado se ofrecen
a ejercer sus cargos sin remuneraciones:

“El Tribunal i los demas subalternos que suscriben se obligan a servir sus
destinos sin gratificacion alguna, hasta la total destruccion del enemigo;
i esperan fundadamente que V.E. adoptara una medida que, despues de
afianzar el crédito nacional, concilia el decoro de la Capital i los intereses
del comercio, sin menoscabo de los fondos del Estado”?!*.

Pero el Senado desecha la proposicion. Diego Barros Arana sefiala que en
ultima instancia el poder de los “altos i caracterizados ciudadanos” miembros
del tribunal del Consulado se hizo sentir, y tras una constante insistencia lo-
graron que se restableciera, aunque unicamente el juez de comercio recibiese
un sueldo®”.

Si bien autores como Gabriel Salazar refieren esta situacion al conflicto
mayor que opone al gobierno con los intereses de los comerciantes y su 6rga-
no representativo, y Diego Barros Arana lo refiere a las trabas opuestas a la
implementacion de un nuevo sistema judicial, ambos argumentos no invalidan
el hecho de que pertenecer a dicho cuerpo otorgaba estatus, pues comportaba
un poder simbdlico y factual significativo.

En el discurso, los sueldos ad honorem aparecen como una herramienta de
ahorro fiscal, pero que segtin las mismas autoridades no debe mantenerse en
el tiempo. Ello motiva a ciertos individuos, que solicitan un puesto, a ofrecer
su desempefio sin recibir un sueldo. Este tipo de solicitudes se presentan
en el ambito del gobierno central y en la escala local. Es el caso de Vicente
Caballero, nombrado por el Director Supremo como agrimensor general y
director de obras publicas,

“aceptando la propuesta que hiso Caballero de servir por ahora sin sueldo
hasta que saliendo de los apuros con que se hallan los Fondos de Ciudad
pueda asistirle con el correspondiente sueldo...”*'".

3 Barros Arana, Historia..., 0p. cit., tomo XI1, anexos N° 122 y 123, p. 330.
315 Ibid.
316 AMH, vol. 27, f. 68, Santiago, agosto 9 de 1817.
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El gobierno le agradece “por la secion que hace de su sueldo durante las
urgencias de la patria™”.

Incluso, en un periodo tardio, tras la guerra civil de 1829, muchos de los
intendentes y gobernadores regionales desempefiaran su cargo sin goce de suel-
do, hasta que el congreso de plenipotenciarios ponga fin a esta circunstancia®®.
Aunque técnicamente ellos no son funcionarios, ya que son nombrados por
el Presidente, si figuran como personal en las listas del Ministerio del Interior.

Sila crisis economica es la causa aparente de que existan cargos ad honorem,
comparando el escenario con aquel de fines de la Colonia observamos una
disminucién drastica de los salarios en todos los escalafones administrativos.
Sera recién a mediados del siglo XIX que los salarios se equiparen a los perci-
bidos bajo el régimen colonial. Por otra parte, al analizar en detalle el periodo
1845-1860, vemos que a partir de la década de 1840 todos los funcionarios
gozan de sueldo (aunque sufran atrasos o perciban ingresos por otros medios).

Esta situacion muestra el lento, pero constante proceso de burocratiza-
cion. Las contradicciones, y lo que podemos leer como avances o retrocesos
no implican un estancamiento, sino mas bien la adecuacion constante a la
realidad (realidad material en el caso de los puestos ad honorem). Asi como
examinaremos en el ultimo capitulo, a partir de la década de 1840 el cuerpo
burocratico esta bastante consolidado.

Como tltimo aspecto, el tema presenta un grado de complejidad no solo
desde un punto de vista teérico, como ya mencionamos, sino que se relaciona
con un problema inherente al proceso de construccion estatal, esto es, el régimen
politico que se pretende instaurar. La “incapacidad” y “falta de ilustracién” del
pueblo es uno de los leit motiv recurrentes del discurso de los dirigentes politi-
cos, que asi justifican la designacion directa de autoridades locales que segun la
Constitucion deben ser elegidas. Esta practica tiene como correlato el hecho de
que los nombramientos recaigan en los vecinos notables, aquellos que no tienen
necesidad de remuneracion. En la correspondencia oficial esto se destaca como
un aspecto positivo, al tiempo que sirve para justificar estas decisiones en el
corto plazo. La siguiente cita es aclaradora y merece ser reproducida in extenso.

“El Senado advierte que aun no se halla Chile en estado de dar norma
para aquellas elecciones; antes es preciso arrancar de los pueblos muchos
facciosos que en montoneras perturban la tranquilidad i, pretendiendo
introducir el desérden, pueden lograr sus planes aprovechandose de la
inocencia i sinceridad con que los amigos del pais quieren usar de sus justos

7 AMH, vol. 27, f. 68, Santiago, agosto 11 de 1817.

1 En este caso es complejo, pues antes de sancionarse la Constitucion de 1833, las autorida-
des legitimas son aquéllas de la administracion anterior. Tras el triunfo en la guerra civil de 1829,
el gobierno instal6 mediante decretos a las autoridades locales, intendentes y gobernadores que
les fuesen politicamente leales. Véase sesién del 11 de junio de 1830, SCL, tomo xv1iL, p. 356.
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derechos. En el interin logra V.E. i el Senado la satisfaccion de dar a todos
la parte activa que les corresponde en los gobiernos, cuenten siquiera con
el consuelo de ser rejidos por los vecinos mas recomendables de su pais.
Tengan a su frente unos ciudadanos honrados, virtuosos, cuyas fortunas
no necesiten del auxilio del Gobierno para la subsistencia. Acaso por este
medio incurran los empleos en mejores sujetos que por eleccion, i cesaran
os recursos, quitando las causas que los motivan™".

Ahora bien, es interesante constatar que los mismos argumentos que las
autoridades esgrimian para justificar los cargos de funcionarios ad honorem
se utilicen afios mas tarde en el sentido contrario, justificando la idea de que
dichos hombres deben contar con una remuneracion adecuada a la labor que
desempenan. Respondiendo a una polémica suscitada por el aumento de las
dotaciones a los intendentes y gobernadores en 1843, Andrés Bello senala:

“Las funciones de los intendentes y gobernadores son, no sélo necesarias,
sino de una alta importancia. El Intendente en su provincia, el Gobernador
en su departamento, ejercen atribuciones sin las cuales no habria orden ni
seguridad, ni se ejecutarian debidamente las leyes. La naturaleza de estos
empleos exige respetabilidad personal, capacidad, integridad a toda prue-
ba, y sobre todo, una consagracion asidua y laboriosa al desempefio de la
conflanza depositada en ellos. Lo mismo se aplica en parte a los secretarios
y demas empleado subalterno de las Intendencias. Y siendo asi, {con qué
apariencia de razon puede pedirse que se sirvan estos destinos o sin remu-
neracion alguna, o con una remuneracion desproporcionada a su jerarquia,
alas tareas que imponen y a la responsabilidad que sobre ellos gravita?”*%.

Ha transcurrido el tiempo y en la década de 1840 el gobierno cuenta con
recursos para remunerar a todos los servidores del Estado. Resulta, por ello,
injustificable, desde un punto de vista econémico, que los funcionarios se des-
empenen ad honorem’”. Sin embargo, esto tiene relacion con otros aspectos. De
forma paralela a la recuperacion econémica, se ha desarrollado un savoir faire
por parte de los empleados de la administracion, éstos son mas numerosos y

19 “Oficio del Senado al Director Supremo”, sesion del 12 de marzo de 1819, p. 347.

320 Andrés Bello, “Editorial”, en £l Araucano, N° 689, Santiago, 3 de noviembre de 1843, p. 15.

¥ En 1856 el ministro de Interior expone el problema de forma bien clara: “En el ramo de
la administracién provincial hai todavia una necesidad capital: la mejora de la dotacion de los
Gobernadores. Mientras las principales funciones de estos empleados han sido por el estado del
pais, esencialmente politicas i de representacion, no ha habido tan grave inconveniente en que
fuesen mal compensados i aun gratuitas. Pero al presente con el desarrollo que ha recibido i recibe
la accion administrativa, el cargo de Gobernador requiere mucha mayor concentracion i trabajo
bien serio, para que pueda exijirse servicios gratuitos o mal compensado, sin grave perjuicio publi-
co. Bajo esta base es dificil hallar la competencia que el buen desemenio requiere”. M1, 1856, p. 8.
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ahora cuentan con una experiencia técnica. No se necesita recurrir a los rentis-
tas, 0 alos grandes comerciantes que podian desempefiarse sin remuneracion,
y que ademas de esta “cualidad”, por su estatus social o profesional, contaban
con algunos conocimientos técnicos. Esta aparente contradiccion en el ambito
del discurso gubernamental se relaciona, entonces, con las posibilidades rea-
les del proceso de burocratizacién. Como buscamos demostrar a lo largo de
estas paginas, el pragmatismo y la acomodacion fueron una de las principales
directrices que guiaron la accion del gobierno durante las primeras décadas
independientes (tanto en lo que se refiere a la hacienda publica —estudiada en
la primera parte— como en la conformacion de una burocracia).

La lenta construccion de una esfera civil de gobierno.
La imbricacion de las funciones civiles y militares

La construccion de una esfera civil de gobierno es un proceso lento y bastante
complejo, pues el proceso de construccion estatal tiene su origen y esta inmerso
en las guerras de independencia. Los lideres politicos que encabezan dicho
movimiento provienen en su mayoria del mundo militar, y su liderazgo y le-
gitimidad viene de alli, de las batallas en las que participaron y del papel que
desempenaron en la guerra. Baste citar a quienes estuvieron a la cabeza del
gobierno desde la independencia para constatar la predominancia que tienen
en politica (Bernardo O’Higgins, Ramon Freire, Manuel Blanco Encalada, José
J. Prieto, Manuel Bulnes, todos militares de alta graduacion). Por ello, una vez
finalizada la guerra no se pone en cuestioén su participacion en la direccién
del nuevo gobierno.

En el caso particular de Chile, la tradicion militar tiene un peso simbélico
y practico histérico. Dada su situacion de frontera y de guerra “permanente”,
el gobierno de la capitania general se confi6 a militares de carrera, la eco-
nomia local se estructuré en torno al real situado proveniente de Lima, y la
construccion del imaginario aristocratico de la elite local tuvo como elemento
central la tradicion militar; es decir, ésta configur6 la sociedad, la economia,
la politica y la cultura.

La sociedad santiaguina, como es el caso en el resto del pais, estda marcada
por la guerra de Arauco. Durante la Conquista y a lo largo de todo el siglo xv1,
fueron los pobladores quienes sostuvieron material y humanamente la guerra
contra los mapuches. Esto contribuy6 a crear una autorrepresentaciéon muy
fuerte, en la que la elite y los descendientes de los conquistadores se veian como
nobles con privilegios especiales en razon de los servicios militares prestados
ala Corona, y también por el hecho de que en dltima medida el poblamiento
y mantenimiento del territorio dependia de ellos, quienes se “sacrificaban”
resguardando para Su Majestad estas lejanas tierras.

Si se considera lo anterior, el problema de asentar la legitimidad de las autori-
dades civiles sin recurrir a escalafones o cargos militares es un desafio importante.
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En 1818, encontrandose el Director Supremo en campana en el sur, el
gobierno delegado “tuvo a bien declarar que los Gobernadores Intendentes
tuviesen el grado de Coroneles de Ejército por el tiempo de su gobierno “%2,
A su retorno el Director solicita al Senado derogar dicha orden:

“En el dia conviene economizar los grados militares... para lo sucesivo, nin-
gun empleo civil debe tener distintivo militar, temporal ni perpétuo, a ménos
que recaiga en persona que lo sea de profesion, pues a los militares no debe
obstar el servicio en los empleos civiles i politicos para el goce de su grado
i fuero, ni para los ascensos a que sean acreedores segun sus méritos...”%%.

La intencion del Senado era bastante clara, dotar de estatus militar a las
autoridades civiles, intentando ajustar el escalafon militar con el de la adminis-
tracion interior del gobierno. El hecho de que el grado se identificara al cargo
y no a quien lo detentara es significativo. La respuesta de Bernardo O’Higgins
puede leerse como una defensa del estatus militar, pero, asimismo, busca
marcar una separacion entre el mundo civil y el militar, que efectivamente se
rigen por codigos y reglamentos distintos (en lo que concierne, por ejemplo,
a los ascensos y derechos). No obstante, el hecho de que se mantenga abierta
la posibilidad de que un militar sea nombrado para un cargo civil muestra
que es el cargo civil el que debe buscar legitimidad por si mismo. En dltima
instancia el Senado respondera:

“Examinados los fundamentos i reflexiones en que V.E. apoya aquella soli-
citud, se ha acordado que en el caso que los Gobernadores de Provincia en
el Estado sean militares, lo sirva cada uno con el grado que tenga, i recayen-
do en paisanos sea sin distintivo alguno militar, temporal ni perpétuo”*.

En el tema de los nombramientos vuelve a resurgir el problema de la di-
ferenciacion entre esfera civil y militar. En un oficio al Senado, en octubre de
1818, el Director Supremo manifiesta sus resquemores frente a un articulo de
la Constitucién que sanciona el nombramiento de los empleados subalternos.
Este articulo estipulaba que los nombramientos debian hacerse a consulta de los
jefes respectivos y publicarse con ocho dias de anterioridad. El Director estima
que “el articulo enunciado es en parte inverificable respecto del ramo militar”,
puesto que va contras las 16gicas internas de como opera el mundo castrense®”.
Por su parte, el Senado se cuestiona si ,“{se aplicara la disposicion de este
articulo tambien a la provision de empleos militares?”3,

322 “Sesion del 19 de noviembre de 1818”, pp. 80-81.

25.0p. cit.

324 Con este decreto se derogan los anteriores, 0p. cit.

32 “Oficio del Director Supremo al Excelentisimo Senado, 30 de octubre de 1818, p. 35.
326 “Sesion del 31 de octubre de 1818”, p. 33.
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Los reparos del Ejecutivo y del Senado muestran que no es posible aplicar
una misma legislacion al mundo militar y a la administracion civil. Es cierto que
los militares son empleados del gobierno, pero con caracteristicas particulares
propias al ejército, y por ello no se puede englobar bajo el mismo concepto
de administracion a un empleado civil que a un soldado.

Al ser la guerra unarealidad cercana, este proceso de diferenciacion no resulta
facil. En febrero de 1818, nueve meses antes de la situacion arriba descrita, el Di-
rector Supremo dicta un decreto llamando al servicio militar a todos los empleados
publicos, dada la inminencia de un ataque enemigo. Los abogados, relatores,
procuradores, escribanos de gobierno, del cabildo, de la Camara de Justicia, los
receptores, los empleados de todas las oficinas de Hacienda, Consulado y mineria,

“eseptuando solamente los empleados en las Secretarias de Estado, Teso-
reria de Hacienda i Administracion de Correos que deberan llevar una
papeleta dada por sus respectivos jefes. El que contraviniere este decreto
perdera a la primera infraccion sus empleos...”?.

En primer lugar, cabe destacar que se exceptia a los funcionarios impres-
cindibles, los que podrian considerarse el corazon de la administracion civil.
Por otra parte, aunque el servicio militar tendria su equivalente en las milicias
coloniales, con el antecedente de que ahora la guerra es mas real (las milicias
cumplian principalmente labores de policia), la participacion de los emplea-
dos publicos en un batallén al mando de un oficial del Ejército implica una
adaptacion y sumision al estatus militar. Y, por dltimo, resulta curioso que en
el mismo decreto el lenguaje cambie, pasando de mencionar como “empleados
publicos” a quienes luego son nombrados como “nuevos militares”, “todos los
nuevos militares a quienes comprende este decreto...”?.

El entramado que vincula a la esfera civil y militar se observa también
en las denominaciones que tienen las nuevas autoridades. En la Constitucion
de 1818, el jefe del Poder Ejecutivo, el Director Supremo del Estado, tendra
tratamiento de “Excelencia” y sus honores seran los de Capitan General del
Ejército “conforme a las ordenanzas militares™?. Por su parte, el gobierno de
las provincias estara a cargo de los gobernadores-intendentes, quienes, a su
vez, seran secundados de tenientes-gobernadores. Si bien esto no resulta tan
novedoso, pues es sabido que los escalafones de la administracion civil tomaron
su modelo de la jerarquia militar, dada la historia particular del territorio, la
desvinculacion de los militares del gobierno sera un proceso muy lento, si es
que podemos decir que en algun minuto esto se logro con plenitud.

37 Se llama al servicio militar a todos los empleado piblicos, Santiago, Febrero 6 de 1818.
Firman Luis de la Cruz y Miguel Zafiartu (secretario interino de guerra), Boletin de leyes y decretos
de gobierno, 7870-1818, tomo 1, p. 248.

825 Op. cit,

429 Constitucion de 1818, titulo 1v, del Poder Ejecutivo, capitulo 1, articulo 4°.
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La documentacion muestra que durante los primeros afos, cuando el
proceso de construccion estatal se halla en sus inicios, el gobierno, y lo que
podriamos considerar su administracion civil, se encuentran dominados por el
influjo que ejercen los militares. Ademas de controlar la cabeza del Ejecutivo y
el Poder Legislativo (de forma indirecta, ya que los senadores son nombrados
por Bernardo O’Higgins), el Director Supremo nombrara a militares y soldados
en distintos puestos y ambitos de la administracién publica. Estos nombra-
mientos obedecen a distintas razones: buscan premiar méritos y lealtades, son
una solucién para desmovilizar las tropas y un instrumento para afianzarse
en el poder. La practica de los nombramientos directos por designacién del
Jefe de Gobierno busca suplir los vacios que dejé la guerra, producto de la
huida o destitucién de muchos espafioles peninsulares; sin embargo, incide
directamente en un fuerte control de la administracion.

El proceso de organizacion de una burocracia implica la creacién de un
espacio de poder civil al interior del gobierno, la injerencia del mundo cas-
trense complica las cosas. Mencionamos que el poder simboélico de los lideres
independientes proviene de su participacion en la guerra de independencia,
son los héroes, y por ello no se cuestiona que tomen las riendas en la direccion
del gobierno. Pero cuando se busca asentar la legitimidad de una burocracia
civil, el nombramiento de militares es un problema, dada su doble vinculacion
como funcionario (en relacion con la proveniencia de su legitimidad, y a las
lealtades y jerarquias a que obedece).

FuncioNARIOS Y HACIENDA.
DESAFIOS, TENSIONES Y CONFLICTOS EN LA GESTION DE LAS FINANZAS PUBLICAS

La organizacion de la Hacienda tiene un papel fundamental en el proceso de
construccion estatal, ambos procesos van de la mano y se retroalimentan, y en
los hechos se puede constatar que mientras no se resolvio la crisis econémica y
organizo sobre bases duraderas esta rama del gobierno, la inestabilidad politica
fue un flagelo constante. Que las tensiones sociales, los intereses econémicos
y los conflictos politicos tuvieran un efecto directo en la prolongaciéon y no
resolucion de la crisis econémica es un factor innegable, no obstante, la imbri-
cacion de los dos fenémenos es, a nuestro juicio, evidente. Las finanzas son el
nervio de la guerra y en este sentido también de la organizacion del Estado.
En torno a este punto las palabras de Marcello Carmagnani son claras:

“las burocracias modernas no nacen de la dimensién politica, sino que
nacen de la dimension fiscal; este es un dato importantisimo y que no hay
que olvidar nunca”¥.

»

#0 Carmagnani, “Las experiencias...”, 0p. cit., p. 382. Luis Jauregui sostiene por su parte
que es en el marco de la centralizacién de las finanzas de Nueva Espafia que nace el funcionario
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La estructura del departamento de Hacienda hereda de la administracién
colonial una organizacion compleja, con una reglamentacion y jerarquia par-
ticular. Al igual que durante el periodo colonial, esta rama de gobierno sera
rapidamente el objeto de atencién y de consecuentes reformas.

La Real Hacienda constituia una enmarafnada trama en la que se superpo-
nian diferentes modelos, producto de las continuas reformas que a lo largo de
la Colonia buscaron hacer la recaudacién mas eficiente (las numerosas refor-
mas administrativas, nuevos reglamentos y visitas generales son una muestra
de ello). Por otra parte, las instituciones que la componian y el cuerpo de
funcionarios ligados a ella se regian por reglamentos propios, que en algunos
casos sirvieron de ejemplo al resto de las esferas de la administracion civil.
Un dltimo aspecto crucial es que, dejando al margen el caso de correos, las
oficinas de la Real Hacienda constituian una red presente en todo el territorio
de la monarquia.

Si se tienen presente los tres factores antes mencionados, se comprende por
qué una vez alcanzada la independencia una de las labores mas apremiantes
sera la organizacion de la hacienda. Si a esto sumamos la crisis econémica que
desencaden¢ la guerra, cuyas consecuencias fueron desastrosas para el erario,
resulta evidente que uno de los primeros objetivos sea reconstruir las finanzas
y organizar este departamento. La cantidad de legislacion y reglamentos que
se destinan a ello son solo un ejemplo del empefio que ponen las autoridades
en esta tarea. No entraremos aca a discurrir sobre este tema, que abordamos
en otro capitulo, pero si intentaremos ver céomo en la configuracion de la
hacienda se observan las problematicas propias al proceso de construccién
estatal y conformacion burocratica que hemos sefialado.

Respecto ala creacion de una esfera civil en la administracion gubernamen-
tal, con todas las tensiones que este proceso implica, las oficinas de aduana son
un espacio ideal para observar el problema de la delimitacion de funciones.

Las caracteristicas de muchas de las oficinas, y en particular de los resguar-
dos cordilleranos, hacen de estos espacios un lugar en el que las funciones de
policia y vigilancia —del transito o depdsito de mercancias— puedan asemejar-
se a las de un establecimiento militar o de control, los limites no son claros.
Todas las aduanas cuentan con un resguardo. Este se compone de un militar
a cargo de un grupo de soldados, quienes tienen por misién la custodia de las
mercaderias que circulan o se almacenan alli, y por sobre todo, deben vigilar y
evitar el contrabando. Segun la locacién, el resguardo cuenta con guardas de a

propiamente tal, diferenciandose de los anteriores oficiales reales. Las caracteristicas serian que
ahora son elegidos por alguna forma de concurso (primando asi el mérito y la capacidad), que
su formacion se realiza al interior de instituciones reconocidas, y que existe un reglamento que
guia sus actividades profesionales. Véase Luis Jauregui, “Del intendente al comisario: la herencia
novohipana en la administracion fiscal mexicana”, p. 228.
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caballo, marineros y botes. Pese al caracter sefialado, esta institucion depende
del departamento de Hacienda, quien cubre su presupuesto.

El personal de los resguardos representa un porcentaje significativo de
los empleados de hacienda, lo que repercute en un presupuesto elevado. Para
poner un ejemplo, en 1824 el presupuesto de aduanas y resguardos representa
el 44,9% del total asignado al ramo de Hacienda.

Los conflictos que se viven entre los comandantes de resguardo y los
administradores de aduana ejemplifican, a su vez, la confrontacion constante
entre la esfera civil y la militar. Estos conflictos siempre resultan embarazosos,
dado que cada parte recurre a las autoridades de su jerarquia, que buscan
influir en el ministro de Hacienda. Este secretario debe dirimir por una de las
partes, buscando siempre mantener el equilibrio, puesto que una aduana sin
resguardo resulta impensable.

En 1818 Rafael Correa de Saa expone bien el criterio que justifica la
separacion entre ambas instituciones (resguardo y aduana de Valparaiso en
este caso particular):

“éque no sabe el administrador el enlace que entre si tienen las funciones
de la comandancia con las de aquella Aduana para el caval desempaiio de
ambos cargos? ique no conoce que la seguridad de los intereses publicos
ha exigido tomar medidas entre la Aduana y Comandancia de modo que
reciprocamente se impidan los abusos de uno y otro ministerio llegando
al extremo de hacer independiente las comandancias de las aduanas ge-
nerales, a fin de que la dependencia no pueda ocasionar condecendencias
perjudiciales a los intereses del Estado?...”?%..

A comienzos de febrero de 1833, a pedido del ministro de Aduana de
Valparaiso, apoyado por el gobernador Diego Portales, se nombra a Tomas
Lopez como teniente accidental del resguardo de Valparaiso. El gobierno
aprueba dicho nombramiento. No obstante, dos meses después el Gobernador
escribe manifestando que Tomas Lopez no cumple con los requisitos para
desempenar las funciones de su cargo por no contar con un caballo. A su
comunicacién se adjuntan las del ministro de la Aduana y la del comandante
del resguardo, ambas sefialando este problema. Por su parte, el ministro de
Aduana senala que “haviendo intimado” a Tomas Lopez sobre las funciones
de su cargo, como eran las rondas,

“ha respuesto, que con el sueldo que goza de 50 pesos no tiene como
comprar caballo, ni menos como mantenerlo, pues a los guardas de a

31 Informe de Rafael Correa de Saa, en respuesta a la carta de José Manuel Astorga (inter-
ventor de la Aduana de Coquimbo) al Director Supremo, 3 de agosto de 1818, Ministerio del
Interior, vol. 9, f. 248.
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caballo se les pasa un sobresueldo para esta mantencion; y que siendo asi
estd muy pronto a verificarlo”2,

Por este motivo, el Gobernador solicita que se le atribuya una asignacion extra.

La respuesta del director de la Comisién General de Cuentas (nuevo
Tribunal de Cuentas) pone en evidencia el conflicto que origina el nombra-
miento y solicitud.

“El Comandante del Resguardo de Valparaiso, es el inmediato responsa-
ble al desemperio de los deberes de la Comandancia. A el le es inherente
hacerse presente si los empleado que estan bajo su inmediata disposicion
desempenan o no sus encargos; si tienen o no aptitudes para ello, y si el
servicio no puede llenarse por falta de Guardas, o si hay sobrante de ellos.

Bajo estos inequibocos principios es notable que el Contador de la
Aduana de Valparaiso se haya presentado pidiendo que el Guarda de a
pie D. Tomas Lopez exersa funciones de Teniente, por las mas atenciones
del Resguardo con los Buques destinados a cuarentena. Esa necesidad,
o urgencia, la debio representar el Comandante del Resguardo, por el
conducto de la Aduana pues por no haberlo hecho, ha quedado un bacio,
que hace claudicar el orden de la Administracion, despues de dejar en
descubierto el Comandante, y no aparecer por el orden legal, la precicion
del nombramiento de Lopez™**.

Y continda drastico,

“No son estas excesivas delicadesas, del que informa. Son deseos de llebar
los asuntos de la Administracion de hacienda de un modo uniforme, y
consonante con las Leyes, para que estas no dejeneren en perjuicio Fiscal.

Lo espuesto no podra contestarse, que si el Comandante no representa,
la ineptitud, o falta de empleados, sera preciso, que el serbicio, quede desa-
tendido. En tal caso al Jefe inmediato, o la autoridad Publica que se halla a
la frente de la administracion, corresponde requerir a ese Jefe por su omi-
cion, hasta el estremo de prosesarle. Este es el remedio para esos males”*.

Este caso ilustra las complejidades que implica el proceso de burocratiza-
ci6on. La superposicion de jerarquias y la delimitacion imprecisa de funciones
son justamente impedimentos al buen funcionamiento de un cuerpo burocra-
tico. Por otra parte, las distancias que se observan entre lo que dicta el regla-
mento y lo que se ejecuta en la practica, muestra las dificultades que impone
la realidad local a este proceso. Desde esta perspectiva, las instituciones de
hacienda -y en particular las aduanas—, son espacios privilegiados para ver

332 AMH, vol. 113, s/f.
333.0p. cit., 22 de abril de 1833, firma Rafael Correa de Saa, s/f.
334 Ihid.
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como se desarrolla la burocratizacion. La dualidad civil-militar y la circulacion
de dinero (entre otras caracteristicas), atraen desde temprano la atencion de las
autoridades, que buscan reglamentar, jerarquizar, ordenar; en fin, burocratizar
estos espacios claves de la administracion.

El estudio de la conformacion de la burocracia al interior de la institucio-
nalidad de hacienda nos permite abordar otro tema clave: la construccién de
lalegitimidad del papel de funcionario. Los empleados de haciendan contaban,
en efecto, con una tradicion de legitimidad y una independencia de accién
particular, que en cierta medida se hereda de la administracién colonial a la
republicana. En el periodo colonial la unica autoridad que podia intervenir
en la administracion de hacienda en calidad de superintendente de finanzas
era el Virrey. Sin embargo, la autoridad del Virrey era lejana, y esta funcién
era otra mas de las multiples que se delegaban en su persona. Por ello, y como
sefiala Michel Bertrand:

“la existencia de un cuerpo administrativo especializado y distinto del
resto del aparato administrativo colonial garantizaba una real libertad a
la Real Hacienda”*.

Ademas, los oficiales de hacienda estaban regidos por una legislacion
particular que regulaba los vinculos que podian o no establecer con las elites
locales. En teoria, las prohibiciones que afectaban a dichos funcionarios eran
mas restrictivas que las del resto de la administracion (aunque como se vera,
en la practica esto se respet6 muy poco). El caracter particular de esta rama
de la administracion colonial se observa, asimismo, en el maximo tribunal de
Hacienda, el Tribunal de Cuentas, que representaba un papel institucional
paralelo a la Real Audiencia, con quien se competia en jurisdiccién. Demas
esta decir que los miembros de ambas instituciones gozaban de un estatus
importante al interior de la sociedad local.

Cabe resaltar que, si bien los oficiales de hacienda eran poco numerosos,
su importancia es tal que tras la guerra de independencia no podran ser lla-
mados a retiro sin justificacion, a no ser que hayan expresamente mostrado
su oposicion al nuevo régimen®*®. Por ultimo, su legitimidad proviene de la
posicion privilegiada en que se hallan respecto al manejo de los recursos. En la
correspondencia son frecuentes las quejas frente a los abusos de los empleados
de aduana, quienes favorecen o hacen vista gorda a conocidos o familiares en
el cobro de ciertos derechos.

5 Michel Bertrand, Grandeur et misére de Uoffice. Les officiers de finances de Nouvelle-Espagne
xvite-xvize siecles, p. 60 (original en francés, traduccion de la autora).

#6 El primer ministro de Hacienda, Hipolito Villegas, al establecer una nueva planta de
empleados sefiala expresamente este problema. No puede despedir a los empleados sin motivo
puesto que éstos “se asilaran de que estaban en actual servicio, y no habia un motivo para dejarles
fuera sin colocacion”. Carta de Hipolito Villegas a Bernardo O’Higgins, Santiago, 20 de agosto
de 1817, en AVM, vol. 95, fj. 39.
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La movilidad al interior de Hacienda.
El surgimiento de carreras de funcionarios
y la estructuracion paulatina del departamento

En abril de 1817, Andrés Escala, antiguo oficial de la aduana de Mendoza, se
dirige al gobierno solicitando la plaza de comandante del resguardo de los
Andes. Las razones que argumenta son el haber venido en calidad de comisario
accidental del Ejército de los Andes, y que pidiendo su retiro se le obliga a
quedarse en el pais®”. El gobierno acepta su solicitud, aunque mas adelante
veremos que ya se habia nombrado a un comandante en ese puesto. A Andrés
Escala se le mantiene como guarda de dicho resguardo.

Al igual que Andrés Escala, los combatientes desmovilizados que van a
incorporarse en la administraciéon del gobierno, y particularmente en la de
hacienda, son numerosos. Como fue mencionado, el departamento de Hacien-
da, aunque en estado de crisis econémica continua, cuenta con instituciones y
una organizacion interna mayor a cualquier otro departamento de gobierno.
La guerra podia desarticular todo, pero era necesario seguir acufiando y re-
colectando impuestos con que financiar las campanas.

El nombramiento de Andrés Escala en el resguardo de los Andes, ilustra
que la movilidad al interior de las instituciones de hacienda no afecta solo a
los puestos directivos y altos niveles de la administracion (jefe de la aduana,
contador mayor del Tribunal de Cuentas, o de tesorerias, o comandantes de
resguardos de la aduana). En las lineas siguientes se vera —al analizar la carre-
ra de los empleados del Tribunal de Cuentas—, que en este departamento se
observa desde temprano el desarrollo de carreras administrativas.

Por otra parte, los presupuestos y hojas de servicio de las instituciones de
hacienda muestran que existe un nimero mayor de empleados de rango medio
(funcionarios que se ubican por debajo de los cuadros superiores y que, por
lo general, corresponden al rango de los oficiales segundos y secretarios), lo
que refleja una estructura mas compleja del cuerpo burocratico vinculado a
estas instituciones. Cabe destacar que esta clasificacion de “rangos medios” no
responde a una estratificacion formal, puesto que se esta organizando la buro-
cracia y es complejo aplicar un mismo modelo a toda la administracion civil.

Podriamos considerar que la posibilidad de ascender dentro de una
institucion es un indice del nivel de burocratizacion existente al interior
de la misma. Y en efecto, la generacién de un cuerpo de funcionarios con
consciencia de serlo y que gozan de privilegios y deberes, con una jerarquia
establecida y respetada por las autoridades externas indican un fen6meno de
reglamentacion. El departamento de Hacienda es el escenario de un proceso
de jerarquizacién y burocratizacién mas fuerte que el resto de las ramas de
la administracion en la misma época (como se vera en el altimo capitulo, el

#7 AMH, vol. 19, fj. 37, Santiago, 12 de abril de 1817.
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departamento de Hacienda cont6 siempre con un niimero elevado de personal
y una fuerte jerarquizacion).

El Tribunal de Cuentas es una institucion aventajada para observar como
opera la jerarquizacion al interior de esta rama de gobierno. Justamente, una
de sus particularidades frente a otras instituciones, es que no se ve afectado
por nombramientos directos mediante leyes y decretos, como es el caso de las
distintas oficinas de aduanas. Dadas las competencias necesarias para ejercer las
funciones del Tribunal, sus empleados o, bien, ingresan desde los puestos mas
bajos de la escala jerarquica, o adquieren la experiencia en otras instituciones
de hacienda para luego desempenarse alli.

Como se menciono, esta institucion es fundamental para el buen manejo
de las finanzas, por ello es objeto de tempranas reformas y de una atencién
especial por parte de las autoridades. Respecto a sus funciones, es un 6rgano
fiscalizador y consultivo, por lo que sus empleados cuentan con un savoir faire
muy valorado. El cuerpo de empleados del Tribunal constituye por ello una
elite al interior del departamento de Hacienda, como se vera a través del
analisis de las hojas de servicio de dichos funcionarios®®.

Cuadro N° 32
HOJAS DE SERVICIO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS,
FEBRERO DE 1826

Nombre Cargo Inicio Edad Afios de

en el Tribunal servicio
Francisco Solano Bricefio  contador mayor 1793 56 36
Juan Miguel de la Fuente  oficial mayor 1° 1814 35 13
Ramoén Argomedo oficial 2° de la 1°mesa 1820 30 10
Pedro Beytia oficial 2° de la 2* mesa 1820 41 7
Lorenzo Guzman oficial 2° de la 3* mesa 1818 30 7
José Antonio Castro oficial 2° de la 2* mesa 1818 46 23
José Novoa oficial auxiliar 1820 30 5
Victoriano Garcia oficial auxiliar 1769 72 56
Juan de la Cruz Echevers  oficial archivero 1785 55 41
Juan José Vargas oficial 1° mas antiguo 1814 45 22
Juan Antonio Bello oficial 1° de la 2* mesa 1821 48 26
José A. Villalon oficial agregado 1820 32 5

Fuente: AMH, vol. 68 s/fj.

% Las hojas de servicio eran documentos utilizados ya en tiempos de la administracién colo-
nial, y contenian toda la informaci6n posible sobre la carrera del funcionario en cuestion (nombre,
apellido, edad, estado civil, lugar de nacimiento, cargo, afios de desempeno en la administracion,
afo en que se inici6 en la institucion, comisiones en que ha participado, y una evaluacion personal
de su jefe méaximo). Las hojas de servicio del Tribunal de Cuentas se encuentran en AMH, vol. 68.
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En primer lugar, cabe sefialar que la columna del cuadro referida al tiempo
de servicio, corresponde a los anos trabajados en alguna institucion de gobierno,
colonial o independiente. Segun consta en las hojas de servicio (resumidas en
el cuadro), en la mayoria de los casos las carreras de los empleados se restrin-
gian a las instituciones de hacienda, no obstante algunos iniciaron su carrera
en otras areas, como la secretaria de gobierno.

De los doce empleados que figuran en la némina, solo tres de ellos se man-
tienen en el puesto desde antes de la Independencia, aunque la mayoria cuenta
con mas de diez anos de servicio en la administracion. La mitad lleva mas de
veinte afios de carrera, un tercio entre cinco y diez afios, y los restantes dos se
ubican en la franja sobre diez afos de servicio. Esto muestra la mencionada
movilidad que existe al interior de la administracién, pues, aunque pocos han
hecho carrera en el Tribunal, si provenian de otra institucion de gobierno.

Otro aspecto que destaca es la juventud de los empleados, cinco no pasan
la barrera de los treinta y cinco afios, un tercio se encuentra en la cuarentena,
dos en los cincuenta y una excepcion de setena y dos anos representada por
un oficial auxiliar. Las reformas de que ha sido objeto el Tribunal explican
en parte la juventud de su planta, en cuanto a edad y tiempo de servicio®*’.

En relacion con la carrera de los empleados, cinco comenzaron como
oficiales auxiliares, entretenidos o meritantes en el mismo Tribunal de Cuentas
(Lorenzo Guzman, José Novoa, Victoriano Garcia, Juan de la Cruz Echeverz
y José Antonio Villalon).

El contador mayor, Francisco Solano Bricefio, comenz6 su carrera como ofi-
cial auxiliar de las temporalidades jesuitas en 1791. Dos anos después se integro al
Tribunal de Cuentas como oficial auxiliar, y permanece en esta institucion hasta su
muerte en 1827, El suyo es un claro caso de carrera al interior de la administracion,
con ascensos graduales hasta llegar a ocupar el puesto mas alto de la institucion,
contador mayor. Como sefiala su viuda al solicitar un montepio en 1829:

39 El Tribunal de Cuentas sera objeto de una temprana reforma, en 1820. En palabras del
Director Supremo, esta institucion “debe ser el eje principal, que debe dar movimiento regular i
uniforme a esta complicada maquina (de Hacienda)”. Uno de los aspectos a que pone atencion la
reforma es ala planta de los empleados: “sera preciso entresacar de todas las oficinas de Hacienda
empleados de las cualidades que se requiere para componerlo, i quiza convenga llamar ciudadanos
sin ejercicio. En ambos casos no creo se falte al art. 11 tit.4° cap. 1° de la Constitucién Provisoria, que
recomienda la escala de antigiiedad i servicios; porque ni esto rije cuando se trata de una reforma
jeneral, ni los jefes de oficinas pueden tener otra escala que a un Tribunal mayor en su respectivo
ramo; de lo contrario quedarian estacionados sin estimulos i privadas las oficinas i tribunales de
los conocimientos practicos que deban llevarles. La 6rden de 18 de octubre de 1792, que bajo el
Gobierno espanol recomendo la escala, jamas pudo observarse, i asi es que por otra de 22 de mayo
de 1794 se declar6 deberse entender aquella sin perjuicio de otros empleados de mayor mérito,
tal vez preferente al que hacerse en las oficinas i que sean mas acreedores de sus servicios, o por
la clase de empleos que hayan desempefiado, mucho mas si gozan sueldo sin destino. Sobre todo
los empleos deben darse, no al que mas ha hecho, sino al que mejor puede desempenarlo. Los
retiros con sueldo, las jubilaciones, son premio a los primeros, i esto los resarcen los segundos con
el buen cumplimiento de sus deberes”. “Oficio del Exmo. Supremo Director al Exmo. Senado,
Santiago 15 de mayo de 1820. Ley sobre organizacion del tribunal de cuentas”, p. 72.
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“El dilatado tiempo de servicios de mi esposo me recomienda con espe-
cialidad. Su exactitud i honor no se puede poner en duda a presencia de
la hoja de servicios que obra en el espediente que en forma acompano, i
de la rigurosa escala que sufri6 en sus ascensos™*.

Si descendemos en la jerarquia, Juan José Miguel de la Fuente, oficial ma-
yor primero, comenz6 su carrera en la secretaria del gobierno en 1813, y un
afio después se integro al Tribunal de Cuentas, donde comienza rapidamente
sus asensos. Ademas de desempenarse en el Tribunal, prest6 servicios como
oficial de la comisaria de marina y tesorero de la misma, y en ajustes que se
realizaron a las cuentas de la Escuadra Nacional.

José Ramén Argomedo, por su parte, se inicié como guarda vista de la
Casa de Moneda durante cinco afios, al tiempo que era escribiente de la super-
intendencia. Ingres6 al Tribunal como oficial de la segunda mesa.

El oficial Pedro Beytia se desempend de entrada como auxiliar en la Teso-
reria general durante dos afios.

José Antonio Castro, a su vez, comenz6 como oficial meritorio de la
contaduria de la Renta de Tabacos, donde realiz6 una carrera ascendente du-
rante dieciséis afios. Cuando se realiza su traslado al Tribunal se le respeta la
jerarquia y pasa manteniendo el cargo de oficial segundo.

Juan José Vargas, oficial primero mas antiguo, comienza su carrera como ofi-
cial mayor en la escribania de gobierno, y cuenta con una trayectoria mas movida
que el resto de sus compaiieros. Desde el puesto de oficial pasa a desempenarse
como guarda de la Renta de Tabacos, asume el cargo de oficial de la misma y
luego aparece como amanuense en el Tribunal de Cuentas. Durante este periodo
se produce la guerra de independencia y deja de servir durante el tiempo de la
llamada Reconquista. Una vez afianzada la causa de la independencia vuelve
al Tribunal ascendiendo en la jerarquia de la institucion, con un intermedio de
tesorero interino en la aduana de Valparaiso. Este caso resulta particular puesto
que casi no hay alusiones a los anos de la guerra en las hojas de servicio.

Por ultimo, Juan Antonio Bello, ingresa como meritante en la Aduana de
Concepcion en 1791, y realiza en su interior una carrera con ascensos hasta
1814. Sus servicios se reanudan recién en 1821, cuando ingresa al Tribunal
como oficial primero en la mesa de aduana.

Sobre la procedencia de los empleados, salvo Victoriano Garcia, natural de
Andalucia, y Juan de la Cruz Echeverz, de Buenos Aires, el resto son naturales
del territorio (seis de Santiago, uno de Concepcion y otro de Talca). No es
coincidencia que el inico empleado mayor sea peninsular, el de carrera mas
antigua en la administracion.

En 1839, producto de una nueva ordenanza del Tribunal de Cuentas (de
mayo de 1838), se proponen por el contador mayor al gobierno los individuos

40 Letelier, op. cit., tomo xviI1, p. 142
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para llenar las plazas vacantes. El unico de los empleados de la némina de
1826 que se menciona es José Antonio Villalon, como oficial segundo®*!. En
1843, en el reglamento interior para el servicio de la Contaduria Mayor, el
mismo José A. Villalon figura como oficial primero. Como contador aparece
José Novoa, quien ha realizado una carrera exitosa en la administracion de
hacienda y Lorenzo Guzman, contador segundo®*. En este caso, las reformas
institucionales que implica el mismo proceso de burocratizacién han repercu-
tido en la carrera de los empleados del Tribunal, pero mas importante atn, los
acontecimientos politicos también inciden en dicho proceso. La guerra civil de
1829 supone cambios importantes en todos los niveles de la administracion,
puesto que hay una purga de los empleados que se identifican con el partido
derrotado. La burocratizacion esta sujeta a los vaivenes politicos.

El estudio de la carrera de los funcionarios del Tribunal de Cuentas muestra
el grado de movilidad que existe al interior de la administracién, y que en las
instituciones de hacienda se puede “hacer carrera”. Sin embargo, el cuerpo de
funcionarios de este organismo es un grupo particular, cuentan con un cono-
cimiento técnico especial, acorde al papel central que representa el Tribunal
como 6rgano fiscalizador de todo el entramado de hacienda. Si nos alejamos
del centro (politico y economico) y examinamos el funcionamiento de las
oficinas de hacienda en una escala local, observamos las tensiones que supone
el proceso de burocratizacion. El juicio contra los ministros de la tesoreria de
Valdivia, que se abordara a continuacién evidencia algunos de estos temas.

Tensiones en torno a la organizacion burocrdtica local.
El juicio contra los ministros de la Tesoreria de Valdivia por malversacion

”Vista de Valdivia tomada desde la Isla Teja” [1836], en Gay, Atlas..., op. cit., tomo 1.

31 AMH, vol. 100, s/f.
42 “Reglamento Interior para el servicio de la Contaduria Mayor”, en AMH, vol. 100, s/f.
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El 11 de enero de 1828, en una correspondencia reservada, el gobernador
intendente de Valdivia, Ramon Picarte®*?, se dirige al ministro de Hacienda
para acusar el comportamiento de los ministros de la tesoreria de Valdivia,
Jaime de la Guarda y Victor Gémez.

“Si a estos hombres se les advirtiese un mediano empefio en poseerse de su
deber, y en mirar por los intereses del Fisco, confieso a V.S. ingenuamente,
que no hubiese dado aquel, ni este paso, atendiendo a su patriotismo y
honradez; pero como no hay ni uno, ni lo otro, me haria un criminal sino
lo hiciese, conociendo por esperiencia, los perjuicios que se le han irrogado
al Fisco por su ignorancia y apatia”**.

En su parecer debe quitarseles el cargo: “por que aqui hay unos vichitos
que quicieren tragarse al Fisco en el cuerpo y alma, por que alguna ves han
dicho que son patriotas”**. Para lograr este objetivo propone que se mande a
un examinador a estudiar in situ los problemas de dicha oficina, que pudiesen
ser mas graves de lo supuesto.

La acusacion concatena la apertura de un expediente. Se elevan consultas
alos tribunales e instituciones correspondientes, se toma declaracion a testigos
y a los acusados, y se consulta la opinién de las autoridades locales.

Si bien el caso finaliza con la solicitud de una visita a dicha tesoreria,
opinando que los ministros no son culpables de malversacion, el paulatino
desenvolvimiento del expediente nos ilustra sobre diversos aspectos:

- en primer lugar, el funcionamiento de las oficinas de hacienda y los

problemas internos de su administracion;

- en segundo lugar, las redes que se establecen entre los funcionarios y

las autoridades locales (vinculos familiares, amistosos, enemistades);
- en tercer lugar, la trayectoria de los funcionarios provinciales que se
desempenan en esta oficina y

- finalmente, el procedimiento mediante el cual se levanta un expe-
diente acusatorio muestra como se articulan las distintas instituciones
de hacienda, desde las que operan en la escala provincial hasta las de
mayor jerarquia.

3 Ramon Picarte participé6 en las campanas de la Independencia apoyando el movimiento
revolucionario de José Miguel Carrera desde 1811. Tras un desempeiio destacado en las distintas
batallas de la Independencia, combatié en lallamada “guerra a muerte” entre 1819-1821. En 1826
ayudo a sofocar un motin en la guarnicién de Valdivia, tras lo cual fue nombrado intendente de
la ciudad. De reconocida tendencia liberal, en la guerra civil de 1829 fue partidario de Ramén
Freire, por lo que fue dado de baja junto a los oficiales del ejército constitucionalista.

3 Oficio de Ramon Picarte al ministro de Hacienda, Valdivia, 11 de enero de 1828, “Ex-
pediente completo seguido contra los Ministros de la tesoreria de Valdivia, por mala versacion e
ineptitud”, en AMH, vol. 113. fs. 9-56.

35 Ihid.
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Estos temas particulares, que a primera vista parecen nimiedades propias
del funcionamiento cotidiano de una oficina fiscal, estan en directa relacion con
el objeto tratado en este capitulo, vale decir, las problematicas inherentes a la
conformacion de una burocracia gubernamental observadas a través del depar-
tamento de Hacienda. Por otra parte, aparecen elementos que abordaremos mas
adelante, como el caso de las relaciones sociales al interior de la administracion.

La carta reservada que da inicio al expediente motiva un informe de la
Contaduria Mayor y otro del fiscal, y asi nos enteramos de que ésta es la segunda
vez que dicho Gobernador se queja de los ministros. En efecto, en septiembre
de 1827, “Deseoso de conocer los viveres que se habian consumido en esta
provincia desde mi ingreso a ella”, y al tiempo comprobar que los ministros
no se hallasen “al descubierto”, solicito que le rindiesen cuenta. Los ministros
le respondieron de palabra que no tenian obligacion de rendirle cuentas a la
intendencia, sino al Tribunal de Cuentas, por lo que Ramén Picarte demanda
el aviso de la autoridad, para corroborar si en verdad este es el cauce corres-
pondiente. Y de paso, sefiala que si las cuentas que enviaron los ministros al
Tribunal no estan al dia esto no se debe a su descuido sino al de ellos**.

En la carta de respuesta al Gobernador, los oficiales sostienen que, aunque anhe-
lan la pronta realizacion de las cuentas, los inconvenientes son numerosos: el largo
tiempo que lleva esta tarea, la falta de manos auxiliares para realizar el trabajo y el
desorden administrativo por el estado de guerra contra las montoneras realistas®”’.

Respecto a la pregunta sobre a quién le corresponde pedir estado de
cuentas, la Contaduria Mayor responde:

“Los Jefes de la Administracion de Hacienda deben rendir sus cuentas
a este Tribunal. EL es quien pribativamente ha de conoser de ellas con
inhibicion de toda otra autoridad a no ser en los casos de apelacion a los
Tribunales competentes”?*,

El informe anade que los juicios de cuentas que siguen otro cauce quedan
invalidados por ley.
No obstante, sefiala:

“Esto no objeta para que los Intendente por la potestad economica que les
es inerente puedan pedir a los Jefes de oficinas las noticias y razones que
juzguen combenientes en seguro de los intereses fiscales™*.

6 “Oficio del gobernador de Valdivia al ministro de Hacienda”, Valdivia, 27 de septiembre
de 1827, en “Expediente completo seguido contra los Ministros de la tesoreria de Valdivia, por
mala versacion e ineptitud”, en AMH, vol. 113. fjs. 9-56.

#7 “Oficio de los ministros de la Tesoreria de Valdivia al gobernador”, en op. cit.

38 “Informe de la Contaduria Mayor”, Santiago 18 de octubre de 1827, firma Rafael Correa
de Saa, op. cit.

#9.0p. cit.
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Una de las funciones del Gobernador es realizar una visita mensual a la teso-
reria, para examinar el estado de existencias, y si constata alguna falta esta en
el deber de pedir una razén de su consumo. Si las cuentas muestran fraude
o malversacién puede demandarles la reintegracion. El contador mayor ad-
vierte, asimismo, que esta atribucion puede ejercerla en los demas ramos de
fiscales. Para finalizar, el informe destaca el “laudable celo” del Gobernador,
afirmando que en efecto dichos ministros presentan sus cuentas con atraso y
que ya han sido amonestados por el Tribunal de Cuentas.

Elinforme de la Contaduria sera ratificado y enviado al Gobernador, quien,
a su vez, lo presentara a los ministros de quienes obtiene una recepcion favora-
ble, si bien estos argumentan que entregaran las cuentas con algo de demora.

Hasta aqui, el expediente deja ver que los problemas entre el Gobernador y
los ministros se deben a la delimitacion poco clara y al desconocimiento de las
funciones de cada cargo administrativo y las respectivas escalas jerarquicas. Sin
embargo, veremos que las cosas se complican producto del segundo informe
del Gobernador, aquel que motiva la apertura del expediente.

A raiz de esta nueva acusacion, el contador mayor, a quien se le habia solici-
tado su opinion, enumera los seis puntos senalados por el gobernador intendente:

“1° Esponer la insuficiencia de los Ministros de aquella Tesoreria para el
desemperio de su cargo.

2°, El poco interes y apatia en las obligaciones de su ministerio.

3° El perjuicio que por esto y por su ignorancia han irogado al Fisco.

4° Que atento a estas causas, combiene se les quite los empleos.

5° que aquella tesoreria por sus pocas atenciones debe desempenarse
por un solo jefe.

6° Que para lograr uno y otro se mande un sugeto que los exmine,
y tome cuenta y que segun el resultado se preoceda no a su relebo™.

Esta vez la actitud del contador es recelosa de los motivos que aduce el
Gobernador, ya que, a su juicio, la acusacion es sorpresiva y no aporta pruebas
que la justifiquen. Por otra parte, sostiene que si era sabida la incompetencia
de los ministros correspondia iniciar un sumario.

Sobe el punto nimero cinco, destaca que justamente para evitar los abusos
y asegurar los bienes nacionales es que en cada oficina fiscal deben desem-
penarse dos ministros, para garantizar que en caso de ausencia o enfermedad
de uno las labores no recaigan en los empleados subalternos. No obstante
la sospecha frente al Gobernador, quien pretende eludir la responsabilidad
publica de formar un sumario, el contador estima que dado el caracter oficial
de la acusacion debe procesarse a dichos ministros y enviar los documentos al

330 “Oficio del tribunal de cuentas al ministro de Hacienda”, en AMH, vol. 113, fs. 9-56,
Santiago, febrero de 1828.
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juez de letras de la provincia. Por dltimo, sugiere que se demande una consulta
a la Camara de Hacienda de los tribunales.

El fiscal sera de la opinion del contador, senalando que, aunque el oficio
del Gobernador arroja sospechas de enemistad, por ser incompatible la hon-
radez de los ministros con su poco empeno en defender los intereses fiscales,
el gobierno no puede desentenderse de la acusacion, y debe formarles cau-
sa®l. Por su parte, la sala de Hacienda de la Corte de Apelaciones aprueba el
informe de la Contaduria Mayor y del fiscal, y cree indispensable que se les
forme causa por el juez de letras de Valdivia®*2

Se abre, entonces, el sumario, y el juez de letras, don Judas Tadeo Urrutia,
procede a tomar las correspondientes declaraciones. En primer lugar, pide por
reservado al Intendente los datos que justifican su acusacion. En el documen-
to, el Gobernador volvera a senalar la ineptitud o falta de inteligencia de los
ministros como posibles causantes de perjuicios al Estado.

“...por que no siendo posible que unos hombres que por su edad, y por
que, jamas se bersaron en el manejo de la Hacienda Publica, pudiesen
desempenarlo debidamente: Ellos han tenido que ver el atrasado estado
de la Tesoreria sin poderlo remediar porque si y quiza sin albertir la ne-
gligencia entonces consiguiente”*,

El primer testigo que presenta declaracion es José Ventura de la Fuente,
oficial segundo y luego mayor de la Tesoreria de Valdivia®*. El oficial de-
fiende la honradez de los ministros, pero previene “que sus conocimientos y
actividad no lo han llenado del mismo modo”**. Como defecto cree que no
poseen los conocimientos debidos para el desemperio de sus labores, ya que el
peso recae sobre su persona, y en negocios de “arduidad” han debido solicitar
ayuda externa. En dltima instancia, ante la pregunta de si el fisco ha resultado
menoscabado por el desempeiio de los acusados, responde que si, aunque no
de forma intencional, sino producto de la inexperiencia.

El segundo testigo es don Cosme de Arce, quien se desempendé durante
un tiempo en la Tesoreria como oficial primero y segundo®°. Su declaracién

31 Oficio del 14 de febrero de 1828, firma Montt, en AMH, vol. 113.

32 Oficio de la Sala del Tribunal, marzo, 26 de 1828, firman Tocornal, Echeverz, Fuenzalida,
Marzan, A. Cruz, en AMH, vol. 113.

%3 Oficio del gobernador intendente al juez de letras, 4 de julio de 1828, n en AMH, vol. 113.

%54 José Ventura de la Fuente (1783-1859), calificado como patriota tras la toma de Valdivia por
Lord Cochrane, figura como oficial segundo y luego mayor de la tesoreria, en 1820 es nombrado
ministro tesorero por el presidente Francisco Antonio Pinto. Identificado con el movimiento
politico liberal, estaba a cargo del manuscrito del periédico El Valdiviano Federal. Véase Gabriel
Guarda, La sociedad en Chile austral antes de la colonizacion alemana, 1645-1845, p. 425.

%5 Declaracion de José Ventura de la Fuente, 4 de julio de 1828, en AMH, vol. 113.

356 Cosme Pérez de Arce Henriquez (1800-1844). En 1820 fue propuesto como oficial segundo
de contaduria a Bernardo O’Higgins por Jaime de la Guarda. Ejerci6 provisoriamente el gobierno
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se asemeja a la del testigo anterior, aunque anade que los mismos ministros
reconocian su falta de conocimientos para desempenarse en el cargo, pues al
ser nombrados en ese puesto habian senalado su incapacidad, poniendo como
condicion para aceptar el cargo, que se nombrase a dos oficiales subalternos®”.

Finalmente se solicita el testimonio de Rafael Peres de Arce, hermano del
testigo anterior, viceintendente de la provincia y antiguo oficial de la Tesoreria.
El testigo dice estar de acuerdo con lo expuesto por el gobernador intendente,
pero, ademas, sefiala que el atraso en dicha tesoreria, se debe a que “la guerra
y reboluciones sucedidas, han ocasionado extraordinarios quehaceres”.

Tras las declaraciones, el juez se dirige con el actuario y peritos a examinar
los libros de cuentas de la tesoreria; revisados, y “resultando informes algunas
partidas de existencias sobre buenas cuentas”, los ministros solicitan el plazo
de un mes para presentar el correspondiente estado mensual.

Cumplido el plazo, don Jaime de la Guarda, uno de los ministros acusa-
dos, es llamado a presentar su deposicion®”®. Define su conducta como “pura
e intachable”, y sobre sus aptitudes, advierte que, si bien no posee los conoci-
mientos generales que demanda el desempeno de su cargo, cuando se ha visto
limitado ha solicitado ayuda externa de las personas indicadas. Preguntado
si por su falta de inteligencia se han perjudicado los intereses fiscales, senala:

“no estando dotado de todos los conocimientos generales para el riguroso
desempeno de esta oficina, puede ser mui bien el que la falta de inteligen-
cia en la expedicion de algunos de sus negocios no hayan producido el
resultado que de manos mas diestras debian esperarse”™,

de la provincia por ausencia del gobernador Ramoén Picarte en 1826. Fue diputado por Valdivia
en la Asamblea Provincial en 1826, y diputado por Osorno al 2° congreso constituyente de 1829.
Junto a su hermano Rafael fueron editores del periodico El Valdiviano Federal. También fueron
socios de la Compania de Comercio y Cabotaje. Véase Guarda, op. cit., p. 361.

%7 Declaracién de Cosme Peres de Arce, 4 de julio de 1828, en AMH, vol. 113.

8 Oficio de Rafael Cosme de Arce al juez de letras, Valdivia, julio 6 de 1818 en AMH, vol. 113.

%9 Jaime Joaquin de la Guarda y Valentin (1771-1832), casado con Mariana de Larrain y Vargas.
Subteniente del ejército a fines de la Colonia, es elegido regidor del cabildo en 1811, apoyando
la causa independentista. Es vocal de la primera junta patriota de Valdivia. Perseguido, huy6 a
Santiago, donde es nombrado capitan de caballeria. Fue apresado y tras un largo periplo que lo
llevé a Peru, Concepcion y Valparaiso, terminé junto a otros patriotas, exiliado en la isla Juan
Fernandez. Tras el triunfo independiente, fue nombrado miembro del Tribunal de Calificacion y
luego ministro de la hacienda publica y administrador de aduanas y correos de Valdivia. Ejerci6
interinamente el gobierno de la provincia en 1821. Retirado de la vida publica en 1828, retorna
en 1830 a formar parte de la junta que reemplaza al Gobernador, puesto desde el cual ordené
levantar un censo de la provincia. Fue también propietario de uno de los seis estanquillos de la
provincia y uno de los recaudadores del diezmo. Falleci6 ejerciendo la intendencia de la provincia.
Véase Guarda, op. cit., p. 217.

40 Declaracion de Jaime de la Guarda, 2 de agosto de 1828, en AMH, vol. 113.
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Producto del examen que realiza el juez a los libros de cuentas de la Tesore-
ria, aparece una deuda. El deudor es Juan Nepomuceno Lopez, administrador
de intereses declarado en quiebra. El detalle es que a dicho individuo no se le
habia demandado una fianza. Preguntado sobre este tema, Jaime de la Guarda
responde que los intereses adeudados por Juan Nepomuceno eran anterior-
mente administrados por la Comisaria de Marina, y desde ya el susodicho no
contaba con fianza, por lo que al trasladarse su deuda a la Tesoreria, tampoco
se le exigi6. Ademas, senala la buena conducta de Juan Nepomuceno, a quien
se le tolero esta falta por ser el tinico sujeto que podia encargarse del negocio.
Una vez fallido —relata el ministro— la Tesoreria procedi6 al embargo de sus
bienes y cobro de dos fianzas, con lo que se recuper6 parte de la pérdida (de
cinco mil pesos se recuperaron mil ochocientos treinta pesos).

Respecto del atraso e incumplimiento de deudas, Jaime de la Guarda
sostiene que tienen origen en tiempos lejanos, y que dado el estado fallido de
los deudores y al no divisar un medio por el que recuperar esos créditos, este
trabajo se crey6 infructuoso. Por otra parte, no se han vuelto a crear dichos
expedientes, ya que los originales, enviados a Santiago, se perdieron. Por
otra parte, destaca que a los rematantes de diezmos del afo anterior que son
deudores si se les ha ejecutado, pese al problema de la falta de numerario para
pagar el interés del dos por ciento anual que se les cobra.

El segundo ministro imputado es Victor Gomez,*" y su declaracion, aun-
que mas reducida, presenta los mismos argumentos que Jaime de la Guarda.

Tras las deposiciones de los imputados, el juez de letras nombra un agente
fiscal, que recae en la persona de Bartolomé Valdevellano®®. En el informe que
elabora, dice no descubrir perjuicio a los intereses fiscales por mala versacion.
Tocante al desempefio de los ministros, senala que por sus mismas confesiones se
concluye que pueden haber resultado algunos gravamenes al erario, por la falta
de conocimientos que se habria materializado en retrasos y demoras. Relativo a
la quiebra e intereses pendientes del fallido José Nepomuceno Lépez, sostiene
que es el Tribunal de Cuentas la institucién correspondiente para examinar
y juzgar. No habiendo cargos claros ni solicitindose para este caso su directa
intervencion “nada puede decirse con propiedad”. Para finalizar argumenta:

! Vicente Gomez Fernandez de Lorca (1769-1848). Importante comerciante y propietario;
capitan de milicias, fue procurador del cabildo, alcalde y regidor en dos oportunidades. Fue también
vocal de la primera junta de gobierno de Valdivia, y elegido el primer gobernador patriota en el
cabildo abierto de febrero de 1820, cargo en el que fue confirmado por Lord Thomas Cochrane.
Diputado por Valdivia en la asamblea provincial en 1826, y diputado en la misma asamblea en
noviembre de 1829. Véase Guarda, op. cit.,, p. 323.

362 Bartolomé Valdevellano (1800-1854) fue capitan del ejército real, y avecindado en Valdi-
via. Tras la guerra de independencia y habiendo abjurado de su fidelidad al Rey, participa como
regidor y procurador del cabildo.

En lo concerniente al agente fiscal, es auxiliar del fiscal en lo civil, nombrado por este en
casos de justicias inferiores. Véase decreto publicado en la Gazeta Ministerial de Chile, Santiago,
Sabado 9 de septiembre de 1820. N° 61, tomo 2, Archivo de Don Bernardo O’Higgins, tomo 11.
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“Dos objetos deven tenerse presentes en este espediente en fabor del Fisco
y son el Examen y juicio de la cuenta y rason que lleban los Ministros de la
Tesoreria de su cargo, y el reconosimiento de existencias por caudales y es-
pecies del Fisco y estado de sus deudas, practicando una Visita a tanteo™®,

El informe concluye que segun los datos recabados en la ultima visita de
la cual él dispone, no hay el menor indicio de fraude.

Si bien no hay una condena, el proceso a los ministros revela las tensio-
nes locales que implica la organizacién y estructuracion de la burocracia en
la administracion local. En las lineas que siguen nos detendremos en algunos
de estos aspectos.

El proceso de burocratizacion en la escala local.
Tensiones y problemdticas

El proceso a los ministros muestra dos aspectos clave en relacién con el proceso
de burocratizacion. En primer lugar, nos reenvia de nuevo a la discusion de
los cargos ad honorem y la capacidad técnica para el ejercicio de un puesto. No
contando con personal capacitado, las autoridades nombran como ministros
contables a individuos que reconocen su incapacidad (aunque en cierta medida
también se esconden tras este argumento). Los imputados son notables de la
ciudad, han desempenado otros puestos, pero estan en el cargo por contar con
redes de apoyo local y porque se encontraban disponibles. No hay un cuerpo
de funcionarios capacitados que haya hecho carrera para llegar al puesto de
ministro contador. En segundo lugar, las tensiones que se observan a lo largo
del proceso tienen que ver con la estructura de un modelo administrativo
muy centralizado. Las autoridades locales juegan asi como engranaje entre la
administracion central y la realidad local.

El discurso sobre la capacidad aparece reiterado a lo largo del juicio,
pues en lo tocante al manejo de la hacienda publica, las competencias para
el ejercicio de un cargo y los conocimientos son indispensables. La queja del
Intendente, aunque poco probada, no puede dejar de ser escuchada, tanto
mas si esta falta de conocimientos es causa de perjuicios al fisco, como senala
Ramoén Picarte en su acusacion.

La necesidad de poseer competencias para desempefiarse como ministro
de tesoreria es reafirmada por los testigos, las autoridades y los acusados. Esta
suposicion evidente puede ser el motivo por el que de manera recurrente,
y ante un nombramiento, la formula de “no encontrarse a la altura” o “no
poseer los conocimientos suficientes” servia de justificacién ante una posible
acusacion. Asi, los testigos senalan que los mismos ministros habian declarado
“verbalmente” no contar con las aptitudes necesarias®®*.

33 Informe del agente fiscal, Bartolomé Valdevellano, Valdivia, 19 de agosto de 1828, en
AMH, vol. 113.
¥4 Oficio de Rafael Cosme de Arce al juez de letras, Valdivia, julio 6 de 1818, en AMH, vol. 113.
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Podemos suponer que al menos uno de los ministros acusados, Jaime de
la Guarda, si poseia conocimientos en materia de administracion de hacienda,
puesto que ademas de los cargos de representacion y administracion de gobier-
no, era uno de los administradores de estanquillos y del diezmo de la provincia.

Ahora bien, si la acusacion tiene un caracter indirecto —la falta de cono-
cimientos “repercutiria” en un posible perjuicio al fisco- lo que si constatan
el Tribunal de Cuentas, el Gobernador y el juez de letras, es el atraso de las
cuentas, practica bastante habitual. A favor de los ministros esta el hecho,
senalado por el viceintendente, de que la Tesoreria debi6 hacerse cargo de
ramos antes administrados por la Comisaria de Marina, y de la guerra que
afecto la provincia hasta 1821. Rafael Pérez de Arce lo menciona claramente:

“es consiguiente que haya atraso en las labores y atenciones de esta te-
soreria no solo por esta falta de inteligencia de sus ministros como se ha
dicho, sino por que la guerra y reboluciones sucedidas, han ocasionado
extraordinarios quehaceres”?%.

Otro de los temas recurrentes es la falta de manos para realizar la cantidad
de trabajo que tiene cada oficina. El testigo Cosme Pérez de Arce sefiala que
dada esta situacion ingresaron tres oficiales auxiliares, entre los que se cuenta
€l y su hermano. Segtin lo declarado por José Ventura, €l es quien se llevaba la
mayor parte del trabajo, por lo que no le extrafia que los ministros no tengan
los conocimientos ni capacidades necesarias.

Por ultimo, dado que las acusaciones son mas bien insinuaciones y lo
unico claro es el atraso de las cuentas, el agente fiscal demandara una visita a
tanteo al Tribunal de Cuentas, recurso que ya habia sido solicitado por el Go-
bernador. Vemos que no solo los ministros, sino que las instancias locales son
incapaces de comprobar si existe un caso de malversacion, ya que mediante el
sumario ordenado y los informes de cuentas que solicita el juez de letras, solo
se puede comprobar a simple vista la inocencia de los ministros. Es, entonces,
necesaria la intervencion de las instancias superiores (en este caso del Tribunal
de Cuentas), lo que evidentemente hace mas lento el proceso y dificulta una
rapida resolucion. Los limites de la administracion local para dar solucién al
conflicto quedan claros.

Por otra parte, este caso muestra la subordinacién de las instituciones
locales frente al gobierno central. Las autoridades de Valdivia (Intendente
y ministros de la tesoreria) responden a jerarquias claras y establecidas (el
Intendente responde directamente al Ejecutivo, al departamento de Interior,
mientras que los ministros de la tesoreria responden ante el ministerio de Ha-
cienda). El Intendente no tiene injerencia directa en el control de los recursos

%65 Oficio de Rafael Cosme de Arce al juez de letras, Valdivia, julio 6 de 1818, en AMH, vol. 113.
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locales que maneja la tesoreria. El proceso se realiza porque el Intendente
recurre al ministro de Hacienda, y es esta autoridad la que demanda el parecer
del Tribunal de Cuentas. Estimandose que pudiese haber un caso de fraude
fiscal, es desde el ministerio que se solicita la intervencion del juez de la pro-
vincia. Resulta indiscutible que esta articulacion, ademas de ser fuertemente
dependiente, pone trabas al buen funcionamiento de las instituciones locales.
Sin embargo, el caso revela que efectivamente las jerarquias operan, incluso,
en lugares remotos, y esto es un indice de que el proceso de burocratizacion
se consolida.

Otro aspecto que demuestra los problemas que surgen de la centraliza-
cién que supone el proceso de burocratizacion, tiene que ver con la gestion
administrativa. Como mencionan los ministros, la dificultad en el cobro las
cuentas y en la capacidad de procesar a los deudores, proviene justamente
del extravio de los documentos enviados a la capital, éstos se pierden en el
camino o no se tiene mas noticia de ellos una vez que quedan en manos de
las autoridades capitalinas.

Tan solo dos afios después de abierto el expediente, la instauracion del
modelo conservador agudiza el proceso de centralizacién administrativa que
ya reparamos en este caso. Las autoridades provinciales contaran con una
autoridad mas significativa en lo referido a la administracion de la hacienda
publica. Dadas las atribuciones del Presidente de la Republica en cuanto al
control y manejo de los recursos econémicos, sus lugartenientes —los inten-
dentes— tendran también esa funcion en una escala local.

Muchas de las tensiones que revela el juicio tienen que ver con la escala
local. Los vinculos que existen entre los imputados y el acusador, los lazos
sociales o de parentesco, o la circulacién al interior de la administracion, mues-
tran otra faceta de como opera el cuerpo burocratico en el ambito provincial.
En efecto, una de las dificultades del establecimiento de una burocracia es la
articulacion entre la administracién central y la local. El examen en detalle
de algunos de estos aspectos nos ilustra como funciona este engranaje en la
provincia de Valdivia.

Vinculos y trayectorias al interior
de la administracion local

Un estudio de los personajes implicados en el juicio revela que existen nume-
rosos vinculos al interior de la administracion de la provincia, entre los funcio-
narios de las oficinas fiscales y la intendencia. A través de relaciones amistosas,
compadrazgos y vinculos familiares, se observa que los individuos forman parte
de una red provincial que se ha ido tejiendo en forma paralela a la creacion
de un gobierno independiente y a la conformacion de una burocracia local.
Dado lo somero del expediente que trabajamos, es dificil saber hasta qué
punto estas relaciones repercuten en el caso estudiado, no obstante, algunas
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autoridades lo vislumbran. El fiscal nacional, por ejemplo, consultado sobre la
respuesta a la segunda carta que dirige el Intendente quejandose del compor-
tamiento de los ministros, senala que dada la falta de pruebas, las acusaciones
dan “sospecha de enemistad”?%.

Empero, no contamos con mayores antecedentes sobre esta linea de argu-
mentacion, el gobernador intendente, Ramon Picarte, y el ministro contador,
Jaime de la Guarda, son compadres. Este ultimo es padrino de Hermagenes,
el primer hijo de Ramoén Picarte, y junto a su esposa Mariana Larrain, son
padrinos de José Toribio, tercer hijo del Gobernador. Por otra parte, la hermana
de Jaime de la Guarda, Encarnacion de la Guarda, es la madrina de la primera
hija de Ramoén Picarte, Manuela de las Mercedes®.

Estos lazos denotan la amistad que debi6 existir entre ambos personajes,
aunque un afo después de que oficie de padrino de su tercer hijo, el Intendente
denuncia a su compadre ante las autoridades. El tono siempre cauteloso de la
acusacion quiza proviene de ello, puesto que como sefiala el contador mayor,
el gobernador de Valdivia solicita la intervencién de terceros, buscando “no
quedar mal con ellos” y “estar a cubierto”, en caso de que los ministros acusa-
dos resulten absueltos. Este caracter lleva al contador mayor a intimar a que
“Obre el Gobernador publicamente que nada debe temer”?%.

Las trayectorias politicas que siguieron ambos personajes en la segunda mitad
de la década de 1820 quiza pueden explicar las diferencias surgidas entre ellos.
Ramon Picarte se identificara claramente con el movimiento liberal, sera fiel aliado
del general Ramon Freire y formara parte de los oficiales dados de baja por el
ministro Diego Portales tras la guerra civil de 1829. Mientras que su compadre,
Jaime de la Guarda, que en 1828 se habia retirado de la vida publica, tras la gue-
rra civil, y contando con el apoyo de los conservadores, vuelve a ejercer como
miembro de la junta de la provincia, desempenandose también como gobernador.

Vinculos familiares relacionan al agente fiscal nombrado por el juez de
letras, Bartolomé Valdevellano, con el ministro Jaime de la Guarda. Bartolomé
Valdevellano esta casado con Maria del Carmen de la Guarda Henriquez,
sobrina del ministro contador®®. Si estos vinculos influyen en su informe no
lo sabemos, sus argumentos son similares al resto de los testigos: los ministros
son hombres honrados y de buena fe, y si su falta de conocimientos ha causado
perjuicios al fisco esto ha sido contra sus propositos.

Entre los testigos también aparecen lazos familiares y de amistad. El pri-
mero, José Ventura de la Fuente, es un miembro activo del movimiento liberal,

366 Oficio del 14 de febrero de 1828, firma Montt, en AMH, vol. 113.

%7 Manuela de las Mercedes Picarte nacié en mayo de 1824; Hermégenes Picarte en mayo
de 1825 y José Toribio Picarte en abril de 1826.

368 Oficio del tribunal de cuentas al ministro de Hacienda, firma Rafael Correa de Saa,
Santiago, febrero de 1828, en AMH, vol. 113.

369 Maria del Carmen de la Guarda Henriquez (1819-1905), era hija de Vicente de la Guarda
y Valentin.
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y junto a los otros dos testigos, Cosme Pérez de Arce y Rafael Pérez de Arce,
editan el perioédico £l Valdiviano Federal. Por su parte, Cosme Pérez de Arce
fue nombrado como oficial segundo de contaduria por el ministro Jaime de
la Guarda. Su hermano Rafael en tanto, con quien se desempeii6 al tiempo
en la tesoreria de Valdivia, fue luego nombrado como viceintendente de la
provincia, cargo que ejerce cuando se abre el expediente contra los ministros.

Los vinculos de amistad y de parentesco muestran que, si bien el proceso
de burocratizacién supone una jerarquizacion y reglamentaciéon que busca
desarticular los espacios de relaciones y poder local, para generar una depen-
dencia y lealtad vertical (hacia la cabeza de la institucion o ministerio y hacia
el centro administrativo y geografico), el cuerpo burocratico local se estructura
sobre la base de estos vinculos sociales. Los funcionarios son asi un engranaje
entre el gobierno y la provincia, entre la sociedad a la que pertenecen y en
la que estan insertos, y la administracién gubernamental. La creacion de una
burocracia es un proceso doble, se impone desde arriba, pero también se ar-
ticula desde abajo, y en su base se desenvuelve un cuerpo de funcionarios del
lugar y emparentados. Desde una perspectiva analitica mas general, este caso
muestra un factor central del proceso de formacion estatal: la conformacion
de la burocracia implica una articulacion entre un poder externo y el control
que ejercen las elites locales, articulacion que pasa por la negociacion.

Otra de las tensiones que supone la burocratizacion en este caso particular
proviene de la delimitacion imprecisa de funciones, producto de la movilidad.
El recorrido realizado tanto por los ministros como por los testigos, muestra
cuan facilmente se mutaba de cargo en la administracién provincial. De ser
funcionario de hacienda, a trabajar en las oficinas del gobierno o a ejercer un
cargo de representacion politica. Esto trae consigo una delimitacion poco clara
del quehacer inherente a cada espacio. Las fronteras son difusas, lo mismo que
las jerarquias entre ramas distintas de la administracion, como lo sefiala Rafael
Correa de Saa en respuesta a la primera carta del gobernador intendente, sobre
a quién deben rendir cuentas los ministros de la tesoreria. Si constatamos que
la mayoria de los empleados de hacienda en otro momento desempenaron
labores de gobierno o de representacion, muchas de las cuales tienen entre sus
labores el examen y control sobre el manejo de las finanzas, no resulta extrafia
la demanda del Gobernador que pide cuentas a los ministros de hacienda.

Esta delimitacion confusa, que origina la primera queja del Gobernador,
se refiere a la escala mas baja de la institucionalidad de hacienda, puesto que
entre las de mayor jerarquia se ve claramente cudl es el papel que cada quien
desempena en el curso del proceso. El Tribunal de Cuentas es la instancia su-
perior en lo referido al examen y control de cuentas, esto no se pone en duda,
como tampoco las competencias del contador mayor en materia consultiva.
Tocante a esto dltimo, las instancias del Poder Judicial operan como 6rganos
consultivos, pero corresponde al Tribunal de Cuentas establecer la apertura
de una causa, que entonces pasa a manos del juez civil de la provincia.
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El ministro de Hacienda, por su parte, articula el engranaje de la admi-
nistracion gubernamental y el de la institucionalidad de hacienda, puesto que
al formar parte del Ejecutivo, es también un superior del gobernador de la
provincia, quien se dirige a €l para los temas financieros, como se observa en
este caso.

El analisis de los temas enunciados en la introduccion del capitulo permite
observar que el proceso de jerarquizacion y reglamentacion de un cuerpo de
funcionarios presenta numerosas tensiones, inherentes a la construccion del
Estado. Las contradicciones entre el discurso y la practica son recurrentes,
priman la acomodacion y el pragmatismo, buscando hacer frente a los nuevos
desafios que suponen una institucionalidad y una burocracia independientes.
El tema de los cargos ad honorem, la construccion de un espacio de poder civil
y la busqueda de individualizacion ejemplifican estos retos. Durante mucho
tiempo se mantienen vigentes dos logicas, una mas “moderna” y otra “tradi-
cional”, heredada de la Colonia. La importancia del poder simboélico asignado
a los cargos es uno de estos rasgos “tradicionales”, no obstante, vemos que al
mismo tiempo se genera un discurso “moderno” sobre el servidor publico. Por
otra parte, la busqueda por desarticular las relaciones colectivas asociadas a la
burocracia colonial muestra las contradicciones del proceso.

En este sentido, la organizacion burocratica en el departamento de Ha-
cienda resulta un lugar clave para observar dichas transformaciones. Con
una estructura y jerarquia mas clara, esta rama de gobierno se convertira en
un espacio civil de importancia. Sin embargo, la recomposicion de las redes
administrativas y la articulacion de un cuerpo de funcionarios son desafios
complejos, como lo muestra el estudio sobre el Tribunal de Cuentas y el juicio
a los ministros de Valdivia. Las relaciones sociales y vinculos familiares al in-
terior de la administracion son muy fuertes, el discurso sobre la competencia
y capacidad se enfrenta asi con una realidad distinta.

Finalmente, la acomodacién y pragmatismo permiten que de manera pau-
latina se configure una burocracia, que se introduzca una nueva reglamentacion
y se desarrolle un espacio de poder civil al interior del gobierno. Los cambios
son paulatinos y la distancia que separa el discurso de la practica se mantiene
por largo tiempo, como veremos en el capitulo siguiente. Pero a pesar de estos
matices, si se observa una jerarquizacion, reglamentacion y crecimiento del
cuerpo de funcionarios.
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'FUNCIONARIOS:
REGLAMENTACION, JERARQUIZACION Y CARRERAS

Yo quisiera que los empleos buscasen a los sujetos, y no estos aquellos.
Hipolito de Villegas, ministro de Hacienda.

El corto aumento de empleados i sueldos que ofrece la nueva planta del Tribunal,

debe calcularse por las ventajas que ha de producir al Erario. Mientras tenga el honor pesado,
aungque glorioso, de dirijir esta repiblica, evitaré la censura que se ha hecho a la Espana

de ser una nacion de empleados. Los mui precisos, integros i proporcionados

a nuestra administracion, solo tendran cabida.

La peninsula ha tenido siempre embrollada la Hacienda con su consejo supremos,

su direccion jeneral, contadurias i multidud de tribunales mantenidos

con el sudor americano.

Bernardo O’Higgins *°

En este capitulo nos detendremos sobre los aspectos mas practicos de la con-
formacién de un cuerpo burocratico. Ya se mencionaron los problemas meto-
doldgicos y tedricos que enfrentamos a la hora de establecer definiciones sobre
este tema, y las principales dificultades que presenta este objeto de estudio.
En las lineas que siguen, el enfoque se centra en los detalles mas particulares
de la carrera de los empleados a partir de la ruptura con la Corona y en el
lapsus posterior a la declaracién de independencia. Se analizaran cuales son
los temas que se discuten en la reglamentacion, los inconvenientes del dia a
dia y la distancia que existe entre la legislacion sobre funcionarios y la practica.

Si bien la mayor parte de esta informacion proviene de las fuentes oficiales,
constituciones, reglamentos, leyes y decretos sobre la organizacion y funciona-
miento de las instituciones y sus empleados; buscamos establecer un dialogo
con la informacién que contiene la correspondencia oficial y particular, en lo
principal aquella del Ministerio de Hacienda, y que tiene el valor de develar
la otra cara de la moneda.

Los principales temas que se repiten en la legislacion a lo largo del periodo
estudiado, se refieren a nombramientos y carrera de los funcionarios: como
se designan, cuales son los requisitos, las fianzas y los ascensos; el tema de
los sueldos también es abundante: contribuciones, acumulacion de sueldos,
formas de pago y descuentos; asimismo el beneficio de la jubilacion: su regla-
mentacion y condiciones; y, finalmente, todo tipo de reglamentos sobre las
instituciones y sus empleados.

370

Oficio del Exmo. Supremo Director al Exmo. Senado. Santiago 15 de mayo de 1820. Ley
sobre organizacion del tribunal de cuentas”, op. cit., p. 72.

235



Como cabe imaginar, hay topicos recurrentes, y puesto que muchas veces
la legislacion solo queda en un nivel discursivo, se vuelve a insistir una y otra
vez sobre ciertas cuestiones.

Si se pudiese establecer una cronologia tematica, la mayor cantidad de leyes
sobre funcionarios corresponde a los afios 1817-1828. Una vez declarada la inde-
pendencia se emprenden numerosas reformas y se crean nuevas instituciones,
que necesitan de codigos respecto a los individuos que se desempenaran en
ellas. El segundo periodo, 1830-1850, es un tiempo de reajustes y crecimiento
del cuerpo de funcionarios, desarrollo asociado al proceso de despliegue es-
tatal que comienza a observarse en estos anos. Esto tiene como correlato un
aumento creciente del namero de empleados, se crean instituciones y hay un
despliegue territorial de las mismas. Durante esta etapa la reglamentacion se
refiere principalmente a la organizacion y funciones de los nuevos empleados.

Estos temas seran abordados siguiendo el orden natural de como se pre-
sentaban en la carrera de un funcionario, comenzando por el nombramiento
y los requisitos que se debian cumplir, las responsabilidades propias de cada
empleado, los deberes y derechos que lo asistian, y los asensos y vaivenes que
experimentaba a lo largo de su carrera. Esta cronologia corresponde al orden
en el que las autoridades fueron regulando los mismos aspectos, pues a medi-
da que se presentaba un problema se proponia la solucion correspondiente.

DESEMPENARSE EN LA ADMINISTRACION PUBLICA.
REQUISITOS Y PROBLEMATICAS RELATIVAS
AL NOMBRAMIENTO DE LOS FUNCIONARIOS

Ciudadania, patriotismo y lealtades

El primer tema que surge cuando nos adentramos en el estudio de la conformacion
de un cuerpo de funcionarios tras la independencia, es la cuestién de la ciudada-
nia. Al menos en el discurso de los primeros anos, este constituye el requisito por
excelencia que se debe cumplir para desempenarse en la administracion publica.
El asunto es complejo, puesto que las categorias que se manejan de pe-
ninsulares/realistas, americanos/patriotas no se condicen con la realidad de
la época. El quiebre politico con la metr6poli supone un desbarajuste mayor
al interior de la administracion local, y, aunque en un principio son los fun-
cionarios reales que desempefian puestos de direccién quienes son llamados a
retiro por las nuevas autoridades, con el paso del tiempo y el recrudecimiento
de la guerra, tomar partido y tomar las armas por la causa patriota serd no solo
una opcion sino un imperativo, como se senala en el siguiente documento:

“Cuando se trata de consolidar con energia un gobierno naciente, nada
contribuye mas a su formacion que la unanimidad constante en la opinién
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publica. Esta es la base fundamental que sostiene en pie la gran maquina
del sistema adoptado y que pone a cubierto la seguridad y felicidad del
reino del contraste ominoso que abriga en sus entranas la intriga, la igno-
rancia y el detestable egoismo. Sin el auxilio de aquella fuerza moral se
debilita el entusiasmo prblico, se enfria el amor patriético, se adormece
y extingue la general conflagracién de amigos que prendi6 la chispa de
la libertad, y todo, todo se aventura en las crueles garras de la desgracia
y de una ruina inevitable... En consecuencia, a acordado esta Junta que
a ningun individuo del Reino que no sea adicto al sistema de la patria y
lo manifieste sin equivocacion, se confiera empleo alguno civil o militar
con declaracion que debe ser despojado del que actualmente sirva el an-
tipatriota o de ideas contrarias; y si estas influyen contra la tranquilidad
y seguridad publica, justificando que sea el crimen en la forma ordinaria,
sufrira el condigno castigo que corresponda”™.

En el trascurso del primer gobierno independiente (1810-1814), se insiste
en la adhesion a la causa “patriota”. El decreto sobre la Carta de ciudadania y
provision de empleos, de mayo de 1813, dictamina que deben solicitar dicha
carta no solo los europeos sino, también, los americanos; de estos tltimos se
dice, incluso, que en nimero son mas a oponerse a la causa de la emancipa-
ci6n*. Por ultimo, aquellos europeos que se desempenaban en cargos publicos,
y que se resistieron a sacar la carta de ciudadania, pierden sus plazas por un
decreto de abril de 1814, quedando libres para ser ocupadas por “patriotas”.

Se puede decir que los afios de “reconquista espafiola” (1814-1817) ayuda-
ron a distinguir a quienes se decidieron por el movimiento independentista,
puesto que fueron duramente perseguidos, politica y econémicamente. Tras el
triunfo del Ejército de Los Andes sobre las fuerzas del Rey en 1817, las auto-
ridades europeas que se desempenaban en la alta administracién huyeron, y
las que no, fueron destituidas con prontitud. Sin embargo, los sectores medios
constituyeron un terreno menos claro sobre sus lealtades politicas. Muchos de
estos funcionarios habian nacido en Chile, o tenian vinculos familiares, sociales
o econémicos en el lugar, por lo que se decidieron a romper con la Corona.

Luego de la victoria definitiva sobre los realistas, una de las primeras me-
didas del gobierno independiente sera pedir la carta de ciudadania a todos los
funcionarios, como forma de cerciorar las lealtades. En julio de 1817 se decreta:

¥ “Concesion de empleos civiles y militares”, Santiago, 17 de febrero de 1813, en Boletin de
leyes y decretos 1870-1818, tomo 1, p. 197.

47 “Carta de ciudadania.- Provision de empleos”, Santiago, 8 de mayo de 1813, en Boletin de
leyes y decretos 1810-1818, tomo 1, p. 221.

73 “Vacancia de cargos desempenados por europeos”, Santiago 15 de abril de 1814, en Boletin
de leyes y decretos 1870-1818, tomo 1, p. 329.
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“Circtlese orden a todas las oficinas para que se suspendan de sus empleos
a los Europeos que no tengan Carta de Ciudadania; y para que se haga
saber a los demas empleados, que si dentro de segundo dia no presentan
ante el Ministro de Estado el documento que compruebe su calificacion,
quedaran por el mismo hecho excluidos de sus empleos™™.

En forma paralela se procede a destituir a quienes se opongan al nuevo
gobierno, de manera evidente o por ser vox populi, como el caso del D. José
Maria Sanchez, escribano de Registros y de la Factoria de Tabacos de Valpa-
raiso, de quien se tiene noticia, “por informes de personas fidedignas”, que se
opone al “sistema universal de Chile”*”.

La creacion del Tribunal de Vindicacion, fue uno de los primeros decretos
politicos que se dicta. En este se sefiala:

“Entre los vecinos que han sido testigos de la humillacion de su pais
durante la dominacion enemiga habra algunos que la han mirado con el
mayor dolor, habra otros que la han visto con sonrisa agradable, i otros
que con inminente riesgo personal han aplicado medios para sacudir tan
ignominiosa servidumbre. No es justo que permanezcan confundidas
clases tan diversas, disfrutando iguales consideraciones del gobierno i de
sus conciudadanos”,

El Tribunal estaba compuesto por tres individuos (el coronel Fernando
Urizar, José Agustin Jofré y el sargento mayor Manuel Astorga), y su misién
era certificar el patriotismo de los empleados y de aquellos que postulan a
cargos publicos. Los certificados expedidos por el tribunal eran numerosos, y
seguian un mismo modelo:

“La notoria adhesion de D. Agustin Pardo de Figueroa por la livertad
e Independencia de America, y la constancia con que la ha observado
durante la dominacion enemiga, le hase acreedor aque sin otro tramite
se le declare un verdadero Americano, fiel y amante a su Pais. Sirvale de
resguardo. Archivese y tomese razon.

Ante mi Antonio Jara, secretario del Tribunal de calificacion™".

La obligacion de justificar el patriotismo explica la cantidad de solicitudes y
hojas de servicio que los particulares dirigen al gobierno. En éstas se da cuenta
de los anos de servicio, de las lealtades, virtudes y capacidades; y, evidente-

¥ AMH, vol. 2, f. 23, Santiago, julio 28 de 1817.

75 0p. cit., f. 20, Santiago, junio 21 de 1817.

6 “Decreto” en Barros Arana, Historia..., op. cit., vol. X1, p. 11.
37 AMH, vol. 19, f. 58, Santiago, abril 30 de 1817.
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mente, de las simpatias escondidas que se profesaron desde siempre para con
el nuevo orden politico, pero que dada su posiciéon no podian hacer publica.

El caso de Silvestre Ochagavia nos sirve de ejemplo para ilustrar la comple-
jasituacion de los empleados “realistas”, en razon de los vinculos y parentescos
con que contaban dichos funcionarios. Tesorero de la Casa de Moneda de ori-
gen bonaerense, manifesté sus simpatias para con las causa realista durante el
gobierno de Mariano Osorio y Casimiro Marcé del Pont. De este ultimo obtuvo
un documento de vindicacién, por lo que fue nombrado superintendente de la
Casa de Moneda por encima del contador de la época, a quien correspondia
por jerarquia asumir dicho cargo (el superintendente Santiago Portales habia
sido exiliado a la isla Juan Fernandez por patriota). Tras el triunfo patriota, el
ministro de Hacienda Hipolito de Villegas, aprovechandose del nuevo plan de
hacienda que unificaba el cargo de tesorero al de contador, suprime su puesto,
“dejando en la calle a mi paisano Ochagavia tesorero... por godo o tegedor”. En
una carta a Bernardo O’Higgins, el secretario sefiala que tiene en su poder el
documento original de la vindicacion realista de Silvestre Ochagavia. A pesar
de lo evidente de sus simpatias, Silvestre Ochagavia sera repuesto en el cargo
con el sueldo de dos mil pesos. Esto motiva las averiguaciones del ministro
de Hacienda, a quien se le responde que fue el general José de San Martin
quien dio su visto bueno a dicho nombramiento. En una entrevista posterior
José de San Martin negara los hechos, e Hipolito de Villegas descubrira que
Silvestre Ochagavia es cunado de Fernando Errazuriz, “en cuya casa vive
Zanartu” (ministro de Interior y Relaciones Exteriores). En dltima instancia
queda en claro que fue mediante la intercesién del ministro Miguel de Zanartu
que a Silvestre Ochagavia se le puso de tesorero, aunque dicho nombramiento
correspondia al jefe del Ejecutivo o al ministro de Hacienda.

“Amigo estas cosas claman al cielo, y asi V. no consienta a Ochagavia en
tal empleo ni en otro alguno. Es mi paisano y condicipulo; pero yo no
tengo ley con tales trapiche texedores™,

le escribe Hipolito de Villegas a Bernardo O’Higgins. Senala también que
Silvestre Ochagavia consigui6 su calificacion del tribunal patriota, debido a
las presiones que ejercio su cufiado Fernando Errazuriz, pues:

“El Errazuriz engaii6 al Dr. jofre diciendo calificar a su cufiado que el solo
aspiraba a que no se le siguiese algun mal, y no al empleo, y luego que lo
dio por calificado el Dr Jofre, entro a hacer oposicion™”.

¥ “Carta de Hipolito Villegas a Bernardo O’Higgins, Santiago, 16 de julio de 18177, en
AVM, vol. 95, {j. 30.

¥ Carta de Hipolito Villegas a Bernardo O’Higgins Santiago, 20 de agosto de 1817, en
AVM, vol. 95, fj. 39.
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La situacion de Silvestre Ochagavia muestra que la medida de separar a
los europeos de sus cargos debe ser matizada, ya que las mismas reiteraciones
dan cuenta de que la realidad era confusa y muchos de ellos seguian en sus
puestos. Por otra parte, si la separacion se ejecuta, los expedientes muestran
que a algunos peninsulares les pagaron los sueldos hasta el momento en que
se dicto el decreto de separacion®.

El expediente de Juan Francisco Cifuentes es uno de estos casos. En su
nombre se dirige al gobierno José Maria Luque, de la Direccion General de
Tabacos de Chile, sefialando que dicho sefior fue tesorero de esa renta, donde,
incluso, luego de suspendido, sin gozar de sueldo y esperando la respuesta a
su apelacion:

“Sirvié en dicho puesto con la misma puntualidad y exactitud que antes,
lo que se comprueva con la escrupulosa, y cabal entrega que hizo de los
caudales y demas que tuvo a su cargo...”*.,

La respuesta del gobierno es que se le pague hasta el momento en que se
ordeno la suspension de sueldos a los europeos.

Como demuestra el caso de Silvestre Ochagavia, los vinculos y lealtades
resultaran centrales para conservar o adquirir cargos en la administracion,
las mismas enemistades al interior del bando patriota repercuten en favores
y venganzas; los nombramientos son instrumentos politicos. En los afios de
la administracion O’Higgins es frecuente ver solicitudes particulares que
demandan algin puesto, y que destacan el haber sido victimas del conflicto
que enfrento a la familia de los Carrera con los partidarios del actual Director
General®®. Como lo menciona sin tapujos el ministro de Hacienda respecto
a la nueva planta de aduanas:

%0 En cuanto a los europeos y espanoles que habitaban en el pais las medidas fueron aun mas
tolerantes, y habiéndose estipulado la expulsién de quienes no tuvieran carta de ciudadania, la
situacion se mantenia diez meses después. El Senado acuerda el 31 de agosto de 1820, que se de
cumplimiento a la expulsion: “El gobernador intendente de Santiago decretaba el 12 de octubre
la espulsion de todos los espafioles que no se hubiesen acojido a aquella concesion para residir
en el pais... Sin embargo, esas disposiciones no se cumplieron. Los esparioles que debian haber
salido de Chile, acudieron uno en pos de otro al senado o al director supremo solicitando la carta
de ciudadania, que se les daba sin dificultad. La mayor parte de ellos la merecian, por cuanto
eran hombres pacificos, establecidos en el pais desde afios atras, casados con chilenas i honrados
padres de familia, que podian demostrar que fuera de su adhesion natural a la causa de la madre
patria, no habian cometido delito alguno contra el nuevo gobierno, al cual creian ahora asentado
sobre bases incomovibles”, Barros Arana, Historia..., op. cit, vol. X11, p. 578.

1 AMH, vol. 19, f. 99, Santiago 25 de julio de 1817

2 Véase, por ejemplo, la solicitud de empleo que hace don Juan Cris6tomo de los Alamos,
quien sefiala haber sido perseguido por los “mandanes Carreras” y por el gobierno espaiiol,
quienes “han arruinado mi fortuna hasta el grado de mendigar”, Santiago, 18 de abril de 1817,
en AMH, vol. 19
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“Aqui con Correa hemos conferenciado dichos nombramientos procurando
poner lo mejor; y si ba algunas ladillas, es por no poder desacerse de ellas”,

en referencia particular al segundo vista de la aduana, Juan Rafael Bascunan,
“maricon y carrerino”®, a quien Hipdlito de Villegas hubiese querido “bom-
bar” fuera.

La correspondencia de los empleados que deben justificar su adhesion a
la causa independiente para mantenerse en el cargo, asi como aquella donde
se solicita una nueva posicion reiteran ciertos topicos. La carta que dirige al
gobierno el fundidor mayor de la Casa de Moneda, Julian Villegas, es desde este
punto de vista interesante, puesto que el demandante la escribe tras una sen-
tencia del Tribunal de Calificacion que le fue adversa. Reproducimos in extenso.

“Yo sefior Exmo. Soy un Americano que por temperamento y la con-
traccién de mi empleo jamas he tenido parte en los negocios politicos;
pero mi corazon es todo de mi Pais: asi es que en sus desgracias no he
contentado con llorarlas, partiendo mi escaso sueldo con mil paisanos
perseguidos, amparandolos en quanto he podido, y disimulando en los
tiempos de la opresion, para no ser victima intil, como lo manda la sana
razon, y conviene al mismo Estado.

Soy un empleado con 37 afios de servicio desde la clase de guarda
vista, hasta mi actual de fundidor, que he servido no solo con probidad,
sino con utilidades de la casa, he hecho sesar las mermas en la plata de
fundicion hasta darle aumento en estos ultimos tiempos y ahorro quatro
cientos pesos anuales del [...| beneficiador; de modo que mi continuacion
la reclama el interes mismo del Estado.

Estoy contribuyente la quarta parte de mi sueldo, y no satisfechos mis
deseos hago oblacion voluntara de sinquenta pesos al fondo de compra de
armas, y quiero que V.E. pruebe por todos medios de que es susceptible
el hobre, la sinceridad de mis deseos por la livertad de mi patria.

En fin estoy casado en una familia las mas comprometidas y que cuenta
muchos hijos entre los nobles defensores del Pais: esta y estos reclaman mi
subsistencia que vinculada solo en mi empleo que me ganaron la probidad,
la aplicacion y los conocimientos no bulgares por cerca de cuarenta afios
no pueden esperar que un Gobierno liveral y bien echor haga llorar en la
ambre y desnudes una casa honrada...”*,

Pese a sefialar que no se ha inmiscuido en politica, Hipdlito de Villegas
se encuentra entre aquellos individuos que firmaron el Reglamento Constitu-

33 Carta de Hipolito Villegas a Bernardo O’Higgins, Santiago 20 de agosto de 1817, en
AVM, vol. 95, fj. 39.
¥t AMH, vol. 19 fj. 116.
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cional Provisorio sancionado el 26 de octubre de 1812, que, si bien establecia
el derecho a dotarse de una constitucién, instituciones legislativas y junta de
gobierno, seguia considerando a Fernando VII como soberano.

Los principales argumentos que se expresan a lo largo de la representa-
cion se repiten en muchos otros casos. En primer lugar, y puesto que es su
patriotismo lo que esta en juego, Hipolito de Villegas se justifica sefialando
sus acciones a favor de la causa patriota, y destacando los lazos familiares y
relaciones que lo vinculan a un medio de “nobles defensores del Pais”. En
segundo lugar, recurre a su desemperio profesional, presentando una extensa
hoja de servicios al interior de la Casa de Moneda. Los conocimientos adqui-
ridos, ademas de los beneficios que ha traido su desempeno a las arcas fiscales
son esgrimidos como una razén de peso. No obstante, la respuesta del Tribunal
de Calificacion es contundente,

“Los informes recibidos para la calificaciones de D. Julian Villegas le
acreditan inadicto al Sistema; pero tratandolo con la consideracion que
merece un Americano de algun juicio, se le apunto el arbitrio de una
asignacion para la compra de fuciles. Su escacez no alcanza a limpiar su
opinién; y si en ulteriore procedimientos no se hace recomendable, los
que hasta este punto ha manifestado, merecen su desprecio o lo que V.E.
estimare justo™*.

Pese a lo tajante de esta declaracion, en 1821 lo encontramos desempe-
nandose en el mismo puesto de fundidor mayor.

Otros expedientes culpan a las numerosas ocupaciones del Tribunal de
Calificacion el lento despacho de las solicitudes. Asi lo senala Francisco Cantin,
guarda vista en la Casa de Moneda, a quien se le ha suspendido el sueldo por
no contar con el decreto de calificacion. En sus palabras:

“hasegurado de mi buen conducta he exigido con energia al Secretario
de dicho tribunal, se me de quanto antes el decreto citado, y me asevera
que hasta ahora no ha sido posible sin embargo de que lo pedi en tiempo,
pero que lo tendre a la mayor brebedad”?.

Pero el informe que envia dicho tribunal al gobierno, sefiala que este decreto
no se ha expedido porque su “conducta apatica no ha prestado nociones sufi-
cientes a los testificantes que se han llamado, para despacharle™?.

La cuestion de la ciudadania es compleja, el requisito fundamental que
el Tribunal de Calificacion busca atestiguar es el patriotismo, y este no tiene

¥ AMH, vol. 19, fj. 116, Sala del Tribunal de Calificacion, 9 de agosto de 1817 Firman
Jofre.- Guarda.- Badiola.

36 AMH, vol. 19, fj. 118, Santiago, 7 de agosto de 1817.

37.0p. cit.
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relacion solo con el hecho de ser natural americano, sino, mas bien, el ser
“adicto a la causa de la independencia”.

En los primeros afios, los lazos de solidaridad entre patriotas de las distintas
provincias americanas son fundamentales, y la participacion que tienen en el
gobierno de Bernardo O’Higgins es destacada. Sin ir mas lejos, la figura del
general José de San Martin sigue siendo un referente, y pese a que no ocupa
un cargo oficial en el nuevo gobierno, muchas de las designaciones y nom-
bramientos se le consultan. Los vinculos y lealtades que se han tejido entre
los patriotas de ambos lados de la cordillera durante el exilio que vivieron los
“chilenos” en la provincia de Cuyo y en Buenos Aires, tiene como resultado
la posterior integracion de muchos de ellos en la administracion.

Los emigrados mas conocidos son aquellos que se desempefiaron en altos
cargos directivos, pero también encontramos individuos que postulan a puestos
de menor importancia. Tal el caso antes mencionado de Andrés Escala, quien
se identifica desde un comienzo como ciudadano, y que en abril de 1817 solicita
el puesto de Comandante del Resguardo de los Andes. En su oficio, senala
que dejo el puesto de oficial de aduana en la ciudad de Mendoza, para servir
como comisario accidental en el Ejército Libertador,

“He pedido mi retiro, se me obliga a quedarme en este Pais; y deseando
servir ami Patria en algun destino propio de ella dirijo esta mi solicitud a
la generosidad de V.E para que en atencion al merito que he contraido se
digne colocarme en el de Comandante del Resguardo de los Andes empleo
que miro mas conforme a mis principios, y ami dedicacion continua...”**,

Su solicitud es aceptada, y se ordena que se le extienda el titulo corres-
pondiente. Sin embargo, con motivo de la reposicion del antiguo propietario,
Andrés Escala sera finalmente nombrado como guarda®®.

Otro caso es el del Dr. Juan de Dios Jofré, quien obtiene de Hipolito de
Villegas, ministro de Hacienda de Bernardo O’Higgins y también de origen
trasandino, un puesto en la Camara de Apelaciones. Como menciona este
ultimo en comunicacién a Bernardo O’Higgins: “El Dr. Jofre es mi amigo: si
el tiene o logra consideraciones de V. es por mi recomendacion desde Buenos
Ayres”*". La amistad no impide que Hipélito de Villegas se asombre de que
nombre Jofré haya solicitado una plaza de administrador de aduanas “agena
de su carrera de Abogado y en la que no tiene los menores conocimientos”".

El tema de la ciudadania como requisito para desempenarse en la admi-
nistracion publica es una discusion de largo alcance, y reaparece en diversas

38 AMH, vol. 19, fj. 37.

0 0p. cit., fj. 196.

390 Carta de Hipolito Villegas a Bernardo O’Higgins, Santiago, 16 de julio de 1817, en AVM,
fj. 30.

¥L0p. cit.
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oportunidades. A fines de la década de 1820, una de las polémicas mas destacadas
sobre el tema surge con la mocién presentada por el diputado Nicolas Pradel
contra los espafioles que ocupan destinos publicos®?. El proyecto de ley propone:

“Art.1° Ningtn espanol que desde el afio de 1810 no haya tenido parte
directamente en nuestra regeneracion politica, podra ocupar en lo sucesi-
vo destino efectivo en la Republica, interin la Espafia no haya reconocido
legalmente nuestra independencia.

2° Todo individuo de nacién extranjera que no haya prestado el mismo
reconocimiento, no podra obtener empleo jefe, ni en las oficinas civiles, ni
en los cuerpos militares; a excepcion de aquellos que hayan tomado parte
en la revolucion desde el afio 10.

3° Los que actualmente se hallan empleados, tanto en la carrera civil,
como en la militar y cientifica comprendidos en los articulos anteriores,
seran inmediatamente reformados conforme a las leyes del caso.

4° No siendo presumible que tal reconocimiento se haga simultanea-
mente, tendran lugar a optar empleo los extranjeros en proporcion que
sus respectivas naciones reconozcan nuestra independencia”.

Un articulo del periédico La Clave “no tratando de defender a los espaiio-
les, sino precisamente el derecho de la justicia”, critica la mocién de Nicolas
Pradel por impolitica, innecesaria y perjudicial.

“...no por esto es nuestro intento el decir que se les deba favorecer a ellos
ni a otro estranjero alguno con los empleos, prefiriéndoles a los naturales

#2 La mocio6n dice lo siguiente: “En nuestra actual situacion politica nada por cierto reciente
mas el caracter de un verdadero chileno, que verse sujeto a la dominacion de algunos individuos a
quienes pocos momentos antes fué preciso arrancarles de las manos el puiial asesino que querian
meter en el corazon de la Patria, ni nada mas chocante en verdad, que despues de haber sostenido
una lucha onerosa el tiempo de diez i ocho afios con el objeto de desprendernos de su antigua
dominacion, llegarnos a ver aun sojuzgados por esos mismos contra quienes alzamos el grito de
libertad e independencia. iCuanto no se lastima el corazon de un americano al observar que los
espafioles en el tiempo de nuestra revolucion, no solamente han sido atendidos sino aun preferidos
a patriotas beneméritos en varios empleos de rango que en todas las republicas del mundo son
el patrimonio de sus naturales! Pero aun es esto doblemente sensible en nuestras circunstancias,
pues la preponderancia i posibilidad que les da la posesion en que estan colocados para ponerse
en contacto con nuestros obstinados enemigos, nos acarrea el justo recelo de volvernos a ver
uncidos al carro ignominioso de la tirania, de que nos hemos evadido a costa de tantos sacrificios.
Si el separar a estos individuos de los destinos publicos, que actualmente ocupan con el premio
de su reforma, es una medida que dicta el imperio de las circunstancias, el hacerla estensiva a
los demas estranjeros cuyas naciones no han reconocido todavia nuestra independencia, es una
regla de alta politica para estimularlas a este reconocimiento que nos es tan debido”, “Sesién del
17 de marzo de 1828, p. 328

393 Op. cit. Los articulos que polemizan dicha mocion en £/ Mercurio de Valparaiso, 26 de marzo
de 1828 y La Clave, 1827-1828, pp. 124, 229 y 120.
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en caso de igual aptitud, ni menos que se conceda la entrada a nuestros
enemigos, sin las debidas precauciones; pero si diremos que esto no es
objeto de una lei sino meramente de policia, del resorte esclusivo del alto
Gobierno, i si no es que se desconfie de este, no debe mezclarse en ello el
Poder Lejislativo... Es incontestable que los pocos espafioles que estan a
nuestro servicio propenden a nuestro bien, porque a mas de que aumentan
nuestra poblacion en proporcion que disminuyen la del enemigo, hasta
el presente no nos han dado motivo de arrepentimos de la hospitalidad,
que es la virtud caracteristica de los chilenos”*.

A su vez, el periodico El Mercurio de Valparaiso defiende la mocion, sena-
lando que la prohibicién afecta a los extranjeros no espafioles solo en cuanto a
ocupar destinos superiores, medida que se observa en otras naciones. También
se insiste en que Espafia ain no ha reconocido la independencia de Chile,
por lo que en la practica todavia se estd en guerra contra esa republica. Por
ultimo, se argumenta que:

“Es necesario: porque a causa del degrefio en que ha estado nuestro gobier-
no desde la expulsion de los enemigos, que todo ha sido variar de personas
y de cosas, prescindiendo de las oscilaciones politicas, han logrado facil
acceso a destinos publicos algunos espafioles que vinieron a hacernos la
guerra; y como el Ejecutivo todavia no habia tocado nada en el particular,
ha hecho muy bien el Sr. Pradel en presentarlo a la Soberania, para que
se adopte en honra y provecho de la nacion...”%.

La discusion vuelve a resurgir en septiembre de 1830, cuando referente
al arresto de cuatro espanoles, un articulo de £l Mercurio de Valparaiso vuelve
a la carga defendiendo el extranamiento de estos cuatro individuos. Su autor
destaca el espiritu poco rencoroso del pueblo chileno, que ha acogido a aque-
llos espanoles que han venido a domiciliarse en este territorio. Y en cuanto
a las leyes de tolerancia, que defiende un articulo del periédico EI Defensor,
senala: “no alcanzan mas alla de los casos en que se compromete el interés de
una nacion™?. Finalmente el autor arremete contra los dirigentes liberales,

“ise atreveran V'V. a demostrar que la nacion aprob6 el que D. F. A. Pinto
[presidente de la Republica, 1827-1829] se rodease de espaiioles, a quie-
nes colmo indebidamente de beneficios, con agravo de muchos chilenos
beneméritos? Y a que espafoles...! Se nos cae la pluma de las manos al
hacer un recuerdo que lo primero que representa es la ingnominia de que
se cubria la republica.

3% La Clave, op. cit.
395 El Mercurio de Valparaiso, 26 de marzo de 1828.
96 El Mercurio de Valparaiso, 24 de septiembre de 1830.
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Chilenos, no olvidéis que cando se os invité a sacudir el yugo de la
madre patria, una de las cosas que primeramente se os dijeron fue: que los
americanos en el sistema colonial no podian ejercer destinos publicos, por
que se reservaban exclusivamente para los espanoles. Entonces se alegod
que los americanos eran demasiado aptos para ocupar destinos publicos;
y ésera creible que después de 20 afios de revolucion resulte que nuestros
gobiernos se vean obligados a echar mano de espanoles ineptisimos para
que sirvan a la nacién en empleos de primera importancia? Este es el
colmo del envilecimiento, es la mayor infamia imaginable™.

Se debe tener en cuenta que £l Mercurio de Valparaiso era uno de los 6rganos
en los que se expresaba la oposicion conservadora, por ello no extrafia que se
critique indirectamente el actuar del gobierno, y que el tema de la ciudadania
sea instrumentalizado para diferenciar las posiciones politicas, puesto que los
politicos liberales fueron mas tolerantes en este tema®*®.

Competencia para el ejercicio de un cargo,
conocimientos, meéritos y virtudes

El patriotismo no es el unico requisito para acceder a un cargo publico, la
competencia necesaria para su ejercicio es fundamental, tanto mas cuanto uno
de los topicos del nuevo régimen es que este reconoce los méritos antes que el
estatus, como habria sido el caso durante la Colonia. Si bien esta aseveracion
no es del todo cierta, pues habia americanos en distintos niveles de la admi-
nistracion, lo que ahora cambia es que éstos pueden acceder a los puestos de
dirigencia mas importantes.

El decreto sobre “Preferencias para asensos a tribunales superiores” reitera
el beneficio de que ahora gozan los empleados, “Habiendo llegado a Chile
el glorioso dia en que solo se atiende la virtud al mérito para dispensar los
premios”. Asi, debe quedar sancionado que:

“los que siguiendo la carrera literaria, hayan servido las asesorias de las
Intendencias y secretarias de estas u otras autoridades, deben ser atendidos
y preferidos en las propuestas para ascensos a tribunales superiores...”*”.

37 El Mercurio de Valparaiso, 24 de septiembre de 1830.

4% En relacion con la mocion presentada por el diputado Nicolas Pradel, Diego Barros Arana
sefiala que: “parece que el movil determinante de este proyecto fue un decreto espedido por el
vice-presidente de la Republica el 11 de febrero de 1828, por el cual nombraba oficial mayor
auxiliar del ministerio del interior, con sueldo de 2.000 pesos, al célebre literato espanol don José
Joaquin de Mora, llegado a Chile el dia anterior”, Barros Arana, Historia..., 0p. cit, tomo Xv, p. 216.

399 Preferencias para ascensos a tribunales superiores, Santiago 2 de marzo de 1820, Boletin
de leyes y decretos de gobierno 71819-1820, p. 229.
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El tema de las cualidades también esta presente en los nombramientos que
realiza el Senado. Las postulaciones para llenar una vacante son examinadas
“prolijamente sobre los conocimientos del oficio”, se investiga la conducta,
aunque con privilegio de las aptitudes. El mérito adquirido en el servicio publi-
co a la patria es tenido en segundo lugar*®. Este tltimo decreto es interesante,
da cuenta de transformaciones relacionadas al cambio de gobierno y al paso
del tiempo. La generacion que participé en la guerra de independencia va
dejando paso a otra mas joven, que debe hacerse valer por sus competencias,
ya que su patriotismo ya no esta en tela de juicio.

No obstante, la competencia necesaria para ejercer un cargo publico esta
dada por una experiencia que muchas veces los patriotas no tenian, y en el
caso del departamento de Hacienda esto sera un problema grave. Son pocos
los individuos con conocimientos amplios en materia de finanzas, hay mas
bien casos aislados, de quienes por desempenarse en la administracién o por
dedicarse al comercio, tienen un conocimiento parcial del tema.

A este desconocimiento se suma el cambio de modelo que supone la
independencia en relacion con la Hacienda. Es muy distinto pensarse como
funcionario regional en el marco de una administracioén colonial, en la que se
implementan en el ambito local 6rdenes y reglamentos que provienen de la
metropolis, a organizar y poner en marcha una administracion local cuyos obje-
tivos son radicalmente distintos. Se puede argumentar que entre los miembros
cultos de la elite local si habia un debate sobre estos temas, como lo demuestra
el célebre escrito de Manuel de Salas sobre el estado de la agricultura, comercio
e industria del reino de Chile*"; pero en la practica, se observa que a la hora
de aplicar algunas de las directrices ya presentes en el discurso de Manuel de
Salas, esto result6 mucho mas complejo que lo pensado.

Las competencias eran, fundamentales, y dado que pocos individuos
contaban con ellas, era importante ubicarlos en puestos estratégicos. Por esta
razon, el ministro de Hacienda de Bernardo O’Higgins, Hipolito de Villegas,
nombra como administrador de la aduana a Ignacio Eyzaguirre, “sujeto de
vastos conocimientos y fidelidad”. Antes se desempefiaba como ensayador en
la Casa de Moneda, y ahora “toma un bano de Aduana”. El Ministro y Rafael
Correa de Saa consideran claves los conocimientos y experiencia que adquiere
Ignacio Eyzaguirre producto de esta movilidad, y dado que ambos elaboran
un nuevo plan de hacienda y administracion, proponen colocarlo en uno de
los tres puestos de contador mayor del Tribunal de Cuentas*®.

10 “Nombramiento de escribanos y receptores, Santiago 9 de mayo de 1823, p. 118.

! Manuel de Salas, “Representacion hecha al Ministro de Hacienda don Diego de Gardo-
gui por el sindico del Real Consulado de Santiago, sobre el estado de la agricultura, comercio e
industria del Reino de Chile”, p. 151.

402 “Carta de Hipolito Villegas a Bernardo O’Higgins, Santiago, 16 de julio de 1817”7, en
AVM, vol. 95, fj. 30.
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El desafio de nombrar empleados capacitados es uno de los objetivos mas
reiterados por el secretario de Estado. En carta a Bernardo O’Higgins sefala:

“Aseguro a V. que me hallo muy atado y deseara estuviera V. para con-
ferenciar con Correa y otros que deseasen el acierto, el poner no solo los
mejores y de prueba de bomba, sino los que ademas pareciesen tales al
publico. Yo (repito) no trato solo de hacer lo bueno, sino tambien lo que
paresca tal al pueblo”®.

Sin embargo, hay casos en que los nombramientos recaen en personas sin
conocimientos, como se estima sobre Felipe Caceres. Este individuo obtuvo
de José de San Martin un informe favorable para acceder a la aduana de Val-
paraiso. El Ministro entonces, visito

“...al Sr. General, y le impuse que para Aduanas era presiso poner los hom-
bres mas puros y de conocimientos: que Caceres que no sabia ni escribir, era
un hombre que dos veces habia quebrado en su Estanquillo de tabaco™,

por ello no era posible “darle empleo de responsabilidad y que el ademas
no entendia, y que en el era presiso poner a un inteligente fiel y de buena
conducta”®.

Los requisitos de capacidad y patriotismo se acompanian evidentemente de
las virtudes individuales, pues como sefiala Hipdlito de Villegas, esto resulta
fundamental para contar con el favor de la opinién publica. En el caso de
Hacienda la rectitud de los empleados es un requisito aun mas indispensable
dado el manejo de caudales publicos. La seleccion de funcionarios debe efec-
tuarse asi con mucho cuidado.

La administracién de aduanas es objeto de las mayores atenciones, y una
de las primeras medidas tocante a los empleados de esta oficina es separar
a quienes sean confirmados enemigos de la causa, o individuos de dudosa
reputacion. En consecuencia, el administrador de aduana Manuel Manso de
Velasco es separado de su cargo, “porque tuvo la simpleza de pedir el 4% del
decomiso del vergantin apresado en Coquimbo, por Marcé digo en tiempo
de Marc6™*%. Aquel “insulto” le cost6 una multa de dos mil pesos, y en con-
sideracion a la familia “patriota” de su mujer, Maria Mercedes Rojas y Salas,

403 “Carta de Hipolito Villegas a Bernardo O’Higgins, Santiago, 16 de julio de 1817”7, en
AVM, vol. 95, fj. 30..

104 0p. cit. Felipe Caceres cuenta, ademas, con el desmérito de la amistad de Manuel Rodri-
guez, lo que inmediatamente lo encasilla en el partido opositor al gobierno de Bernardo O’Higgins,
antecedente que Hipolito de Villegas tiene en cuenta para oponerse a su nombramiento en la
aduana de Valparaiso.

405 Op. cit,

W06 0p. cit., fj. 26.
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se le conmut6 la pena a cambio de la pérdida de su empleo, sin considerar su
solicitud de jubilacion anticipada*”’.

Contar con individuos honrados es primordial, en palabras de Hipdlito
de Villegas, en el puesto de comandante del Resguardo de Valparaiso y en
el de oficial de Vista de entrada de la aduana de Santiago “esta el aumento
considerable del Erario. Si en ambos empleos nos engafiamos, perderemos
ingentes miles...”*%,

En la misma aduana el secretario propone como primer oficial de caja a

Ramén Vargas:

“Este solo tiene el defecto segun Correa, y segun mis conocimientos de ser
demasiado escrupuloso y nimio, que no dispensara ni una ilacha que nosca
venga fuera de guia; pero mas vale que peque por demasiado recto™",

siendo lo principal, “que es incorruptible al oro y la plata...”. Ademas, a su
favor, tiene la opinién publica “Vargas es conocido del Pueblo por hombre
demasiado fiel y estricto”*".

En junio de 1820, se dicta un decreto con las disposiciones para el nom-
bramiento de los empleados del departamento de Hacienda que dice:

“Deseando elegir para los empleos personas de probidad y amor patrio,
que retinan al mérito adquirido los conocimientos necesarios al mas exacto
desempeno de sus deberes”!!,

se solicita a cada jefe de oficina que envie al Ejecutivo una hoja de servicio de
cada empleado arreglada a un modelo que se detalla, debiendo reiterar esta
operacién con las variantes que hubiesen sufrido a principio de cada afio*?.
En la hoja de servicio se debe mencionar: nombre, lugar de nacimiento, edad,
instruccion, aptitud y talento, aplicacién, conducta, anos de servicio en oficinas
de Hacienda, en qué carrera o destino, y el total de anos en servicio. En nota se
solicita la informacion desde cuando es adicto a la causa de la independencia
de América, si se decidio a ella por actos publicos (se pide detalle), y si es 0 no
ciudadano. Se debe sefalar, también, en qué comisiones se ha desempenado.
Pueden acompanarse recomendaciones del Intendente o Gobernador, ademas
de la firma del jefe respectivo.

7 “Carta de Hipolito Villegas a Bernardo O’Higgins, Santiago, 16 de julio de 18177, en
AVM, vol. 95, fj. 30.

18 Op. cit.

“09.0p. cit., fj. 30.

40 0p. cit.

1 “Disposiciones para el nombramiento de empleados de hacienda”, Santiago de Chile, 3
de junio de 1820, Boletin de las leyes y decretos del Gobierno 1819-1820, p. 262.

H2.0p. cit.
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Los datos que se demandan muestran cuales son los requisitos mas im-
portantes que debe cumplir un funcionario, y muestra, asimismo, el equilibrio
que se busca establecer entre las competencias, necesarias para el ejercicio
del cargo, y las relaciones, vinculos y redes que configuran la administracion.

A pesar de lo claro que resulta el decreto ya citado, un ano después se
vuelve sobre ello. El Senado propone:

“para cortar abusos y evitar los recursos de muchos pretendientes que aspiran
a empleos de Hacienda alegando méritos y aptitud que no pocas veces con-
siste en la exposicion de los solicitantes, causando con esto grave perjuicio,
en el rapido despacho que deben tener los grandes negocios del Estado”",

sea el Director Supremo quien provea los empleos de jefes de oficina, y para
los cargos vacantes se recurra a empleados o meritorios de la misma oficina.
Esta disposicion revela la injerencia que tiene el Ejecutivo durante el gobierno
de Bernardo O’Higgins, y que finalmente el equilibrio entre competencias y
relaciones del que hablamos es muy precario.

La supresion de la venta de cargos publicos y de la delegaciéon o venta a
terceros, siendo el nombramiento y reemplazo de vacantes una facultad de la
autoridad ejecutiva, es un mecanismo que busca frenar los vinculos asociados
a ciertos cargos publicos que se heredan al interior de las familias. Esta medida
da cuenta de como el poder del gobierno intenta asentarse cada vez con mas
fuerza, controlando y desarticulando espacios del poder de la elite local**, al
tiempo que destaca que son los individuos y sus propias capacidades las que
los hacen dignos de ejercer un puesto en la administracién publica.

Los requisitos y competencias para acceder a empleos publicos siguen
generando polémica avanzada la década de 1830. En 1837, se exige a los
empleados de los ministerios, “ademas de las buenas costumbres i decente
comportacion”, una educacion literaria, conocimientos aprobados de grama-
tica y ortografia castellana, y en alguna de las lenguas vivas de Europa. Para
desempenarse en las secretarias de Interior y Relaciones Exteriores, se necesita
haber cursado Filosofia, Literatura, Legislacion, Derecho Natural, Derecho de
Gentes y Derecho Civil. Para la secretaria de Justicia se exige, ademas, haber
cursado Derecho Canénico y conocimientos de latin. En el caso de Hacienda,
para ser admitido se exige conocimiento de aritmética, de la teneduria de libros,
reglamentos fiscales, legislacion y economia politica*”®. Segun sefiala el mismo
decreto, cada Ministro queda encargado de cumplir con la normativa exigida.

13 “Provision de empleos publicos”, Santiago, 12 de Julio de 1821, Boletin de leyes y decretos
del gobierno, 1821-1822.

4 “Supresion de la venta de los oficios publicos”, Santiago, 7 de agosto de 1821, Boletin de
leyes y decretos del gobierno, 1821-1822, p. 98.

% “Empleados de los Ministerios.- Requisitos que se les exijen”. Santiago, 15 de febrero de
1837, p. 281.
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En 1843, ante la nueva insistencia en los requisitos ya solicitados, Andrés
Bello defendera a través de la prensa dichas demandas. Ante la critica de que
el caudal de conocimientos parece excesivo, senala que los conocimientos que
se demandan son ensefnados en el Instituto Nacional, “a costa del Estado”. En
cuanto a la segunda critica, de que las exigencias no estan en conexion directa
con las funciones que se deben ejercer, Andrés Bello argumenta que, si bien
un oficial de hacienda, por ejemplo, puede cumplir con sus obligaciones sin
contar con los requisitos enumerados, el disponer de estos conocimientos
resultara en un mejor desempeno,

“No es la posesion de aquellas aptitudes medianas, que bastan para el
servicio rutinero de las secretarias, lo que el gobierno pide a los candida-
tos. El fin que se propone es hacer de cada una de ellas una especie de
escuela practica en que se formen ministros inteligentes, hombres de Es-
tado, enviados que figuren con crédito de su pais en las cortes de Europa;
abriendo de este modo nuevas sendas de honor y de lucro a la juventud
estudiosa, cuyas felices disposiciones naturales se entorpecen e inutilizan
muchas veces por falta de estimulo”*!.

La lista de conocimientos que se estipulan como requisitos, puede, asimis-
mo, leerse en el sentido de los avances que ha experimentado el proceso de
burocratizacion en la década de 1840. Los individuos estan mas preparados, el
Estado cuenta con instituciones de educacion en las que se forman los futuros
funcionarios, y por ello los requerimientos pueden aumentar.

Formas de nombramientos.
La convivencia de dos modos de accion

Volviendo a los nombramientos, observamos que una vez afianzado el triunfo
sobre los realistas, cuando comienza a organizarse el gobierno independiente,
se nombra de forma directa a un niimero importante de funcionarios. Estos
se vinculan a todas las instituciones, antiguas o recién creadas, y a todos los
escalafones administrativos, desde los porteros a los jefes de oficina. En la prac-
tica esta medida resulta poco asombrosa si se piensa que parte de los antiguos
funcionarios huyeron o fueron destituidos. No obstante, lo principal es que
estas designaciones son formas de premiar lealtades, de establecer alianzas y
de crear una red de apoyo indispensable para gobernar.

Se pensaria que con el paso del tiempo las nominaciones directas deberian
dar paso a una forma reglamentada que se ajuste a una normativa sobre el
particular, que corresponderia a una légica mas ordenada de organizacién

416 Andrés Bello, articulo editorial £/ Araucano, N° 337, Santiago, 17 de febrero de 1837, p. 13.
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institucional. Sin embargo, vemos que durante el primer decenio conviven
ambas formas. El jefe de gobierno designa a muchos de los nuevos funcionarios,
no solo aquellos que se desempenan en cargos directivos. La formula comiin
senala: “siendo privativo de la Suprema autoridad la provision de las plazas
de Jefes de todas las rentas y oficinas del Estado”... se nombra a x sujeto en tal
cargo; pero también se establecen pautas sobre la base de ternas propuestas
por los jefes de las mismas instituciones para designar a los nuevos empleados,
ademas de otras propuestas que provienen desde el Senado.

Los patriotas heredan una organizacion administrativa que, aunque des-
estructurada, sigue funcionando en la medida de lo posible, y se encuentra
regida por una normativa y reglamentacion que no se suspende. Por otra parte
es cierto que producto de la guerra y la instauracion del gobierno indepen-
diente se establecen nuevas formas de acceder a los cargos administrativos.
Es por ello que las solicitudes de asensos y nombramientos estudiadas utilizan
un lenguaje ambiguo que dependiendo de las circunstancias apelara a una u
otra practica, a las formas antiguas de acceso a un empleo o a las modernas.

Bajo el gobierno de Bernardo O’Higgins (1817-1823), la politica predo-
minante es la designacion directa, tanto de las autoridades provinciales, que
el reglamento constitucional estipulaba por eleccion, como de los empleados
publicos de las distintas ramas de gobierno (administracion interior, hacien-
da y justicia). La gestion es centralizada y directa, mas aun si consideramos
que el Director Supremo, en teoria, solo rinde cuentas ante el Senado, cuyos
miembros han sido designados por su persona.

El Senado cumple la mision de aprobar y proponer nombres, y, si bien su
labor podria estimarse meramente formal, esta institucion mueve sus influencias
para favorecer a los empleados que se encuentran en su espacio de poder. Son
varios los casos en que el Senado se dirige al Director Supremo para insistir
sobre lamovilidad y designacion de funcionarios como secretarios o escribien-
tes que se desempeniaron en esta institucion*”. Es cierto que la mayoria de las
veces los nombramientos son propuestos en forma previa por el Ejecutivo, y
el papel de los senadores se limita a corroborar las credenciales y dar el visto
bueno; no obstante, en otras ocasiones es directamente esta institucion la que
constando falencias en alguna rama de la administracion eleva una solicitud
para suplir puestos vacantes*".

Pese al papel dominante que tiene el Director Supremo en materia de
nominaciones, ya que es quien tiene la tltima palabra, la correspondencia que
sostiene con sus ministros durante los primeros meses del gobierno muestra
que este caracter discrecional se debe matizar. En efecto, la discusién permite
ver que las decisiones eran tomadas en conjunto por el equipo de gobierno,

47 Véase, por ejemplo, la demanda a favor de Manuel Palacios, en Letelier, 9p. cit., tomo 11,
p. 221.
48 0p. cit., tomo 111, p. 598.
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que cumplia el papel de proponer al jefe del Ejecutivo las personas que se
consideraban mas capaces y adictas a su partido para ocupar los principales
puestos de la nueva administracion. El caso de Hacienda es el mas ejemplar.

La reorganizacion de las finanzas es uno de los principales objetivos una
vez conquistada la independencia. La campana contra los reductos realistas,
el pago de los sueldos militares, avituallar al Ejército de los Andes, organizar
la campana de Pert y organizar un ejército chileno son tareas que demandan
ingentes recursos. La atencion se dirige desde un comienzo a la organizacion
de la Hacienda.

El 2 de septiembre de 1817 Rafael Correa de Saa, ministro contador de la
Tesoreria General, presenta un plan de hacienda y administracion en el que
se reorganiza la planta de las instituciones de Hacienda*”. Durante los meses
precedentes, el ministro de Hacienda, Hipolito Villegas, se escribe con Bernar-
do O’Higgins dando cuenta de los avances del nuevo plan y manifestandole
las discusiones que tiene con Rafael Correa sobre los individuos mas capaces
para ejercer en estos puestos, “Nos hemos secado los sesos en buscar los gefes
mas aparentes” dice*®. Como el Director Supremo se encuentra en campaiia
en el sur, el gobierno esta a cargo de un delegado, Hilarién de la Quintana,
por lo que el Ministro propone que todos los nombramientos sean en calidad
de interinos hasta el regreso de Bernardo O’Higgins, quien podra, en ese
momento, confirmar en sus puestos a los individuos designados,

“En fin veremos (pues todos estos nombramientos son interinos) si corres-
ponden a sus deberes los empleado provistos provisoriamente y V. tiene
tiempo a su venida, o antes de quitarlos™*?".

Que las decisiones sean tomadas en conjunto por este grupo lo evidencian
las comunicaciones.

“Ha presentado Correa el plan de Empleado de la tesoreria, haciendo el
con Perez las propuestas de sus subalternos que deben haber, y se ha apro-
bado interinamente todo... Haora ha presentado el de la Casa de Moneda
con solos 2 gefes en lugar de 3 que eran Portales Intendente, Orrian Con-
tador, y Ochagavia mi paisano tesorero. La dificultad ha estado en si este
ultimo debe salir, o el 2°, y ya estamos de acuerdo en votar a Ochagavia
pasandole un oficio muy honorifico, en que se le prometeria colocar en

9 Rafael Correa de Saa, “Reglamento General Administrativo de la Hacienda Publica
de Chile”, 2 de Septiembre de 1817, fjs. 1-64. Un analisis de este documento en el articulo de
Eduardo Cavieres, “La organizacién de la hacienda ptblica chilena: 1817-1822. Las bases de una
experiencia exitosa. {Ideas o decisiones?”.

#20 Carta de Hipolito Villegas a Bernardo O’Higgins, Santiago, 16 de junio de 1817, en AVM,
vol. 95, fj. 26.

“20p. cit.
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un destino conforme a sus servicios quando se presente (que acaso sera
nunca, aunque los 3 calificadores lo han calificado) Asi ha opinado Dn.
Quintana, yo y Correa...” ",

En lo que concierne la administracién de Hacienda, bajo el gobierno de

Bernardo O’Higgins se nombra de forma directa al contador mayor, José Ignacio

Eyzaguirre'?*; al comandante del resguardo de Valparaiso, Ramoén Vargas y

Velbal; al administrador de alcabalas de la Intendencia de Coquimbo, Fernan-

do de Urizar**; al alcaide de la aduana de Valparaiso, Mariano Lafebre**’;

;a
dos guardas del resguardo de Valparaiso, José Manuel Espinoza**® y Francisco

Federico*”; al alcaide segundo de la misma aduana, José Maria Hernandez***;

al comandante del resguardo de Talcahuano, Manuel Serrano*®; al adminis-

trador de alcabalas del partido de Huasco, Jerénimo Aguirre*®’; al oficial de

vista y alcaide de la aduana general, José Raimundo del Rio**'; al oficial de

partes del departamento de Hacienda, Antonio Jara**; al ministro tesorero de la

provincia de Concepcién, Juan Castellon**; al contador de diezmos, Francisco

Binimelis***; al oficial de cuenta y razén de la tesoreria de Concepcion, Carlos

el Rio***; al ministro tesorero de Valdivia, Vicente Gomez**%; al oficial primero
del Rio**’; al tro t de Valdivia, Vicente G 436, al oficial

de la aduana de Concepcién, Manuel Garreton*¥’; y al oficial de partes y ar-

chivero de la secretaria de Estado de Hacienda, Miguel Duenas**; entre otros.

Esta lista solo incluye aquellos nombramientos que cuentan con un decre-
to particular. Deben sumarse los grupales, producto de la reorganizacion de
instituciones y de la planta de sus empleados, como es el caso de la Aduana
de Valparaiso*.

22 Carta de Hipolito Villegas a Bernardo O’Higgins, Santiago, 16 de junio de 1817, en AVM,
vol. 95, fj. 26.

3 AMH, vol. 2, fj. 58, Santiago a 20 de diciembre de 1817.

25 0p. cit., fj. 105, Santiago, 27 de agosto de 1818.

425 0p. cit., fj. 110, Valparaiso, 15 de septiembre de 1818

#26.0p. cit., vol. 29, fj. 10, Valparaiso, 16 de septiembre de 1818.

“7.0p. cit., fj. 11, Valparaiso, 29 de setiembre de 1818.

28 0p. cit., fj. 15, Valparaiso, 3 de octubre de 1818.

#29.0p. cit., vol. 2, fj. 114, Santiago, 22 de octubre de 1818.

#300p. cit., vol. 29, s/fj, Santiago, 9 de diciembre de 1818.

BL0p. cit., s/fj.

2 0p. cit., vol. 2, fj. 236, Santiago, 21 de septiembre de 1820.

“3.0p. cit., fj. 242, Santiago, 30 de septiembre de 1820.

34 0p. cit., fj. 243, Santiago, 30 de septiembre de 1820.

5 0p. cit., fj. 280, Santiago, 16 de enero de 1821.

6. 0p. cit., fj. 289, Santiago, 16 de marzo de 1821.

70p. cit., fj. 292, Santiago, 3 de abril de 1821.

38 0p. cit., fj. 296, Santiago, 30 de abril de 1821.

9 El 12 de junio de 1820 se da nueva planta a esta oficina, con detalles de todos los fun-
cionarios que se desempeian alli, y el 17 de noviembre del mismo afio se presentan también las
nuevas listas de los oficiales de la Tesoreria General de Ejercito y Hacienda. AMH, vol. 2, fj. 225,
12 de junio de 18205 y fj. 273, Santiago, noviembre 17 de 1820.
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Si volvemos a la lista, resulta interesante observar que las designaciones
atafien a todos los escalafones de la administracion vinculada a la hacienda
publica y a las distintas ramas que componen la enmarafiada red que de una
u otra manera se vincula a ella. La administracién del departamento de Ha-
cienda, las aduanas y resguardos, las tesorerias provinciales y la comandancia
del Ejército, son todas instituciones fiscales, y como bien lo mencionan los
decretos y reglamentos de gobierno, el jefe del Ejecutivo es el responsable del
control de las finanzas, y desde esa posicion es que ejerce su voluntad para
decidir a quién asignar un cargo.

No obstante, la Constitucion de 1818 estipulaba que los nombramientos de
los subalternos debian hacerse a consulta de los jefes respectivos, y publicarse
ocho dias antes*!’. Frente a esta norma la realidad presenta inconvenientes,
como sefala el mismo Director Supremo en comunicacion al Senado:

“Como al formarse la Constitucion no era posible prever todas las ocu-
rrrencias que pudieran embarazar la ejecucion de algunas de sus decisiones,
cuya obra el tiempo i la esperiencia solo podian desenvolver, estos ya han
convenido que el articulo enunciado es en parte inverificable respecto del
ramo militar...”*!.,

Por otra parte, como los escalafones no estan siempre tan claros, se pone
en duda quien vendria a ser el encargado de proponer la terna. En el caso de
las aduanas se cuestiona si la propuesta debe ser provista por el administrador
general o por la oficina donde se produce la vacante. El Senado responde al
Director: “después de los acuerdos i meditacion conveniente”, se ha resuelto
que sean los jefes inmediatos quienes sugieran los nombramientos, pero a
través del administrador general, y en caso de que el puesto vacante sea el de
algun jefe de oficina, sera el administrador general de aduanas quien elabore
directamente la proposicién**.

El modo de nombrar a los funcionarios es un tema crucial, y tiene relacion
con problematicas generales del proceso de construccion estatal. Como senala
Francoise Dreyfus, la reflexion sobre el personal administrativo constituird mas
alla de la teoria, una postura politica.

“Si la burocracia puede ser considerada como una forma de organizacién
del personal administrativo ligado a regimenes “presurosos en oponer los
beneficios de una administracion vigilante e ilustrada a las agitaciones de
la libertad politica”, hay que interrogarse sobre las razones que conduje-

40 Constitucion de 1818, articulo 11, capitulo 1, titulo .

1 “Oficio del Director Supremo al Excelentisimo Senado, 30 de octubre de 1818”, op. cit.,
p- 35.

42 “Sesion del 1 de abril de 1819”, anexo N°© 543, p. 407.

255



ron, finalmente, a los estados democraticos a instituir a su turno sistemas
en los cuales los funcionarios son reclutados en base al mérito, gozan de
garantias y estan sujetos a ciertos deberes”**.

Mencionamos que existen otras formas de designaciones que operan
junto con las directas. Una de ellas es la nominacion a propuesta de los mis-
mos funcionarios. En efecto, la falta de individuos es reparada con facilidad
por quienes se encuentran al interior de la administracion, y para suplir estas
carencias, o en respuesta a remociones o nuevas asignaciones que perjudican
a un empleado, los mismos implicados, o sus superiores, elevan una queja
fundamentando por qué se oponen a la medida, explicitando las causas, y
haciendo una propuesta que muchas veces sera confirmada por el gobierno.

En febrero de 1822, Gerénimo Araos, escribano mayor del gobierno, se
dirige a las autoridades solicitando el nombramiento de un escribano con su
correspondiente amanuense para la Tesoreria General. Su justificacion es que
en dicha oficina se encuentran varios expedientes de créditos contraidos a
favor del fisco, y que también en el ramo de secuestros el oficial encargado
procura establecer lo que se le adeuda al Estado, por lo que se necesita un
empleado que se dedique solo a esta labor. Geronimo Araos dice hallarse
incapaz de realizar dicha tarea, dado “el basto despacho que se agita en este
Supremo Gobierno y en aquel tribunal de materias de Hacienda”. Por tltimo,
apoya su solicitud diciendo que faltaria a su obligacion si no diese cuenta de
la imposibilidad de conciliar ambas funciones***. En respuesta, el gobierno
solicita a los ministros de la Tesoreria General que propongan un actuario. La
contestacion no se hace esperar, se sugiere para el cargo a Juan Lorenzo Vera
“sujeto de notoria idoneidad”, escribano de la camara de Justicia, y quien, asu
vez, se desempeiia en la Junta Superior Contenciosa de Hacienda; vale decir,
tiene conocimiento sobre la materia.

Este caso revela dos fendmenos importantes. Se advierte que pese al tama-
no reducido de la administracién, sus integrantes conocen los mecanismos que
operan al interior del gobierno y utilizan este conocimiento frente a medidas
que los afectan de manera directa. Y en relacion con la conformacién de un
cuerpo burocratico, vemos que este proceso no opera inicamente promovi-
do por instancias externas, por reglamentos y legislacion sancionadas desde
el poder Ejecutivo o Legislativo. Hay una dinamica propia e interna a las
instituciones y sus individuos que, siguiendo una necesidad de organizacién
o de reorganizacion, genera una demanda de nuevos espacios y funciones.
Es asi como lentamente se va configurando una incipiente burocracia que se
transforma en un espacio de poder.

#3 Dreyfus, op. cit., p. 13 (original en francés, traduccion de la autora).
“+ AMH, vol. 28, s/fj., Santiago, 27 de febrero de 1822, respuesta de los ministros de la
Tesoreria el 6 de marzo de 1822.
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Por ultimo, la economia es otro factor determinante en los nombramien-
tos, como se vera al abordar el tema de los salarios. En 1835, dada la “estricta
economia” necesaria a todos los ramos de la administracion para “satisfacer los
empeiqios de la Nacion”, se decreta que, para suplir las vacantes que resulten
de las reformas emprendidas, los jefes de oficinas tendran una lista con los
individuos dados de baja, de entre los cuales surgiran los candidatos a llenar
dichos cupos**. La medida resulta algo contraproducente, pero dado que las
reformas tienen un caracter politico, el decreto resulta ser un mecanismo de
seleccion adecuado a las intenciones de los dirigentes en aquel momento.

Algunos problemas en torno a los nombramientos

Los rangos al interior de la administracion son tema de debate. Mucha de la
correspondencia con el Ministerio de Hacienda revela problemas relativos a
empleados que se desempenan como interinos, o aquellos nombrados, pero
que atn no reciben el titulo correspondiente, y que, por lo mismo, no tienen
sueldo. Producto de los nombramientos y el proceso de reorganizacion de las
instituciones, también se vulneran las jerarquias tradicionales, lo que conlleva
quejas de parte de los empleados desfavorecidos.

En 1838, el contador mayor se dirige al gobierno, pidiendo que se san-
cione una ley que declare que “todo Empleado nombrado interinamente,
o en comicion, con nombramiento del Presidente de la Republica” tenga
la propiedad del destino por el hecho de desempefiarlo mas de cinco afios.
Seguin el contador la situacion actual causa graves perjuicios a los negocios
de hacienda. En respuesta, el gobierno emitira un decreto que sanciona lo
propuesto por esta autoridad**°.

La situacion de los empleados interinos estd muy relacionada con el fe-
némeno de la movilidad que experimentan los funcionarios. Al no poseer el
titulo correspondiente a su cargo, pueden ser removidos sin mayor dificultad,
y es aqui cuando surgen los problemas. En primer lugar, el savoir faire de los
empleados se adquiere en el ejercicio de su cargo, por lo que una remocién
implica adaptarse de nuevo a otro destino, y la probabilidad de que la persona
que venga en reemplazo deba, al menos, pasar por un tiempo de adaptacion.
En los departamentos de Hacienda y Justicia esto es un inconveniente, dado
que la liquidacion de cuentas y el fallo de causas son tareas que toman tiempo,
y la critica de la opini6n publica apunta en este sentido. En segundo lugar, la
remociéon constante de los empleados limita la capacidad de organizacién in-
terna y consolidacion de un cuerpo burocratico, por ello se insiste en crear una
legislacion para el nombramiento de los empleados que regule y ponga término
a su estado “interino”. Los gobiernos conservadores insistiran con fuerza en

5 “Empleados”, Santiago, 23 de diciembre de 1835, p. 6.
6 AMH, vol. 100, 10 de noviembre de 1838, s/fj.
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este punto. Por ultimo, la capacidad de control que se puede ejercer sobre un
funcionario interino es menor, y puesto que muchas veces se encuentran en
puestos claves de manejo de caudales o informacion privilegiada, las autoridades
preferiran contar con un cuerpo de funcionarios estable.

En el ano 1843 el ministro de Justicia, Culto e Instruccion Publica expresa
algunos de los aspectos senalados. Refiriéndose a los jueces y empleados de
los tribunales, sefiala:

“Larenta de que disfrutan, antes escasa e insuficiente, les permite en el dia
contraer todo su desvelo al buen desempefio de su cargo, i la inamovilidad
en que se encuentran, serd la mas fuerte garantia de la independencia
de sus fallos. Apénas pudiera creerse que durante diez afios enteros casi
todos nuestros empleos judiciales hayan estado servido interinamente, i
solo las recomendables cualidades de las personas que los han ocupado,
han podido impedir que se esperimentasen en toda la estension los males
consiguientes a semejante estado de cosas™**.

Otro caso de irregularidades es el de aquellos empleados que se encuentran
en funciones, pero sin el titulo correspondiente, documento que en ultima ins-
tancia es el inico que atestigua la validez para ejercer un puesto. La solicitud
de Antonino Cordovez, nombrado ministro contador interino de la Tesoreria
y Aduana de Coquimbo ilustra a este respecto. El afectado senala que hace
un ano y diez meses que se desempena sin recibir atn en el despacho que lo
pone en posesion de su cargo**®. En la misma situacion se encuentra Joaquin
Tocornal (futuro ministro de Hacienda) quien dos afios y cuatro meses luego
de haber sido nombrado oficial vista interino de la aduana general,

“con la calidad de haber sido rogado e instado por segunda ves para acep-
tar el destino, y de que se me despacharia inmediatamente la propiedad,
mejorandose su dotacion”,

no ha recibido en propiedad el destino**. Ambas solicitudes seran acogidas y
aceptadas, ordenandose expedir los titulos correspondientes.

En lo concerniente a los nombramientos directos, un problema reiterativo
es que no siempre son aceptados por sus destinatarios. Se mencion6 que parte
importante de las dificultades encontradas a la hora de formar un cuerpo bu-
rocratico era la falta de individuos capacitados para desempefiarse en puestos
que necesitaban de un conocimiento técnico, como el caso de los ministros
de Hacienda. El hecho de que sean los mismos individuos los que se rotan los

7 Gobierno de Chile, Memoria del Ministro de Justicia, Culto e Instruccion Piblica, 1843, p. 3.
8 Contestacion en 20 de diciembre de 1824, en AMH, vol. 19, s/fj.
9 Respuesta el 28 de diciembre de 1824, en AMH, vol. 19, s/fj.,
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principales cargos directivos de las instituciones de este departamento también
apunta en este sentido. Ahora bien, quienes si estaban mas capacitados para
ejercer funciones relativas a la fiscalidad publica eran los comerciantes par-
ticulares, pero ser nombrados suponia una traba al desarrollo de sus propios
negocios y por ello muchas veces lo declinaban.

Como sefiala Carlos del Rio, oficial primero de la administracion de
Aduanas de Concepcion:

“Este Gobierno Intendencia me obligé a la aceptacion del cargo... yo me
excepcioné quanto me fue posible en consiliacion de los respetos de la
magistratura, y de mis particulares intereses. No obstaron mis razones, y
la Autoridad compelio mi obediencia, que ha sido exercitada por espacio
de seis meses. En ellos Sr. Exmo. he postergado mi comercio, y puedo
con verdad asegurar que los ingresos del prest no han equivalido al menos
cabo que he padecido en mi xiro mercantil por la necesaria contraccion a
este destino. Baste ya pues Sefior de sacrificios, y tenga V.E. la dignacion
de proveer mi separacion”*.

Pero no solo los comerciantes ven afectados sus negocios particulares, los
hacendados esgrimen razones similares. En marzo de 1832 Ramoén Ovalle se
excusa de participar en una comisién,

“A no ser la circunstancia de allarme combensido de los poco conocimien-
tos que me asisten para el desempeno de tan delicado cargo, como es de
allarme en esta ocupado en las cosechas y que mi presencia es de absoluta
necesidad, por se lo unico con que cuento para mi subsistencia, y asi asta
Maio no me es posible pasar a esa”*!.

La renuncia o declinacion a un cargo puede deberse a otros motivos, sa-
lud o edad. A éstas se atiene José Ignacio Eyzaguirre, al declinar el cargo de
contador mayor adjunto, en el que se le ha nombrado para que finiquite las
cuentas pendientes de la Tesoreria General desde 1819. La designacion lo “llena
de gratitud acia V.E. por su suprema confianza y de dolor al contemplarme
inhabil para su desempefio”. A continuacién, explica que el trabajo de fenecer
las cuentas de la Tesoreria de 1817, “redujeron mi salud a un estado deplorable,
que me forzé a hacer dimision del cargo de contador maior unico entonces
en el tribunal de cuentas”. Menciona, asimismo, su larga carrera de servicios,
veinticuatro afios, en distintos empleos de la administracion. Dada las razones
que esgrime, su renuncia sera admitida por el ministro de Hacienda**.

50 AMH, vol. 19, fj. 111, 6 de octubre de 1824.
1 AMH, vol. 28, s/fj, Calera, 22 de marzo de 1832.
42 AMH, vol. 28, s/fj, Santiago, 5 de enero de 1823.
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LA REGLAMENTACION:
UNA APROXIMACION A LA PRACTICA Y FUNCIONAMIENTO COTIDIANO

“Pero si al celo con que he procurado se cumplan los nuevos i antiguos
reglamentos, no han correspondido siempre los resultados, es porque la
guerra en todos tiempo destruye ino conserva; es porque atrasada Espaﬁa,
imucho mas la América en la ciencia econémica, creadora de las riquezas,
solo hemos aprendido el mecanismo del érden i de inspeccion, i es por-
que una Republica independiente no puede rejirse por leyes, ordenanzas
i oficinas montadas sobre un plan colonial. Quiza ningun otro Reino de
América fue mas desatendido que Chile. De aqui el abandono de sus
ramos, que deben formar un caudal de riqueza: de aqui el corto nimero
i poca respetabilidad de oficinistas i tribunales™**.

El estudio de la reglamentacion y legislacion sobre los funcionarios permite
adentrarse en las practicas que operaban en la administracion colonial y luego
en la republicana, observando el funcionamiento mas cotidiano al interior de
las instituciones. Alegando ineficiencia o solo por voluntad de transformacion,
las autoridades buscaran reformar en la medida de lo posible las instituciones
heredadas. Finalmente, regular y organizar permite a los nuevos dirigentes
reestructurar los vinculos y dependencias al interior de la administracion.

Refiriéndose a las causas de la crisis de la hacienda, en su memoria al Con-
greso de 1834, el ministro de Hacienda Manuel Rengifo senala:

“La quinta i altima causa que influy6 en el desgrefio de nuestra hacienda
fué el espiritu de innovacion propagado como un contajio entre todas las
clases de la sociedad. Dos motivos justificaban esta ansia del pueblo por una
reforma jeneral de las instituciones: el deseo de estinguir hasta la memoria
del réjimen colonial, cuya conservacion se consideraba ignominiosa para la
Republica; i el natural anhelo que los hombres tienen a mejorar de suerte,
cuando viven bajo la influencia de leyes que se oponen a su bienestar™***.

La legislacion pone en evidencia las caracteristicas de la sociedad local
que se buscan reformar. El tema de la regulacion de horarios, por ejemplo, nos
habla de la cotidianidad y del uso del tiempo; y las normas sobre a los nom-
bramientos, de los vinculos y relaciones sociales, por citar solo dos ejemplos.

Por otra parte, la administracion colonial habia sido uno de los focos prin-
cipales a los que el discurso patriota apuntaba sus dardos, y los funcionarios
coloniales, representantes directos y ejecutores de la politica monarquica,

3 “Oficio del Exmo. Supremo Director al Exmo. Senado”, Santiago 15 de mayo de 1820,
op. cit., p. 72.
54 MH, 1834, p. 8.
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asociados a lo antiguo, ineficaz, abusivo y arbitrario; en fin, a lo peor de la
dominacién colonial. Esto tuvo como consecuencia un fuerte deseo de trans-
formaciones de las instituciones y funcionarios. Francoise Dreyfus sefiala el
mismo fenémeno para el caso de Francia y Estados Unidos,

“Sacando lecciones de la historia e inspirandose de fuentes filosoficas
comunes aunque igualmente propias, una misma voluntad anima a los
estadounidenses y los franceses: poner fin a los abusos del pasado que estan
al origen del proceso revolucionario. La puesta en cuestion del sistema
politico, de ambas partes del Atlantico, engloba al tiempo los principios
sobre los cuales este sistema estaba formado y su modo de accion; desde
este doble punto de vista, las modalidades de reclutamiento del personal
administrativo —en Francia la venalidad de los cargos y la desigualdad
en el acceso a los empleos publicos, y en Estado Unidos, el patronazgo,
sinénimo de corrupcién- aparecen como los simbolos de la iniquidad y
de la perversidad de los regimenes a abolir™**.

En el caso de Chile, los funcionarios que se mantuvieron en sus puestos
continuaron rigiéndose en un primer tiempo por la Ordenanza de Intendentes
de 1786, salvo modificaciones particulares. Sin embargo, una vez afianzado el
gobierno independiente, aparecen nuevos reglamentos para la administracién
civil.

La multiplicidad de leyes y codigos que se observa en estos afios es una
de las caracteristicas de los procesos de transicion politica, y por ello la codi-
ficacion tiene una fuerte significacion (no se debe olvidar que el pluralismo
normativo y la superposicion de jurisdicciones era una de las caracteristicas
del Antiguo Régimen). En el caso de Chile, la promulgacion del Codigo Civilen
1855, representa no solo el esfuerzo del gobierno por dotarse de una legislacion
competente sino que revela un cierto grado de afianzamiento del Estado, las
leyes no solo se dictan, ademas, deben cumplirse, y en el caso contrario, tener
la capacidad de castigar su desobediencia*?*.

Adpvertir lo senalado es clave para entender y contextualizar los cambios
y permanencias que experimenta la incipiente burocracia, y la importancia de
los nuevos reglamentos que se sancionan. Si tomamos por ejemplo el caso de la
Hacienda, el sistema de arrendamiento de impuestos se mantiene, los oficiales
y jurisdicciones, las aduanas y resguardos. Pero la estructura y organizacién

55 Dreyfus, op. cit., p. 46 (original en francés, traduccion del autor).

% Abogando por una reforma a la administracion de Justicia, en 1837 Andrés Bello senalaba:
“Nuestros codigos son un océano de disposiciones en que puede naufragar el piloto mas diestro
y experimentado. Leyes de Partida, leyes de Toro, leyes de Indias, Nueva Recopilacion, ordenanzas
de varias clases, senadoconsultos, decretos de gobierno, leyes de nuestros congresos, autoridades
de los comentadores, etc.”, Véase Andrés Bello, “Administracién de justicia”, p. 151.
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del ramo toma otro sentido cuando se trastoca el objetivo de la recaudacion
y la cabeza no es mas la Real Hacienda de la monarquia espafiola, sino el
gobierno local.

Asi, los reglamentos, sean moderados o muy radicales, deberan ir ajus-
tandose poco a poco a esta nueva realidad. Por otra parte, la situacion politica
repercute directamente en la toma de decisiones, pues es distinto sancionar la
separacion de cargos a los disidentes cuando estan en una posicion de fuerza
o cuando no, o si el gobierno cuenta con apoyo ciudadano o la oposicion es
mas fuerte, o si la guerra continuia y la invasion enemiga se cree inminente.
Un ejemplo de esto se observa en el modo en que se trata la cuestion de los
funcionarios espanoles y europeos, que dependiendo de los aires politicos
ven una serie de reglamentos en torno a su participacion en cargos publicos.

Por otra parte, el estudio de los reglamentos permite discernir las distancias
entre la realidad y el discurso. El gran abismo que muchas veces se observa
entre ambos no necesariamente implica que las leyes estuviesen desligadas
de la realidad a la que se aplicaban, o que fueran tinta derramada en vano. Si
intentamos comprender el sentido de la legislacion en el marco de un proceso
en desarrollo, como es la construccion estatal, las leyes se transforman en una
rica fuente que nos sirve no solo para contraponer y mostrar las distancias
mencionadas sino para comprender los objetivos politicos del gobierno y de
los lideres que comandaban dicho proceso, ver hacia donde estos apuntaban.
Estamos lejos de creer que solo nosotros podemos conmensurar la realidad
y que los dirigentes la desconocian, al contrario, ellos la conocian muy bien.
El afan de legislar no era un intento obtuso de modelar esa sociedad concreta
de acuerdo con la vision mas utopica de sus objetivos.

En dltima instancia, como senala Francoise Dreyfus,

“Las reglas que rigen el estatuto de los funcionarios, si corresponden a
aquellas que caracterizan a la burocracia como organizaciéon racional,
fueron en primer lugar pensadas como instrumentos para neutralizar los
juegos de influencia a los que estaban sometidas las nominaciones y las
carreras de los agentes publicos. Estas reglas varian de un pais a otro, y
sus particularidades cobran sentido en la articulacion de la historia poli-

tica y social, y en la representacion que cada sociedad se forjo del rol del
Estado”™?’,

Dado que en otro apartado se ha examinado a las nuevas instituciones que
se crean en el marco del proceso de formacion y despliegue estatal, aca se abor-
da el estudio de los reglamentos generales de la administracion del gobierno.

7 Dreyfus, 0p. cit., p. 17 (original en francés, traduccion de la autora).
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Sobre la organizacion interior de las oficinas

“En aquellos dias de constante labor en que todo estaba por organizarse
en materia de administracion publica, i en que era necesario respetar
las practicas i ordenanzas del antiguo réjimen mientras se daban nuevas
instituciones, debia necesariamente hacerse sentir un gran desorden, rea-
gravado por la urjencia con que era necesario atender muchos asuntos del
despacho i por la inesperiencia de los funcionarios de nueva creacion™"*®.

Como lo describe Diego Barros Arana, en materia de administracién eran
multiples las materias a organizar, y por ello los reglamentos abordan todo
tipo de asuntos, desde los mas centrales referidos a la alta administracion y su
organizacion, a los que regulan detalles como los usos y horarios de oficinas.

Uno de los primeros estatutos referentes a la organizacion interna es el
“Reglamento para el despacho del gobierno” de agosto de 1813, redactado
por el ministro Antonio José de Irisarri. Segun Diego Barros Arana, el motivo
de este decreto era solucionar “el tumulto de negocios administrativos”, pues

“no habia horas fijas para el despacho, i las oficinas de gobierno se veian
frecuentemente llenas de jentes, que a cualquiera hora llegaban con soli-
citudes i representaciones”**.

Se estipula, entonces, el horario de las oficinas de gobierno (9 h en invierno
y 8 h30 en verano), el horario de trabajo, el horario en que se recibe al publico
(12h-13h/14h), y el modo en como se debe presentar una causa al gobierno*®.
El mismo autor dice que, si bien

“ese reglamento, que en medio del apremio de cada dia para la espedicion
de negocios urjente, no podia ser ejecutado con puntualidad, regularizo,
sin embargo, considerablemente la marcha administrativa”*®.

En 1818, una vez reinstaurado el gobierno independiente, se estipula,
incluso, el uniforme que deben usar los ministros de Estado. No tenemos mas
referencias a este decreto, desconocemos si en la practica se cumpli6 o no, sin
embargo, el intento de uniformar a los secretarios puede ser visto como un
mecanismo para legitimar su figura, y es un elemento nada irrisorio en una
sociedad de usos y costumbres tradicionales, en las que la apariencia es un
elemento fundamental en el juego del poder*®.

8 Barros Arana, Historia..., op. cit., tomo XI, p. 534.

59 0p. cit.

00 “Reglamento para el despacho del Gobierno”, Santiago, 23 de agosto de 1813, Boletin de
leyes y decretos 1810-1818, op. cit., tomo 1, p. 280.

! Barros Arana, Historia..., op. cit., tomo XI, p. 534.

62 E] uniforme de los ministros de Estado era el siguiente: “casaca negra de cuello derecho,
y en el un bordado de oro que corra por todo su largo de palma y oliva entrelazadas: en sus
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Como suplemento a la Ordenanza de Intendentes de 1786, documento
que sigue siendo el referente en estas materias, en 1821 se dicta un reglamento
adicional que estipula la asistencia a las oficinas y tribunales de Hacienda. La
asistencia sera todos los dias del ano, “inclusos aquellos en que hay obligacion
de oir misa y se puede trabajar; pues solo deben exceptuarse los de fiestas
civicas, y los de rigoroso precepto”. Los empleados con licencia gozaran de medio
sueldo, los que obtuvieren prorroga de ninguno. Los jefes pueden conceder
la licencia a sus subalternos por tres dias, los intendentes por un mes, y el Di-
rector Supremo por mas tiempo. Con el dinero que se ahorre en estos casos
se creara un fondo para gratificaciones*®. No obstante, al parecer los horarios
y asistencia no se cumplen, y en diciembre del mismo afio se encarga a los
gobernadores e intendentes que controlen la asistencia a tribunales y oficinas
de hacienda de sus respectivas jurisdicciones, que en caso de no respetarse,
implicara la suspension del sueldo a los jefes subalternos**’. Por ultimo, el
asunto se zanja de comun acuerdo entre la Junta Administrativa de Hacienda
y los jefes subalternos de las instituciones que componen el departamento,
con un horario mas flexible y singular a cada caso*®.

Este asunto evidencia un elemento central en la configuracion del cuerpo
burocratico, la negociacion que se da entre las diversas partes involucradas. En
este caso entre el Ejecutivo, las autoridades locales, los jefes de oficinas y tribunales
de Hacienda, y los empleados, aunque sea solo sea en materias de la cotidianidad.

Otras normas sobre la administraciéon son producto de la crisis del era-
rio publico, y buscan disminuir los gastos, como es la prohibiciéon de tener
oficiales auxiliares en las oficinas de Estado. En este decreto, se recuerda que
sin importar el grado del despacho, solo se debe contar con los oficiales que
figuran en la dotacion*®.

extremos una espada cruzada con una palma. En las botas de las mangas el mismo bordado mas
pequeno, y tres estrellas horizontales. El centro blanco con cabos dorados. El petit-uniforme, sera
de palo azul con solas estrellas en las botas de la manga; y en el cuello los extremos que lleva el
uniforma grande. Solamente se distinguiran los diversos departamentos en las fajas que seran: la
del Gobierno blanca, azul la correspondiente al de Hacienda, y encarnada para la de Guerra...”,
Boletin de leyes y decretos 1810-1818, tomo 1, p. 244.

63 “Reglamento adicional a la Ordenanza de Intendentes”, Santiago 31 de Agosto de 1821,
Boletin de leyes y decretos de gobierno 1821-1822, op. cit., p. 129.

4 “Vigilancia sobre las oficinas de Hacienda”, Santiago, 31 de diciembre de 1821, Boletin
de leyes y decretos de gobierno 1821-1822, op. cit., p. 207. En 1836 se vuelve sobre el tema, senalando
que se aplicaran las multas senaladas en el reglamento adicional a la Ordenanza de Intendentes.
En este nuevo decreto se busca uniformar la asistencia de todas las oficinas de hacienda, y se en-
carga al visitador de oficinas fiscales poner atencién a su cumplimiento. Empleados de Hacienda,
Santiago, 2 de julio de 1836, p. 36.

5 “Horas de asistencia de los empleados a las oficinas publicas”, Santiago 26 de abril de
1822, Boletin de leyes y decretos de gobierno 1827-1822, op. cit., p. 258.

466 “Prohibicion de tener oficiales auxiliares en las oficinas del Estado”, 15 de noviembre de
1820, Boletin de las leyes y decretos del Gobierno 1819-1820, op. cit., p. 347.
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Asimismo, es recurrente la reglamentacion sobre los ascensos en las distin-
tas ramas del gobierno, factor clave en la configuracion de un cuerpo burocra-
tico. En su estudio sobre la administracion colonial, Mariluz Urquijo senala:

“la generalizacion del escalafonamiento como aspiracion y como realidad
se acentua en la segunda mitad del siglo xviiI como resultado del racio-
nalismo de la época que trata de ordenar la vida de las oficinas mediante
reglas logicas y cognoscibles”.

Pero dejando de lado las aspiraciones ilustradas, este fenémeno fue posible
debido a otras razones:

“El aumento del nimero de empleados que, a la vez que obliga a fijar
pautas objetivas para su direccion, permite la jerarquizacion del personal
y la division del trabajo; la estabilidad que da pasos importantes en la
época; la finalizacion del perverso sistema de la venta de oficios que da
pie para que se pueda atender a elementos tales como la antigiiedad y el
meérito, prescindiendo del mayor o menor caudal de los pretendientes”.

Al momento de crear una nueva regulacion para a los empleados, todos
estos temas vuelven a discutirse, y, si bien los antecedentes coloniales son
fundamentales, se buscara innovar en otros aspectos.

En los primeros anos la reglamentacion tiene mucho de casuistico, es en
el mismo proceso de organizacién de las oficinas, de las jerarquias y de la re-
glamentacion interna que se delimitan las funciones y esferas de accion de los
empleados publicos. Es caso a caso que se configura la jurisdiccion de cada rama
de la administracion, como parte del proceso mas general de la construccion de
una administracién gubernamental independiente. Esto se constata en las cons-
tantes dudas que manifiestan los mismos empleados sobre su esfera de accion
y sus funciones. Algunas de estas cuestiones son elevadas al Senado, para que
como maxima autoridad en materia de legislacion sancione lo correspondiente, y
también se encuentran en la correspondencia con los departamentos de gobierno.

La realidad confrontada a la legislacion

Ahora bien, si la legislacion sobre la organizacion de un cuerpo burocratico
es numerosa, existe, como en todo lugar, una enorme distancia entre lo que
sancionan las leyes y la practica cotidiana.

Las distancias existentes entre la norma y la practica se han senalado a lo
largo del trabajo, mencionaremos, por tanto, algunos casos particulares en la
administracion de oficinas de gobierno que ilustran esta situacion.

47 José Maria Mariluz Urquijo, £l agente de la administracion publica en Indias, p. 241.
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En diciembre de 1819, el Director Supremo senala:

“se hace ya escandaloso el abuso en la conduccion clandestina de cartas
y comunicaciones de diversos puntos a esta capital por conductores lla-
mados vulgarmente propios, o por pasajeros, ejecutindose lo mismo de
esta capital para otras partes, y de unos pueblos a otros”.

Esto quebranta los reglamentos establecidos para el correo, defrauda los in-
gresos (de los que se mantienen sus empleados) y “facilita un medio de que
los enemigos introduzcan y esparzan especies y noticias contrarias al sistema
americano”. Para evitar estos males se establecen unas reglas muy claras sobre
el porte de correos, sobre quiénes pueden transportarlo, bajo qué condiciones,
las multas que se aplican a cada caso de infraccién e, incluso, las acciones a
seguir por los comandantes de resguardos y guardias subalternos en caso de
detectar un abuso*®.

A este decreto sigue una larga discusion entre el director general de correos
y el procurador de la ciudad, con la mediacion del Ejecutivo. La discusién da
cuenta de la dificultad o imposibilidad de aplicar en la practica dichas reglas.
Algunos de estos impedimentos son la imposibilidad, sin grave perjuicio a los
particulares, de sellar todas las cartas de recomendacion y recado, pues en
los lugares alejados “habra casos en que sea mayor la distancia que haya de
camino para ir a sellar las cartas, que la del lugar adonde deben conducirse”®.
Otro reparo es el dano que se efectuara a la agricultura y comercio, por las
demoras en los despachos con guias, si se debe atender la apertura de oficinas

48 Citamos in extenso: “Ninguna persona particular sin excepcion de clase o condicion,
podra conducir pliego ni carta alguna cerrada a ningtin paraje, sin presentarlo primero en las
administraciones respectivas de correos, para que se pague su porte, y se sellen. Aun las cartas de
recomendacién o de recado, que iran abiertas, deben presentarse siempre en la administracién
de su salida. Ninguno podra despachar propio o correo a parte alguna, sin que sea con anuencia
y pasaporte de la administraciéon de correos de su salida, pena de que por cada carta sencilla
que se aprehenda se impondra a los contraventores la muta de ocho reales; y que se aumentara
proporcionalmente a las cartas y pliegos de mayor peso, sin perjuicio del porte que designa la
tarifa. Estas multas se aplicaran por mitad, al denunciante o aprehensor, y a beneficio de la renta
de correos. Al que despachare tales propios, se le impondra la multa de doscientos pesos aplicados
por tercera parte a la renta, al denunciante o aprehensor, y para pago de costas del sumario que
ha de formarse. El propio que fuese aprehendido en el fraude perdera la cabalgadura, a la que se
pondra inmediatamente la marca del Estado, a cuyo servicio quedara aplicada. Si el mozo por su
pobreza no pudiese pagar los ocho reales de la multa por cada carta o lo mas que corresponda
segilin su peso, recaera todo sobre el sujeto que lo hubiese remitido, despachandose para ello la
correspondiente requisitoria al juez de su distrito”, Servicio de Correos, Boletin de leyes y decretos
del gobierno, 1819-1820, op. cit., p. 175.

69 “Servicio de correos”, Santiago, 3 de enero de 1820, en Boletin de leyes y decretos del gobierno,
1819-1820, op. cit., p. 235. El asunto se dirime ordenando que cuando se traslade correspondencia
a un punto donde no hubiere estafeta, debe presentarse la correspondencia a su salida en una
oficina de correos, pese a los inconvenientes de demora que esto puede traer.
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de correo. Y, finalmente, el perjuicio a las comunicaciones entre los despachos
de gobierno que usan de este tipo de comunicacion entre ellos.

Esta situacion pone en evidencia las distancias existentes entre la reglamen-
tacion y la practica, y que hay una fuerte tension entre ambas. Observamos
un juego de poder que implica a las autoridades correspondientes, que toman
partido por una u otra causa, y segun las circunstancias pueden zanjar a fa-
vor de uno u otro bando, priorizando lo que dicta la ley o lo que la realidad
impone. De mas esta decir que las autoridades se alinean por la causa que
mas las favorece, sobre todo aquéllas vinculadas a la comunidad local o a las
instituciones afectadas por los reglamentos.

Otro caso que da cuenta de las divergencias entre la norma y la practica es
el de la correspondencia entre los pueblos y el gobierno. A comienzos del afio
1826 se seniala que los jefes politicos de las distintas delegaciones se comunican
en forma directa con el gobierno, “sin la anuencia de los Gobernadores de
las respectivas provincias a que pertenecen”. Esto genera ingobernabilidad,
puesto que las autoridades directas no pueden hacerse responsables de su
administracion “sin tener conocimiento de los asuntos relativos a cada uno de
los pueblos que comprende su territorio™”. Por otro lado, la nueva divisién
territorial y administracion interior pierde todo sentido silos delegados tienen
independencia de sus autoridades locales. Este problema se soluciona mediante
un decreto, que insiste en que la correspondencia debe seguir un conducto
regular, que a través de los gobernadores se comunique con el gobierno*”.

La reiterada insistencia en distintos decretos y leyes sobre no vulnerar el
escalafon de los funcionarios evidencia dos cosas. Por una parte, muestra lo
dificil que resulta establecer un orden al interior de la administracion, que puede
explicarse por aspectos tan distintos como la manera a través de la que se accede
alos cargos, o las relaciones de poder y vinculos que existen al interior de ella.
Y por otra, indica la compleja relacion de tira y afloja que existe entre la elite
local y el gobierno central. En efecto, muchos de los funcionarios subalternos
destinados a pueblos o ciudades alejadas son naturales del lugar, y por ello
cuentan con una red de apoyo que pueden movilizar frente a las autoridades
impuestas desde el gobierno central. Puede que no provengan directamente
de la elite santiaguina, pero en el desempeno de sus funciones para el gobierno
priman los intereses del centralismo. Esta situacion se volvera extrema con
la organizacion interior que sanciona la Constitucién de 1833, donde todas
las autoridades locales seran designadas por el Ejecutivo o sus lugartenientes.

El examen de los requisitos relativos al nombramiento de funcionarios
muestra que contar con la ciudadania y demostrar lealtad y patriotismo resulta
complejo, pues si la legislacion es tajante, en la practica los empleados mane-

0 “Método que debe observarse en la correspondencia de los pueblos con el Gobierno”,
Santiago, 18 de febrero de 1826, en Boletin de leyes y decretos de gobierno [1823-1825], p. 33.
L0p. cit.
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jan los intersticios legales y los vinculos sociales a su favor. Por otra parte, la
situacion politica complica las cosas, la lealtad se refiere al Director Supremo
y sus partidarios; la causa de la independencia es un filtro mas amplio, pero
yano asegura un nombramiento o mantenerse en el cargo. En relacién con el
requisito de ciudadania, se observa que poco a poco la pertenencia local, ser
chileno, toma preeminencia por sobre la “hermandad americana” que prima
en los primeros anos.

En cuanto a las competencias y virtudes para desempefiarse en la adminis-
tracion publica, y en particular en el departamento de Hacienda, se observa
como en la generacion que sigue a los lideres independentistas, este discurso
cobra mas fuerza, pues ya no se necesita probar lealtad sino demostrar capa-
cidades.

A pesar de esto, la falta de individuos competentes se hace evidente en
relacioén con el manejo de la hacienda publica, es claro que aqui no se conta-
ba con la experiencia necesaria. El discurso y la legislacion, que se muestran
exigentes, se enfrentan a una realidad compleja. La reorganizaciéon y cambio
de paradigma que conlleva la independencia no tuvo tinicamente implicancias
politicas, supuso una rearticulacion de las instituciones y finanzas, para lo cual
era indispensable tener hombres preparados.

Las dinamicas de nombramiento muestran también que el proceso de
conformacion de una burocracia genero6 una dinamica propia, en la que los mis-
mos empleados crearon los espacios y funciones que consideraron necesarios.

Finalmente, cabe sefialar que la reglamentacion evidencia un deseo de
transformacion; sin embargo, es de forma muy gradual que se producen los
cambios, ya sea en relacion con las practicas de los funcionarios o en lo con-
cerniente a la organizacién institucional.
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TOMAR ELPULSO ALPROCESO DE BUROCRATIZACION.
INDICADORES INSTITUCIONALES
E INSTRUMENTOS DE CONTROL

Como se vio en los dos capitulos anteriores, las complejidades en la organiza-
ci6n de un cuerpo de funcionarios son inherentes a los desafios que supone el
proceso de construccion estatal. Siguiendo en esta misma linea, nos pregun-
tamos ahora, écomo tomar el pulso a dicha organizacion?, ya que pese a los
problemas teéricos, metodologicos y practicos senalados, hay un cuerpo de
funcionarios que lentamente se posesiona.

Toda burocracia comporta sus propios mecanismos de control y restriccion,
en tanto espacio de poder, y, aunque la puesta en marcha de estos instrumentos
obedece a la necesidad de regulacion, demarcacion y control de su esfera de
accion, estos mecanismos también evidencian el proceso de maduracion que
vive el incipiente cuerpo burocratico.

El primero de los indicadores que estudiaremos es el sueldo o salario (térmi-
nos utilizados de manera indistinta por las fuentes y por nosotros). En segundo
lugar, abordaremos los principales instrumentos de control administrativo:
visitas fiscales, juicios de residencia y fianzas y, por tltimo, nos detendremos
sobre la instauracion de un sistema de jubilacion, un indicador privilegiado
para ver el grado de consolidacion de la burocracia.

El estudio de las relaciones sociales, que puede parecer ajeno al proceso
de burocratizacion, sirve de contrapunto, en el sentido en que muestra como
la constitucion de este organismo manifiesta practicas tradicionales que se
identifican con la época colonial, con el Antiguo Régimen. En este sentido,
algunas de las interrogantes que buscamos responder son como se articulan
o rearticulan las relaciones con la nueva situacion politica, como infieren en
el proceso de construccion estatal y de qué modo operan al interior de las
nuevas instituciones.

EL sutLDO.
INDICADOR INSTITUCIONAL Y MECANISMO DE CONTROL

Al examinar en detalle el tema de los sueldos, aparece una serie de problema-
ticas que reenvian a las complejidades del proceso de construccion estatal. El
sueldo es una retribucién correspondiente a un cargo, pero puede ser utilizado
como mecanismo de control. Su estudio permite analizar las jerarquias insti-
tucionales, los privilegios y desigualdades existentes entre las distintas ramas
de la administracion, y observar como puede ser el objeto de un premio, o
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utilizarse como instrumento politico. Por otra parte, las cuestiones en torno a
los salarios y su pago se relacionan con los niveles de estabilidad institucional
y economica, claves en la formacion estatal; en otras palabras, puede ser un
indicador de dicho proceso.

La primera noticia que tenemos en materia de sueldos es la contribucion
impuesta a todos los empleados civiles en noviembre de 1817, con motivo de la
urgencia que vive el erario producto de la guerra de independencia y la crisis
econdmica que ésta conlleva. Junto a la contribucion se promete el reintegro,
una vez que las arcas se encuentren mas aliviadas, pero en la practica esta
excepcionalidad se prolonga*. Posteriormente, durante el tiempo que dura la
puesta en marcha de la expedicion libertadora de Pert, se descuenta un tercio
de la paga a los empleados civiles y militares. Esta medida se mantiene por cerca
de dos afios, considerandose como indispensable “para lograr el proyecto mas
grande de nuestros dias”. No obstante, la posicion de los empleados es precaria e
insostenible, y el Senado reclama al Director Supremo cumplir con lo estipulado:

“no solo por ser una deuda efectiva, sino también por estar comprometido
el honor y crédito del Gobierno en la ejecucion de la calidad con que se
mand6 continuar el descuento; y para el consuelo y satisfaccion de los
empleados tanto civiles, como militares™*”.

Las solicitudes particulares que describen la dificil condicién en que se
encuentran los empleados publicos afectados por el descuento son un tema
frecuente en las discusiones del Senado. Esta institucion oficia de mediadora
entre dichos empleados y el Ejecutivo*’*. Las representaciones de la Camara
evidencian el impasse en que se encuentra el gobierno, que, por un lado, cons-
tata la gravedad de la crisis y la falta de recursos y, por otro, escucha las quejas
constantes de los funcionarios que describen su dramatico estado al verse
afectados por los descuentos o por el no pago de sus salarios. Una respuesta
del Senado ejemplifica la complejidad de la coyuntura, “por ahora, aunque se
contemple justa [la demanda de suprimir el descuento], es impracticable””.

Acorde al escenario de escasez, se regula la acumulacion de remunera-
ciones, y bajo ninguna condicién se permite recibir dos o mas sueldos. Sin
embargo, el funcionario que se desempeiia en otro empleo o comision puede

72 “Contribucion impuesta a los empleados civiles”, p. 47.

473 “Cesacion del descuento en los sueldos de los empleados”, 7 de setiembre de 1820, Boletin
de las leyes y decretos del Gobierno 1819-1820, op. cit., p. 336. Sobre las reducciones de sueldos Diego
Barros Arana sefiala: “creiase entonces fundadamente que con la salida del ejército, i debiendo
este ser sostenido a espensas del pais que iba a libertar, la situacion jeneral de Chile habia de
mejorar considerablemente”, Barros Arana, Historia..., 0p. cit, tomo X11, pp. 334-335.

7+ En 1819, por ejemplo, el Senado decretara que empleados civiles y militares de Valparaiso
queden exentos del descuentos que se aplica a los sueldos, en SCL, tomo 111, anexo N° 268, p. 251.

7 “Sesion del 28 de enero de 18197, p. 247
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optar por la asignacion que le sea mas favorable*®. Hay excepciones, pero
sancionadas muchos afios después. En 1854, por ejemplo, se declara compati-
ble el sueldo de los gobernadores departamentales con cualquier otro empleo
publico cuyo desempeno sea permitido, “por ahora y mientras una ley no
mejore la dotacion de los gobernadores departamentales™”.

Ademas de la mediacion que ejerce el Senado, presionando a la Tesoreria
General y al Ejecutivo, de motu proprio eleva solicitudes al Director Supremo
para advertir el estado en que se encuentran los empleados de su dependen-
cia, y “para que prevenga a la Tesoreria les pague sus sueldos con la posible
preferencia”*®. Es el caso de los oficiales de secretaria y el del oficial de pluma
Nicolas Pradel. En su oficio dice asi:

“El oficial de pluma don Nicolas Pradel que por su aptitud desempenia las
funciones de primero en la Secretaria del Senado, ha representado que,
hallandose sirviendo desde el dia 15 del inmediato pasado Diciembre, no
tiene hasta ahora asignacion a pesar de que, no contando con otra cosa
para su subsistencia, necesita de la declaracion del sueldo que debe gozar.
La solicitud es justisima i si, hablando a V.E. con verdad, es la pluma que
desempenia las labores que hai que despachar, esta en el 6rden que en
este concepto i en el de que las asistencias del senado se han reducido a
una diaria concurrencia, se sirva prevenir la asignacion que debe llevar,
mandando se le abone desde el citado dia 15 de Diciembre...”*”.

Producto de las conmociones politicas de los primeros afios de indepen-
dencia, y dado los frecuentes cambios de administracion, se siguen pagando
sueldos a puestos que han sido suprimidos. Con este motivo, en 1823, el Senado
envia una carta al Ejecutivo pidiendo que se suprima la renta a los empleados
cuyos cargos han sido suspendidos. El oficio es claro:

“Seria conveniente publicar este acuerdo, y transcribirlo a los Ministros del
Erario, para que desde el 28 de Enero tltimo, en que cesaron las funciones de
ese gobierno arbitrario, que asi dispendiaba los caudales publicos, no se abone
sueldo, sino, al que ha continuado en el ejercicio constante de su empleo™.

76 “Acumulacién de dos o mas sueldos. Se prohibe a los empleados publicos”, Santiago de
Chile, 19 de noviembre de 1818, p. 62.

77 “Sueldo de gobernadores departamentales.- Compatibilidades”, Santiago, 8 de noviembre
de 1854, p. 638.

7 “Sesion del 14 de diciembre de 18197, p. 433.

79 “Sesion del 20 de enero de 1819”, p. 219. Es también el caso de Manuel Palacios, secretario
del Senado. En dos ocasiones la Camara elevara una solicitud al Director Supremo para que se
le cancele lo adeudado y se le expedite el correspondiente titulo. “Sesién del 13 de febrero de
18197, pp. 282, 295.

80 “Sobre reformas de oficinas y empleados”, Santiago, 15 de abril de 1823, en Boletin de las
leyes y decretos del Gobierno, 1823-1825, p. 42.
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Por otra parte, la economia precaria sigue influyendo en la discusion sobre
los salarios, y la supresion de puestos es una de las medidas predilectas para
ahorrar, como menciona el Senado en rechazo a un nombramiento aduciendo
estos motivos:

“La escasez de fondos publicos exije la mayor economia; i si aun en los
tiempos de abundancia no debe gastarse mas que lo que sea preciso, en
los de indijencia todo ahorro es un caudal”*®.

Los ingenios a los que se debe recurrir muestran el escenario de crisis. En
septiembre de 1820, el general Ramoén Freire, quien se encuentra en campaina
en el sur y es la suprema autoridad de la provincia de Concepcion, se queja al
Director Supremo de que con el objetivo de ahorrar los sueldos destinados a los
oficiales que deben servir en la Secretaria y Comandancia General, el Tribunal
de Cuentas le ha solicitado que designe en su lugar a sargentos del Ejército.
Ramon Freire sefiala: “si los huviera demasiada falta harian en sus companias
en las circunstancias de guerra activa en que se halla esta Provincia”2.

En algunos casos, los descuentos y rebajas mencionados tendran como
consecuencia la renuncia de los empleados. En junio de 1819, el alcaide Juan
Sepulveda, al sufrir un descuento de cien pesos sobre un salario de trescientos
cincuenta, después de una larga explicacion sobre como se vera impedido en
sus funciones, sefiala:

“No es posible, sefior, permanecer, ni de ningun modo subsistir, con el
escalfo de los mencionados cien pesos; por cuyo motivo renuncio del
cargo que ejerzo”**,

A principios de 1823, el Senado solicita de nuevo al gobierno un detalle
de los empleados y sueldos correspondientes, para formar un plan a cargo de
una comision especial. Dado que la Constitucion habia creado nuevos puestos,

81 Sesion del 12 de julio de 1819, p. 134. El mismo afio presentara su renuncia el procurador
de la ciudad de Santiago “por lo exiguo de su sueldo”, “Sesion del 18 de junio de 18197, p. 26.

2 Carta de Ramoén Freire al Exmo. Sefior Director del Estado de Chile, Concepcion, 14
de septiembre de 1820, en AMH, vol. 51, s/fj. El estado de esta provincia es altamente compleja
puesto que se encuentra en guerra, por ello el general sefiala: “Yo no me he considerado ni me
considero en el dia con las limitadas facultades prescriptas a los Gobernadores Intendentes sin
con las que son peculiares a un Jefe de un ejercito de operaciones. Aunque no lo fuera, no se
con quienes deberia yo haver acordado esos y otros infinitos gastos urgentes que se han ofrecido
quando no he tenido hasta estos ultimos meses sino soldados que mandar y enemigos con quienes
pelear. Estas formalidades que quiere exigir el Tribunal Mayor de Cuentas, no son adaptables en
casos de guerra. Otras no estorpecedoras son que se observan para llenar devidamente el laudado
objeto de la salvacion del Pais....”, op. cit.

83 “Sesion del 2 de junio de 1819”, p. 5. El mismo afio presentara su renuncia el procurador de
la ciudad de Santiago por lo “exiguo” de su sueldo, Letelier, 0p. cit., tomo 111, anexo N° 42, p. 29.
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y debido al aumento de algunas dotaciones, los gastos en este item se habian
incrementado, por lo que a pesar de las intenciones de reducir el presupuesto
destinado a la renta de los empleados, la Camara alta aument6 en algunas
ocasiones los salarios de quienes elevaron solicitudes particulares.

Con la renuncia de Bernardo O’Higgins en 1823 se producen numerosas
transformaciones en el ambito administrativo. Una de las primeras medidas
serd la de ordenar y organizar la administracion interior, y el tema de los
honorarios resultara crucial. Se establece un nuevo escalafon, la mas alta re-
muneracion corresponde a la del Director Supremo, y en las provincias a la
maxima autoridad provincial, exceptuando a los obispos*®*.

El tema de los estipendios sigue pendiente, y en febrero de 1824:

“deseando proceder con el mejor conocimiento posible en una materia en
que parecen pugnar las escaseces actuales del Erario con la necesidad de
atender a la subsistencia y decoro de los funcionarios que ocupa el Estado
exclusivamente en su servicio”,

se nombra por decreto una comisioén encargada de proponer una ley de suel-
dos para los empleados civiles y eclesiasticos*®. Pero transcurre un ano y la
condicion de la hacienda sigue siendo critica, los secretarios de Estado y sus
reemplazantes mantienen la remuneracion correspondiente a sus cargos an-
teriores, sin sobresueldos ni gratificaciones*®®. Por otra parte, se busca reducir
gastos, dejando en manos de asesores funciones que antes eran desempefia-
das por otros empleados, como el caso del juez de letras de Valparaiso quien
cumplia las labores de secretario del gobierno local*¥.

Como mencionamos al introducirnos a este tema, los salarios son un in-
dicador de la estabilidad politica y econémica. En el caso chileno, la década
de 1820 es un ejemplo claro del espiral de inestabilidad que genera el no
pago de los sueldos a los funcionarios y a la tropa. Esto provocé un proceso
de retroalimentacion entre la crisis econoémica y la inestabilidad politica, que
culmina dramaticamente en la guerra civil de 1829. La alianza de conserva-
dores y estanqueros financia de su bolsillo el pago de un ejército que, de este
modo, coopta a su bando, enfrentandose al gobierno legitimo*®. Una vez en el

84 “Sueldos”, Santiago, 8 de noviembre de 1823, en Boletin de las leyes y decretos del Gobierno,
1823-1825, ap. cit., p. 194.

5 “Comision de sueldos”, Santiago, 24 de febrero de 1824, en Boletin de las leyes y decretos
del Gobierno, 1823-1825, op. cit.

6 “Sueldos” (Ministerio de Hacienda), Santiago, 22 de junio de 1825, en Boletin de lus leyes
9y decretos de gobierno, 1823-1825, p. 109.

7 “Sueldo al Juez de Letras de Valparaiso”, Santiago, 14 de julio de 1825, en Boletin de las
leyes y decretos de gobierno, 1823-1825, p. 126.

8 Una descripcion completa de como se fragua la insurreccion de conservadores y estan-
queros en la carta de José Rodriguez de Aldea a Bernardo O’Higgins, “Carta al capitan jeneral
don Bernardo O’Higgins a principios de 18317, pp. 307-309.

273



gobierno, los conservadores, haciendo gala de un olvido interesado, objetaran
que es el “pernicioso influjo” de las revoluciones en el régimen econémico el
causante de la suspension de pagos “de los rentados que subsisten espensas
del fondo publico...”*¥.

Durante los afios anteriores a la guerra civil, el pago de sueldos es uno
de los principales temas que se discuten, y de manera constante el Ejecutivo
envia propuestas al Congreso para generar recursos que permitan cumplir
con este deber. Evidentemente, no remunerar a los funcionarios y al Ejército
contribuye a la crisis del crédito publico que afecta las arcas fiscales, generan-
dose la consecuente especulacion financiera con los vales del gobierno, que,
a su vez, agrava la desastrosa posicién economica.

La correspondencia y quejas de los funcionarios, de todos los niveles
jerarquicos, es abrumadora, y revela que la retencion de los salarios afecta a
todo el espectro de la administracién. Es cierto que aqui representan un papel
importante los vinculos y relaciones de cada individuo al interior de la trama,
la cercania a personajes poderosos constituye una ventaja frente a un empleado
sin relaciones, o como observamos, aquellos que pueden ejercer presién desde
la institucion en que se desempefian, como los dependientes del Senado. Por
otra parte, esto evidencia que en la mayoria de los casos los sueldos no son el
unico ingreso de los empleados, aunque son, en efecto, quienes se encuentran
mas abajo en la escala los que se ven mas afectados por el incumplimiento.

El crecimiento econémico que experimenta la hacienda publica a partir
del decenio 1830, con la consecuente estabilizacion de las finanzas y el resta-
blecimiento del crédito publico, permite poner fin a los salarios impagos. Los
discursos parlamentarios posteriores y las memorias ministeriales reiteraran
hasta el cansancio el efecto que esto tiene en la estabilidad gubernamental
y administrativa. Diego Barros Arana recoge y difunde esta argumentacion,
repitiendo la propaganda conservadora,

“Esas rentas, administradas con economia, habian bastado para pagar
regularmente desde los primeros dias de la nueva administracion, todos
los empleados civiles, militares i eclesiasticos, haciendo asi cesar una de
las mas bochornosas contrariedades de las anteriores administraciones™.

El sueldo como instrumento de control y disciplinamiento

El salario es utilizado como instrumento de control y disciplinamiento. La
retencion de parte o de la integralidad de la paga es un mecanismo de ne-
gociacion al que recurren las autoridades para hacer frente a la ineficiencia
o abuso de los funcionarios. El caso de Juan José Molina, guarda vista de la
Casa de Moneda, es ilustrativo.

9 MH, 1834, p. 239.
90 Barros Arana, Historia..., 0p. cit, tomo XVI, p. 243.
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La primera noticia de este suceso la tenemos a través del fundidor mayor,
José Julian de Villegas, quien se dirige al gobierno “en cumplimiento de sus
justos deberes” para hacer presente la mala conducta del guarda vista. Senala
que desde su ingreso se caracterizo por las reiteradas ausencias, excusandose
por motivos de enfermedad o por asistir al general José de San Martin, cosa
que luego se probo falsa. Segun Hipolito de Villegas, las faltas van en aumento,
“que son ya un expreso abandono pasando los quince a veinte dias sin apa-
recer en la oficina”, y cuando aparece, es a la hora “que se le antoja”, “como
de visita”. Pero el argumento mas contundente, es que “con tal conducta
introduse la insubordinacion y desorden en la oficina, como que otro guarda
vista estuvo haciendo lo mismo...”. Ambos empleados “causaban grandes
entorpecimientos en las labores... retardandose la fundicion, y amonedacion
en mayores apuros del erario”. La carta termina sefialando que se informa a
fin de “parar al referido Molina por inutil y perjudicial al Estado™.

En respuesta, el gobierno pide detalles de la conducta actual, puesto que
el empleado ya recibié una amonestacion. A través de la contestacion del su-
perintendente de la Casa de Moneda, sabemos que se le ha hecho rebaja del
sueldo, descontandole las ausencias, pero que no ha enmendado su conducta,
y continua viniendo a la oficina “a la ora que se le antoja”. La decision final
sera dejar vacante la plaza sin admitirle recurso a reposicion, proponiéndose en
terna al oficial segundo de partes del Ministerio de Hacienda, don Guillermo
de la Cruz, para que ocupe dicho puesto**

Afos mas tarde, la ausencia reiterada de un empleado del Ministerio de
Hacienda origina un decreto para prevenir a los ministros de la Tesoreria
General de que no se contribuya con el sueldo a José Mesa, “en atencion a
que no ha concurrido a ausiliar con su trabajo, por el que unicamente se hace
el empleado acreedor al sueldo™*.

Estos casos son interesantes puesto que muestran la instrumentalizacién
del sueldo para ejercer un control y disciplinar a los funcionarios. En el caso
de Juan José Molina vemos cémo en los primeros afios se da de baja a los
empleados de forma bastante directa, sin que haya sido necesario abrir una
causa en los tribunales correspondientes, vale decir, que los funcionarios se
encuentran también en una situaciéon mas vulnerable.

Desigualdades salariales

Durante el periodo estudiado se observan fuertes desigualdades salariales,
fenomeno que esta relacionado con la reorganizacion de la administracion y

! “Declaratoria de la vacante de la plaza de Guarda Vista que servia D. Juan José Molina
en la oficina de fundiciones de la Casa de Moneda”, en AMH, vol. 57, fj. 21.

92 0p, cit,

93 AMH, vol. 81, fj. 161, Santiago 20 de abril de 1827.
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con la ya mencionada convivencia de dos mundos dentro de la misma, aquel
heredado de la Colonia y el nuevo que se busca implementar. Las desigualdades
destacan no solo en relacion con la jerarquia de la administracion publica o
de las instituciones, practica mas facil de justificar, sino respecto a la posicién
geografica del cargo desempeiiado, que como veremos, se vincula de forma
directa con el modelo de Estado que se construye.

El caso de los intendentes es ejemplificador, cumpliendo las mismas fun-
ciones y teniendo por ley las mismas atribuciones, son remunerados segin la
importancia politico-econémica de la provincia que tienen bajo su cargo. El ano
1845, el intendente de Valparaiso recibe segtn el presupuesto nacional, un suel-
do de 6.000 pesos anuales, mientras que sus pares de Concepcién y Coquimbo
cobran 4.000 pesos; y los intendentes de las provincias de Maule, Colchagua y
Talca 2.256 pesos. Para hacernos una idea de lo que representan estas cifras, el
mismo ano el sueldo de los ministros de Estado es de 4.500 pesos**.

Esta practica da cuenta no solo de una desigualdad politico-econémica indis-
cutible sino que muestra cémo el gobierno favorece y promueve el centralismo
mediante las remuneraciones a funcionarios de la administracion provincial. Es
evidente que no existe una intencién de mejorar el estado de desequilibrio obser-
vado en las provincias en relacion con la distribucion de gastos e ingresos fiscales.

En la administracion de Hacienda se observan importantes desigualdades
regionales. El caso de la aduana de Valparaiso comparado con las oficinas
subalternas es el mas claro. Todos los funcionarios de dicha oficina reciben
mejores asignaciones que sus pares del resto del pais, de hecho, parecen contar
con una escala diferente que los asemeja a otras instituciones del gobierno. El
administrador de la aduana recibe un sueldo similar al de los ministros de Esta-
do, 4.000 pesos anuales, mientras que su par de La Serena recibe 2.400 pesos;
y los administradores de Valdivia y Talcahuano solo 1.500 pesos. Podriamos
argumentar que la responsabilidad de dirigir la principal oficina de aduana, que

** Los costos de vida varfan de una provincia otra. En el norte los alimentos son mas caros,
mientras que el costo de la vivienda es mas elevado en ciudades como Santiago y Valparaiso,
aunque la oferta es mas variada. Resulta revelador, que si tomamos como referente los sueldos
de los intendentes y los precios relevados por Claudio Gay (véase misma nota), podemos deducir
que el sueldo en La Serena tenia un poder adquisitivo equivalente al 42% del de Valparaiso (si el
costo era similar que en Santiago) y el de Valdivia, al 58%.

Los precios de los alimentos provienen de un cuestionario realizado por Claudio Gay (pro-
bablemente para uso de su Historia jeneral de Chile ). Dicho cuestionario cuenta con cuarenta y
dos preguntas de lo mas variadas (geografia, poblacion, religion, practicas y costumbres, flora y
fauna, etc) y fue respondido por los gobernadores departamentales. Las preguntas N° 26, 27 y 28
preguntan respectivamente por el precio regular de una cabeza de ganado, el de una de oveja o
carnero, y el de una gallina. De sur a norte los precios son: en el departamento de Castro (Chiloé):
%/c pesos; /s reales; 1 real. En Valdivia: 9 pesos; 1 peso; 2 reales. En Chillan: /v pesos; % reales;
1 real. En Talca: ®/5 pesos; “s reales; 1 real y cuartillo. En Santiago: “/u pesos; */ reales; 2 reales.
En La Serena: 20 pesos; 12 reales; 3Y2 reales. En Copiap6: 2 onzas de oro celladas una vaca; %
pesos; 1 peso. Claudio Gay, “Questionnaires et réponses sur la situation des provinces du Chili
adrésées par Claude Gay aux Gouverneurs”.
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constituye el centro econémico del pais, puede justificar la diferencia observada
en los salarios. No obstante, esto corrobora el centralismo propiciado por los
gobiernos conservadores, y la posicion central y desarrollo experimentado por
el puerto de Valparaiso es en gran medida fruto de esta politica.

En relacion con este punto, si tenemos en cuenta la intencion y practica
de la elite de controlar los puestos de dirigencia claves, de las instituciones
politicas y econémicas, y si observamos el entramado de relaciones que existen
al interior del grupo dominante, que justamente opera mediante la creacién
de vinculos, al tiempo que estrecha sus lazos en el ejercicio de altos cargos
administrativos, resulta evidente la conveniencia de que dichos puestos sean
bien remunerados, el interés es indiscutible.

“Aduana de Valparaiso (Chile)” ca. 1832. Dibujo de Theodore Auguste Fisquet, litografia de Louis
Philippe Alphonse Bichebois con figuras de Jean Baptiste Bayot e impreso por Lemercier, Bernard
y Cie. Paris, 1841. Museo Histérico Nacional.

Las desigualdades existentes entre los sueldos son un tema recurrente en
la correspondencia de los funcionarios con el ministerio de Hacienda. Antes
de partir al puerto de Talcahuano a tomar posicién de su nuevo cargo, en
octubre de 1824, Rafael Freire dirige una carta al ministerio.

“Solo el estar resulto a hacer una vida solitaria y a una siega obediencia,
me puede hacer adoptar un partido que no me proporciona la menor

277



ventaja del actual destino que aqui exercia. En este contava con mil pesos
anneales, y las proporciones de mi casa: en aquel segun ha llegado a mi
noticia ha quedado reducido a igual cantidad”.

Desde un comienzo constatamos que las ventajas de los distintos puestos
son diferentes, y que la remocién no es lo que parece como un ascenso. A esto
se suma que su nuevo salario no tiene en cuenta el costo de vida y caracteris-
ticas de la provincia a la que se le ha asignado.

“Permitame V.S. desir que para acordar aquella asignacion no tubieron
presente la fatal epoca en que se halla constituida aquella Provincia, y la
escases de alimentos que puedo asegurar a V.S. que sus valores ascienden
al duplo de los que se venden en esta corte”.

Para finalizar, expone las diferencias constatadas entre los cargos con mismas
responsabilidades, pero que no gozan el mismo salario.

“Debo tambien observar que si el sueldo, es una compensacion del trabajo,
maxime el de un jefe, jamas se podra poner en parangon con el de un
Teniente de un Resguardo que hase la misma carrera. El de Valparaiso le
estan sefialados mil seiscientos pesos, y por una identidad de razon sera
justo que el Comandante del de Talcahuano disfrute solo mil pesos? No
pretendo con el empleo o el sueldo atesorar caudales, solo quero que este
me proporcione el pasar una vida frugal, aunque oscura mediante mi
trabajo. Asi mi aspiracion solo se dirije a que aquel empleo se le sefiale al
menos igual dotacion a la que disfruta los tenientes del de Valparaiso”.

Esta carta no tiene contestacion, y el fenomeno que Rafael Freire seniala
se observa en los presupuestos hasta bien entrada la década de 1950.

Para mediados de 1835 contamos con un expediente mas completo, que,
si bien originado por una demanda diferente, lleva a describir y a criticar el
mismo problema antes observado. Esta vez el protagonista es José Novoa,
oficial mayor interino de la Aduana de Santiago, quien escribe solicitando
una asignacion de dos mil pesos. El propietario de su empleo se encuentra
ocupado en el Ministerio de Relaciones Exteriores, lo que le impide gozar de
un sueldo fijo. El demandante senala que en su puesto anterior, en la Aduana
de La Serena, contaba con un sueldo de 2.400 pesos y “casa en que vivir”,
pero por motivos de salud debi6 pedir su traslado. En su peticion arguye:

“Que si Coquimbo es mas caro, la Capital ha doblado sus precios después

que se dio la antigua planta de esta Aduana, unica tal vez en el Estado que
no ha mejorado sus dotaciones; y si la Ley no quiere, que los empleados

95 AMH, vol. 28, s/fj.
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que han correspondido bien a sus confianzas, no bajen de sueldo aunque
pasen a destino que lo tengan menor, de que tenemos exemplares practi-
cos en el Pais: yo que restableci las Aduana del Norte, hasta aumentar sus
ingresos a mas del duplo de los afios mas felices anteriores, y que a costa
de mi propia existencia hice economias valiosas; no me creo indigno que
la verdad bien echora del Govierno me considere acredor al menos a la
dotacion de mil ochocientos pesos asignada al Propietario, y que es en
seiscientos inferior a la que gozaba en aumento de la casa de habitacion™**.

Contintdan las disquisiciones, remarcando que el propietario de su puesto
recibe en la actualidad como Ministro un sueldo de 4.500 pesos, que no son
pagados por la aduana, por lo que su solicitud no perjudicaria al erario. El
ministro de Hacienda pide informe a la Comisién General de Cuentas, que
dice no encontrar “medio legal para apoyar la solicitud del ocurrente”, sefia-
lando que la ley parece dura “porque trabajando con los mismos reatos que el
propietario no goza original sueldo”, y que la Ginica manera seria otorgarle la
propiedad del cargo. Se pide, entonces, un informe del ministerio fiscal, que
opina lo mismo.

“Exerce todas las funciones del empleado propietario, llena todo el tra-
bajo que aquel haria y ha rendido la respectiva fianza, parece pues muy
duro e injusto que no se le de a este empleado todo el sueldo asignado al
propietario, pero tenemos por medio las leyes que lo prohiben y no esta
en las facultades del ministro acceder a la pretension del interesado”".

Finalmente el ministro de Hacienda respondera con un no ha lugar a la
solicitud de José Novoa.

Varios elementos salen a la luz en este caso, la desigualdad de sueldos, las
grandes diferencias que existen entre los estatus de interino y propietario, y el
caso de los empleos y salarios dobles. Estos problemas evidencian vacios en
la reglamentacion y leyes que sancionan la organizacion interna de la nueva
administracion, que, por otra parte, debe conciliarse con los reglamentos y
leyes coloniales, que atiin se mantienen vigentes.

FIANZAS, JUICIOS DE RESIDENCIA Y VISITAS FISCALES:
INSTRUMENTOS DE CONTROL ADMINISTRATIVO

Sefialamos que una de las primeras labores a las que se aboca el nuevo régimen
es a la reorganizacion de las instituciones existentes y a la creacion de otras

6 AMH, vol. 28, s/fj., Santiago 4 de julio de 1835.
W7 0p. cit., Santiago 30 de julio de 1835.
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nuevas. En este escenario, la necesidad de organizar un cuerpo de funcionarios
resulta fundamental, las quejas contra la administracion interior fueron uno
de los leit motiv del discurso independentista y, por ello, las reformas en esta
materia son un objetivo importante. No obstante, es complejo transformar de
inmediato una organizacion que pese a la crisis y desestructuracion continua
operando a medias, y por lo que muchas de las medidas apuntan a reformas de
procedimiento, a regular las funciones de los empleados y su esfera de accion.

Con este propésito se elabora un marco legal que permite ejercer un control
mas directo de la carrera de los empleados, durante el tiempo en que ejercen el
oficio y una vez que cesan sus funciones. Asi, los instrumentos de control privile-
giados seran los juicios de residencia, las fianzas y las visitas fiscales. Estos meca-
nismos reguladores tienen antecedentes en la administracién colonial espaiiola, de
donde son tomados y readecuados a las necesidades locales que ahora se imponen.

Fianzas

El otorgar una fianza para acceder a un cargo es una practica frecuente en la
administracion colonial. En enero de 1819, previa mencién a que:

“hasta ahora ha tenido el Estado la felicidad de haber puesto la adminis-
tracion de los fondos publicos en manos tan leales que no han dado la
menor nota en su manejo”,

se llama a todos aquellos individuos que administren bienes fiscales a dar las
fianzas que estipula la ley (empleados o administradores de fondos naciona-
les, compradores de bienes de secuestros y administradores de propiedades
fiscales). Un tiempo mas tarde, al fijarse los montos que deben entregar los
gobernadores intendentes y sus tenientes letrados, se dice que esta medida
sirve para “remediar los excesos que pueden cometerse en la administracion
de justicia” por parte de estas autoridades*®®.

Sin embargo, no todos los funcionarios que manejan fondos publicos
deben dar fianza, hay excepciones, como el caso de los secretarios de Estado,
quienes al igual que los ministros de tribunales de justicia si se someten a juicio
de residencia una vez dejado su puesto; y los diplomaticos*®. El hecho de que
un afio mas tarde se vuelva a insistir sobre que los gobernadores y tenientes
deben dar esta garantia, muestra que en la practica esto no siempre se cumple®®.

% “Fianzas de los intendentes, gobernadores y tenientes letrados”, 18 de agosto de 1820, en
Boletin de las leyes y decretos del Gobierno 71819-1820, op. cit., p. 303.

199 “Responsabilidad de los Ministros de Estado”, 25 de setiembre de 1821, en Boletin de
las leyes y decretos del Gobierno 1819-1820, op. cit.; “Dispensacion de la fianza de supervivencia a
los empleados diplomaticos, Santiago”, 29 de agosto de 1827, en Boletin de las leyes y decretos del
Gobierno [1824-1827], p. 143.

% “Fianzas de intendentes y gobernadores”, 12 de diciembre de 1821, en Boletin de las leyes
y decretos del Gobierno 1821-1822, op. cit., p. 204.
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En 1837 todavia existen dudas frente al tema, y el presidente de la Co-
mision General de Cuentas se dirige al gobierno para aclarar si a los oficiales
interventores se les debe o no aplicar la fianza. La confusion radica en que al
crearse el empleo no se estipul6 esta condicion:

“En Real Orden de 14 de Marzo de 807 se declar6 la debian rendir, por
tener igual responsabilidades que el Administrdor en la parte pecuniaria;
pero que este ultimo empleo se tendra por principal en donde esté unida la
Tesoreria a la Administracion, aquen no tenga el nombre de Tesoreria”*".

La situacién se complica atin mas, puesto que se sabe de casos en tiem-
pos de la Colonia, en que a dichos empleados no se les exigi6 esta garantia.
Finalmente, el contador mayor, la autoridad competente para dirimir estos
conflictos, senala que a su juicio si debe aplicarseles, dado que estos emplea-
dos manejan caudales publicos. El gobierno, a su vez, ratifica lo senalado por
el contador, declarando que todos los oficiales interventores de las oficinas
fiscales de la reptblica deberan rendir fianzas.

Juicios de residencia

Los juicios de residencia fueron un instrumento de control muy utilizado por las
autoridades coloniales. En 1819 se constituye un tribunal encargado de revisar
los recursos de ineptitud o malversacion de fondos por parte de los empleados
publicos, de acuerdo con lo establecido por la Constituciéon provisoria. Como
una prueba mas de la pervivencia de instituciones del régimen anterior, en
esta carta se manda nombrar una comisioén “para que fome residencia a todos
los empleados del Estado que por delito o sin el, terminen la carrera de sus
funciones politicas”**?. Unos meses mas tarde se explicita que para el caso de
los gobernadores, intendentes, tenientes y demas empleados civiles que termi-
nen sus carreras, ya sea por delito o no, los sucesores fijaran edictos para que
si hubieren agraviados comparezcan ante la comisioén de residencia durante
el lapso de cuarenta dias®®, lo que en palabras del Senado sera “un consuelo
para los pueblos”, pues al tiempo que esta medida “sera de satisfaccion para
los ciudadanos, servira de freno para los que van a mandar™*.

9 “Comision General de Cuentas”, 28 de abril de 1837, en AMH, vol. 100, s/fj.

%2 La Junta de Hacienda es el tribunal encargado de conocer los recursos por ineptitud o mal
versacion de fondos. “Tribunal para conocer de los recursos sobre ineptitud o mala versacion de
los empleados civiles”, Santiago de Chile, 23 de febrero de 1819, Boletin de las leyes y decretos del
Gobierno 1819-1820, op. cit., p. 27. En la sesion del 13 de noviembre de 1818, el Senado establece
los integrantes de la comision encargada de residenciar a los empleados que dejan el cargo. Esta
estd compuesta por Francisco Antonio Pérez (vocal), Lorenzo José de Villalon e Ignacio Godoy,
individuos de la Camara de Justicia. Véase Letelier, p. cit., tomo 11, anexos 76-77, p. 66.

%% “Tuicios de residencia”, Santiago, 18 de mayo de 1819, en Boletin de las leyes y decretos del
Gobierno 1819-1820, op. cit. El acuerdo sobre este decreto en Letelier, op. cit., tomo 11, p. 481.

50t “Sesion del 14 de mayo de 1819”7, anexo N° 664, p. 481.
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El control sobre el cuerpo de funcionarios tiene un caracter politico y,
en efecto, los cambios de gobierno coinciden con la creacién de nuevas nor-
mas de regulacion. Tras la renuncia de Bernardo O’Higgins se abren juicios
de residencia para todos los ministros de Estado que hayan desempenado
funciones durante dicho gobierno (1817-1823). Por parte del fisco concurre el
fiscal de Hacienda, encargado de velar por los intereses publicos en caso de
perjuicio al erario®”.

A pesar de estas instancias, los ministros del Ejército y Hacienda solicitan
medidas de control especificas, para mantener su honor a salvo “de los embates
de la maledicencia” y de la “mordacidad inmoral”. Las propuestas buscan un
control mas eficiente sobre las cuentas de los libros de tesoreria, y mediante
premios a quienes denuncien la participacion de empleados de hacienda en
negocios particulares o en casos de malversacion de fondos™.

A primera vista, parece que la critica al gobierno y a la administracién
colonial tiene como correlato posterior una legislacién muy estricta, que ejerce
un control enérgico sobre los funcionarios. Si bien esto se puede aseverar, los
empleados cuentan con instancias de defensa importantes. La presuncion de
inocencia y de defensa frente a las acusaciones es fundamental, no solo para
los individuos que se desempefian en cargos publicos sino para el mismo
gobierno, cuyo honor esta en juego y es puesto en duda en caso de denun-
cias en contra de sus servidores. La ley de “Garantias para los empleados en
casos de separacion” es un ejemplo claro. Esta permite al empleado “que por
ineptitud o mala versacion” que haya sido precedida de una audiencia y cuya
causa se haya probado:

“sea removido por sentencia de la junta nombrada por la Constitucion
provisoria para el conocimiento de estas causas, puede suplicar al mismo
tribunal y en tercer grado o instancia al Supremo Poder Judiciario, cum-
pliendo con el tenor de las leyes™"".

Es el honor del ciudadano lo que se tiene en juego, pero en la practica se le
protege, suspendiéndolo solo interinamente tras la primera sentencia, nom-
brando un reemplazante interino, y permitiendo que si tras una segunda o
tercera instancia no se prueban los cargos en su contra, pueda volver a su cargo.

Tras la guerra civil de 1829, y como forma de acallar la critica de que eran
objetos el gobierno conservador y sus funcionarios a través de la prensa de

595 “Residencia de los Ministros”, Santiago, 6 de febrero de 1823, Boletin de las leyes y decretos
del Gobierno, 1823-1825, op. cit., libro primero, p. 4. Véase también, “Camara de Justicia”, San-
tiago, 15 de febrero de 1823, en Boletin de las leyes y decretos del Gobierno, 1823-1825, op. cit., p. 16.

9 “Juicio provocado por los Ministros generales de ejército y hacienda para justificar sus actos”,
Santiago, 10 de abril de 1820, en Boletin de las leyes y decretos del Gobierno 1819-1820, op. cit., p. 243.

507 “Garantias para los empleados en casos de separacion”, Santiago, 3 de abril de 1819, p. 65.
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oposicion, el ministro Diego Portales decreta la obligacion de todo funcionario
publico acusado por la imprenta, de denunciar al autor o editor del impreso
ante los tribunales correspondientes. De no hacerlo, el mismo funcionario
seria suspendido de su empleo. Diego Barros Arana sefiala que el decreto
cay6 en desuso, aunque

“se le sigui6 recordando como una provocacion a los funcionarios publicos
que no se resolvian a acudir a la justicia para vindicar su conducta”.

El escenario, sin embargo, cambia, y en 1843, el Ministro de Justicia, Culto
e Instruccion Publica se queja del fuero privilegiado con que cuentan algunos
funcionarios. En su memoria frente al Congreso llama a abolir esta ley que
solo ocasiona perjuicios:

“Honrosa seria para la lejislatura la abolicion de un privilejio que solo fa-
vorece a los que lo disfrutan, cuan quieren hacer abuso de €l, i que siempre
dana al que persigue la justa vindicacion de sus derechos”®.

Ademas, esto tiene como consecuencia obstaculizar la buena marcha de los
tribunales, en particular de la Corte Suprema, puesto que por estimarse “in-
digno que un alto funcionario se someta a la jurisdiccion comun”, recurren
directamente al mas alto tribunal, y no a la Corte de Apelaciones, retardando
asi el despacho de la Corte Suprema®.

Visitas fiscales

Este mecanismo de control y supervision concierne por excelencia a las ofi-
cinas de hacienda. Mediante misiones a lo largo del territorio, la labor de los
visitadores fiscales es evaluar in situ el funcionamiento de aduanas, tesorerias
y resguardos. La importancia que tienen estas visitas se observa en las atri-
buciones otorgadas a dichos funcionarios, que pueden modificar y reformar
lo que estimen conveniente (incluyendo la remocion de puestos). Para ello
cuentan con el estatus de jefe maximo de la oficina que examinan, y dependen
en forma directa del gobierno central®"".

Las visitas fiscales coinciden, al igual que los juicios de residencia, con
cambios en la administracion gubernamental. Dada la crisis constante que vive

%8 Barros Arana, Historia..., op. cit., tomo XV, p. 617.

509 AJCIP, 1843.

S100p. cit.

1 “Visitador de las oficinas fiscales”, Santiago, 2 de agosto de 1831, en Boletin de las leyes y
decretos del Gobierno 1828-1834, p. 337; “Inspector de oficinas fiscales. Se crea este empleo”, San-
tiago, 20 de octubre de 1852, p. 605.
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el erario durante los primeros afios de vida independiente, una de las primeras
medidas de quienes acceden al poder es tomar cuenta del estado de la hacien-
da. En relacion con este objetivo, la fiscalizacion de las oficinas de aduana y
tesorerias provinciales, como también conocer el funcionamiento y problemas
locales, son indispensables para proceder a las reformas correspondientes.

Las visitas representan un rico material descriptivo de cémo operan en
la realidad las instituciones de hacienda a lo largo del territorio, permitiendo
contrastar la legislacion, reformas y reglamentos con la practica cotidiana.
Dada las caracteristicas y objetivos de este instrumento de control, es uno de
los mas eficientes a la hora de presentar un diagndstico general.

Los tres mecanismos mencionados (visitas fiscales, juicios de residencia
y fianzas), tienen como objetivo ejercer un control sobre el desempefo y
funciones del cuerpo burocratico, no obstante, y como hemos visto, en la
practica los juicios por mal desempefio, malversacion de fondos y abusos de
autoridad, entre muchos otros, son bastante comunes, y muestran la otra cara
de la administracion, aquella del funcionario inserto en la realidad local.

JUBILACION.
UN EJEMPLO DE LA CONSOLIDACION DE UN CUERPO DE FUNCIONARIOS

Las leyes que se dictan con el objeto de crear o regular la jubilacion de los
funcionarios dan cuenta de dos aspectos. Por una parte, del proceso de consoli-
dacion de una pequena burocracia a escala de las instituciones gubernamentales
y, por otra, de la capacidad del Estado para movilizar recursos y disponer de
ellos. La reglamentacion sobre la jubilacion comporta asi un caracter doble,
politico y econémico.

Desde el punto de vista politico, se reafirma la burocratizacion. El cargo
de funcionario va adquiriendo un estatus atractivo, servir al Estado tiene no
solo las ventajas evidentes de una relacion cercana con el poder sino un honor
propio, que la legislacion se encarga de recordar con frecuencia. Mantener
este estatus, que tiene un fuerte dejo simbolico, en la practica implica hacer
atractivo el cargo de funcionario. La jubilacion es clave, no solo porque per-
mite mantenerse dignamente una vez retirado del empleo sino porque genera
dinamicas internas propias de un cuerpo colegiado.

Desde la perspectiva econémica, supone un desembolso importante para
las arcas fiscales, como se advierte en las partidas del presupuesto destinadas
a este fin, y que cada vez se acrecientan. Pese a ello, debemos tener claro el
abismo que existe entre el discurso/legislacion y la realidad. Si el tema de los
sueldos impagos supone un lastre fiscal hasta el decenio 1830, acrecentando
enormemente la deuda interna, las crisis politicas y el crédito ruinoso, el pago
de las jubilaciones parece atin mas precario y poco factible en las primeras
décadas posindependencia. Es recién a partir de 1830, cuando junto con el
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reordenamiento de las finanzas y de los presupuestos ministeriales se aclaran
las partidas destinadas a las pensiones, y comienzan a aparecer como un gasto
determinado del presupuesto anual. Un Estado que otorga jubilacion a sus
empleados debe ser solido economicamente.

Por ultimo, los reglamentos y leyes sobre jubilacion son un instrumento que
permite ver quiénes componen el cuerpo de funcionarios publicos, puesto que se
detalla de forma rigurosa a los empleados que pueden acceder a este beneficio.

Mariluz Urquijo sefiala que durante el periodo colonial la legislacion en
materia de jubilacion era mas bien casuistica, “una medida no ordinaria sino
excepcional”, se contemplaba cada caso en particular. Sin embargo, men-
ciona que pueden observarse ciertas pautas comunes’ Esta constatacion es
importante puesto que las leyes coloniales sobre la materia siguen estando
vigentes, y a ellas apelan muchos de los empleados en sus demandas. Como
veremos, durante los primeros afos las solicitudes de jubilacion se atienden
como casos particulares.

Las primeras noticias que se tienen del tema se refieren a la reiterada crisis
econémica que vive el erario publico. Si con dificultad se pagan los salarios
de los empleados, es evidente que el pago de una pension presenta atin mas
problemas. Por ello, buscando medidas que ayuden a la disminucion del gas-
to, es que el Senado, sirviéndose de un caso particular, propone en 1820 al
Director Supremo que la jubilacién deje de concederse probando los afios de
servicio, y que en adelante solo se conceda a quienes puedan comprobar una
imposibilidad fisica 0 moral para seguir desempenando el cargo.

“...declar6 S. E. que, por punto jeneral, debia observarse que, quedando
suspensa toda cédula de Espaiia, toda lei i toda determinacion contraria a
la presente, ningtin empleado, sea de la clase que fuere, tendra derecho en
lo sucesivo para pedir jubilacion por el servicio de diez, veinte o mas afos,
hallandose en aptitud para continuar desempeniando el cargo que tiene; i
que solo la inhabilidad fisica o moral contraida en razon del ejercicio a que
le llamo la patria, es bastante para la jubilacion, sin el agregado de afios
de servicios; debiendo, por lo tanto, el que la pretenda, hacer constar su
ineptitud fisica o moral por medio de un proceso informativo, que ha de
resolverse con audiencia fiscal; en el concepto de que, calificada la justicia
para obtener la jubilacion, debera conferirse con la mitad del sueldo del
ultimo empleo que servia, i jamas con otro aumento™%,

En 1827, ]a Reforma de empleados civiles estipula la forma en que gozaran

el retiro los empleados por imposibilidad fisica o como resultado de lo que
contempla el nuevo codigo. Se especifica:

°12 Mariluz Urquijo, 0p. cit., p. 366.
51 “Sesion del 20 de noviembre de 18207, p. 503.
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“no seran abonados los servicios hechos en tiempo del gobierno espaiiol,
pero no se consideran como interrumpidos los prestados al gobierno
patrio en la época intermedia en que Chile fue dominado por las armas
enemigas”(art. 2°)

y “sera asimismo abonado el tiempo que hayan durado las expatriaciones por
causa de opiniones politicas”(art. 3°). No se considera el tiempo de servicio a
meérito, y para acreditar el oficio se debe contar con todos los papeles corres-
pondientes, presentados por conducto del Ministro bajo cuya secretaria se
halle el empleado. Esta reforma no es retroactiva, y los jubilados y retirados
con anterioridad seguiran gozando de los montos ya asignados’™.

Como parte de las innovaciones emprendidas por los conservadores una
vez llegados al poder, en el ano 1832 se dicta una ley sobre la jubilacién civil
para aquellos

“empleados civiles que habiendo desempefiado bien y cumplidamente

las obligaciones de su destino se imposibilitaren para continuar en el ser-
A ”»

vicio...”.

Dos son los requisitos para acceder: demostrar la imposibilidad fisica o moral
para continuar en su cargo (art. 1°), y acreditar mediante informes reservados
de sus respectivos superiores y hojas de servicio, haber cumplido su deber “con
exactitud y fidelidad”. El segundo caso es el de los empleados que hubieren
cumplido cuarenta afios de servicio y sesenta y cinco de edad, quienes:

“podran obtener su jubilacién, aun cuando no justificasen su absoluta in-
habilidad para continuar, siempre que el Gobierno hallare que necesitan
de descanso” (art. 3°).

Es interesante remarcar algunos de los requerimientos que se establecen
para acceder a la jubilacion bajo el segundo caso. En primer lugar:

“no se exige que el servicio prestado se haya continuado en una misma
oficina, sino que deben contarse los anos que el empleado haya servido
en cualquiera otra oficina publica”(art. 4°;1?),

deben “computarse los afios que el empleado haya servido en algin destino

militar que tenga asignado sueldo fijo” (art. 4°; 2%). No se contabilizan los afios
en que un empleado fue dado de baja del servicio o suspendi6 su actividad.

o1t “Reforma de empleados civiles”, Santiago, 16 de noviembre de 1827, en Boletin de las leyes
y decretos del gobierno, [1824-1827], p. 194.
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“El servicio en las milicias, en los empleos que son de cargo, en comisiones
particulares, cuando no las sirve un empleado con retencién de su destino,
en los empleos que no tienen renta, y en los que aunque la tengan, solo se
sirven por un tiempo determinado, no debe entrar en cuenta del tiempo
que requiere esta ley para la jubilacion” (art. 4°; 82).

Y finalmente:

“en todos aquellos empleos en que el sueldo que les esta senalado se con-
tribuye no solo como recompensa del actual servicio, sino para ayuda de
costas de los gastos que ocasiona su desempefio™"

(véase embajadores, ministros plenipotenciarios, encargados de negocios,
consules, visitadores, comandantes y empleados de resguardos), se establecera
una asignacion por ley (art. 4°; 9%).

En 1838, siguiendo las reformas al departamento de Hacienda, el gobier-
no declara con el titulo de interinos a los funcionarios recién nombrados. Al
mismo tiempo, se dicta una ley de jubilacion de empleados de Hacienda, que
tiene como objetivo reafirmar que pese a esta nueva medida,:

“Todos los empleados de Hacienda que hubiesen cumplido mas de cinco
afnos en el servicio de empleos vacantes o de nueva creacion optaran a la
jubilacién con arreglo ala ley aunque sus titulos no fueren en propiedad”'°.

La legislacion sobre jubilaciones busca proteger a los funcionarios al tiempo
que otorgar un incentivo para desempenarse en un cargo publico, pero en la
practica acceder a este beneficio no resulta un tramite facil, y en ocasiones las
circunstancias se complican.

En los primeros afios el motivo que dificulta el acceso es la reiterada crisis
econdmica. Si el Estado no cuenta con recursos para pagar los sueldos, es dificil
que se destina parte del gasto a la jubilacion. Por otra parte, las respuestas y
obstaculos que se interponen a los demandantes evidencian que la jubilacion
no es un derecho adquirido, sino mas bien, como senala Mariluz Urquijo, se
trata caso por caso.

En agosto de 1819, José Maria Villa Amil solicita su jubilacién, aduciendo
motivos de salud. La demanda es elevada al Senado a través del Director Su-
premo, para que la Camara sancione lo correspondiente. No obstante, junto
con ésta se le hace llegar un informe del administrador de la misma aduana

° “Tubilacion civil.- Ley sobre la materia”, Santiago, 19 de octubre de 1832, p. 212.

516 “Jubilacion de empleados de Hacienda.- Se les concede este derecho aunque no sean
propietarios y una vez que hubiesen cumplido cinco afios de servicios”, Santiago, 22 de Noviem-
bre de 1838, p. 315.
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en que expone que “el solicitante ha de recobrar pronto la salud i debe seguir
prestando sus servicios™". En vista de los antecedentes presentados, el Senado
decide no concederle lo demandado.

En 1827, fallece el contador mayor del Tribunal de Cuentas, Francisco
Solano Bricefio, quien se desempend en la administracion de hacienda por
treinta y seis anos. El mismo afio su viuda, Carmen Ibaiiez, se dirige al gobierno
para solicitar un montepio. La demanda es rechazada, sefialandose que el cargo
de contador no cuenta con dicho socorro, que este se puede otorgar solo por
gracia, pero que esto resultaria en gravamen del fisco.”"® En 1829 dofia Carmen
vuelve a insistir en el derecho que la asiste a solicitar un montepio, pidiendo
la asignacion del cuarto del salario que correspondia a su difunto marido.

En el caso del contador mayor, una muerte prematura:

“le privo sin duda de las ventajas de una jubilacion, que, dandole opcion
a su sueldo, le hubiese permitido contraerse al menos a alguna ocupacion
estraordinaria de que naciese la seguridad de la subsistencia futura de su
familia™".

Y se extiende:

El derecho que me asiste es incuestionable; pues siempre han disfrutado
de montepio las viudas de empleados de igual clase... No ha habido dis-
posicion en contrario. El dilatado tiempo de servicios de mi esposo me
recomienda con especialidad. Su exactitud i honor no se puede poner en
duda a presencia de la hoja de servicios que obra en el espediente que en
forma acompano, i de la rigurosa escala que sufri6 en sus ascensos. Obran
también en su favor las delicadas comisiones que obtuvo, i se manifiestan
alli mismo. El sufrio6 los descuentos que dan opcion al montepio, sin que
sirva de obstaculo el que en los dltimos tiempos no se hubiese continuado
bajo ese nombre, puesto que lo sufria bajo otro, a razén de un seis por
ciento de su sueldo. También de hecho se hacia otro descuento, cuando
solo disfrutaban estos empleados la mitad del sueldo designado a su destino.
En el tiempo de su interinato en la Contaduria Mayor renunci6 el sueldo
de la dotacion, i éste es otro descuento efectivo®?.

Para apoyar su solicitud, dona Carmen Ibanez cita los casos de otras
tres viudas que solicitaron y obtuvieron socorros, y senala que la gracia que
demanda es uno de los incentivos de quienes se desempefian en la adminis-
tracion publica.

517 “Sesion del 19 de agosto de 18197, p. 170.

518 “Sesion de 29 de agosto de 18277, anexo N° 114, p. 79.
519 Sesion del 25 de septiembre de 1829, p. 142.

520 Ihid.
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“Este halago alentaba a los empleados para dedicarse a una ocupacion
que no les permite asegurar el alimento de sus hijos después de pasar al
sepulcro. No es justo, pues, defraudar sus esperanzas. El sirve de estimulo
a la honradez i exactitud. Es un premio con que la Patria recompensa los
sacrificios de sus dignos hijos. Este es un beneficio del Estado, mayor que
el gravamen modico de cualesquiera pension™?.

Como senala la viuda del contador, la jubilaciéon es un beneficio, pero
se concede solo a quienes pueden acreditarlo. El gobierno es claro en esto:

“se recompensan los servicios, se alienta el buen funcionario, al hombre a
quien sus virtudes i la esperiencia adquirida en un trabajo dilatado hicieron
util a la Patria i acreedor a sus recompensas”.

La jubilacion representa un indicador del grado de organizacion y fun-
cionamiento del cuerpo burocratico, puesto que mas alla de regular el acceso
a este derecho, implica practicas de oficina que suponen la estandarizacion
entre las distintas instituciones gubernamentales, un escalafén comun y una
reglamentacion interna de la administracion publica. El segundo aspecto tiene
relacion con la capacidad econémica del Estado para financiar las jubilaciones,
pues como senala la Comision de Hacienda en comunicacion a los represen-
tantes, los premios al mérito deben conciliarse con los intereses fiscales®®.

RELACIONES SOCIALES:
PRACTICAS “TRADICIONALES” Y NUEVOS TIEMPOS.
Los VINCULOS AL INTERIOR DE LA ADMINISTRACION COLONIAL Y REPUBLICANA

El estudio de las relaciones sociales en el proceso de formacion estatal es una
tema tan amplio que por si solo podria ser el objeto de un libro. En estas lineas
analizaremos algunas caracteristicas del entramado de relaciones sociales al
interior de la administracion de gobierno y, en particular, de las instituciones
que conforman el departamento de Hacienda.

Estudiar las relaciones interpersonales desde una perspectiva relacional,
implica comprenderlas en tanto interacciones y no como meros vinculos
aislados que definen un conjunto de practicas reciprocas’.

Por otra parte, la definicién misma del concepto relacion social implica
un acto experiencial,

52 Letelier, op. cit, tomo xviI1, p. 142.

522 Sesion de 8 de octubre de 1832, anexo N° 713, p. 629.

523 Juan Luis Castellano, Jean-Pierre Dedieu, Réseaux, familles et pouvoir dans le monde ibérique
a la fin de UAncien Régime.
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“Una relacién social no es solamente una construccion metodologica, es
también una realidad compleja vivida y percibida por los actores sociales™?*.

Los vinculos sociales son construcciones dinamicas, y como veremos, una
de las capacidades de la elite local en Chile fue justamente su capacidad de
adaptacion y de expandir e integrar nuevas redes, que para muchos autores
explica su pervivencia en el tiempo.

El analisis de las relaciones sociales durante el periodo que estudiamos
se revela muy complejo en razon de las profundas transformaciones que se
viven en todos los niveles de la sociedad. La crisis de independencia supuso
un quiebre politico y la alteracion de los vinculos y de las estructuras sociales.
Resulta dificil comprender desde nuestro presente los elementos corporativos,
asociativos y comunitarios que regian bajo el Antiguo Régimen®®.

Como se observa al estudiar las practicas y usos de los funcionarios, la
configuracion de un cuerpo burocratico y el proceso de construccion estatal
en el que se inserta, discurre en los intersticios de dos formas o modelos so-
cioculturales, que podriamos identificar como “tradicional” y “moderno”. Sin
embargo,la caracteristica principal es la convivencia de elementos propios de
cada uno de ellos, y la capacidad de los actores de adaptarse segun los intereses
particulares a uno u otro, lo que complejiza las caracterizaciones rigidas frente
a los fenomenos que analizamos, y en este caso a la forma de comprender las
relaciones sociales.

La costumbre de los funcionarios coloniales de establecer vinculos con
la sociedad local es generalizada, abarca toda la época colonial y los diversos
territorios de la monarquia espafola. Este fenomeno ha sido bien observado
y analizado, y la cantidad de reglamentacion tendiente a evitar esta costumbre
solo da cuenta de lo comtn que esto era. En este sentido, Josep Fontana sos-
tiene que la monarquia espafola estaba compuesta de un triangulo de fuerzas
representado por las oligarquias americanas, las peninsulares, y la Corona,
con su aparato burocratico; considerando que fueron dichas oligarquias quie-
nes organizaban la vida econémica de acuerdo con sus intereses, hecho “que
impidié que se formara un aparato estatal fuerte”, resulta evidente que los
funcionarios coloniales buscaran integrarse a dichas oligarquias, estableciendo
relaciones de diverso tipo®*.

52t Michel Grossetti, “Qu’est-ce qu’une relation sociale? Un ensemble de médiations dyadiques”.

%% Véase José Maria Imizcoz, “Communauté, réseau social, élites. armature sociale de
I’Ancien Régime”, p. 37.

%6 Fontana, América..., op. cit., p. 15. La bibliografia sobre la interaccion entre las elites
americanas y la administracion colonial es abundante. Remitimos a Herzog, op. cit; Frédérique
Langue, “Le cercle des alliances, stratégies d’honneur et de fortune des aristocrates vénézuéliens
au 18éme siécle”; Bertrand, op. cit; Zacarias Moutoukias, “Réseaux personnels et autorité coloniale:
les négociants de Buenos Aires au xviile siecle” y Linda Arnold, Burocracia y burderatas en México,
1742-1835. Para el caso de Chile véase Jacques Barbier, “Elits and Cadres in Bourbon Chile” y
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Sobre la participacion e integracion de las elites locales, Zacarias Mou-
toukias sostiene:

“El consenso colonial existe porque las estructuras locales del poder imperial
son fuente de autoridad y de prestigio. Ellas incrementan la capacidad de
los miembros del patriciado de establecer y movilizar redes y parentela™?.

Pero lo que resulta mas interesante de su argumento, es la constatacion de que
el movimiento era doble, no solo la elite buscaba integrarse a la administracién
sino que los mismos funcionarios buscaban establecer lazos que les resultaban
beneficiosos,

“los miembros del aparato administrativo y militar local se orientaban
hacia la elite, creando lazos con ella y asociandola a la funcién imperial
al punto de crear un tejido tnico de notables”,

Segun el autor, eran estas redes de relaciones las que posibilitaban el funcio-
namiento de las estructuras de la administracion colonial®®.

Francois-Xavier Guerra, por su parte, sostiene: “las alianzas familiares, el
clientelismo y la corrupcion jugaban un papel muy importante” en la sociedad
americana, que “habia conseguido integrar una buena parte de los funcionarios
reales a sus complejas estrategias de poder”. Por esta razon, el “traumatismo”
de la “ofensiva modernizadora absolutista” sera mayor en América que en la
Peninsula, puesto que las distancias respecto a las practicas politicas en Amé-
rica, se alejaban mas de la teoria y legislacion®*.

En el caso de Chile, Jacques Barbier senala lo contraproducente que re-
sultaron estas reformas administrativas:

“El aspecto irénico de la situacion es que vino en gran parte producto del
mismo esfuerzo reformista. A fines del siglo dieciocho se crearon mucho
nuevos puestos en Chile, y gran nimero de los nuevos oficiales se casaron
localmente™*.

La practica de establecer vinculos, principalmente matrimoniales, entre
las elites y los funcionarios fue también una manera de reavivar la proximi-

Jean-Paul Zudiga, “Historia de una permanencia, Las elites de Santiago de Chile en el siglo xvi1,
familia y poder local”.

527 Moutoukias, op. cit. p. 889.

528 0p. cit., p. 894.

529 0p. cit., p. 910.

% Guerra, op. cit., p. 79.

531 Barbier, op. cit, p. 425.
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dad simbdlica con las elites europeas, una de las caracteristicas en las que se
asentaba el prestigio social de los notables americanos. El matrimonio era, en
efecto, el medio mas eficaz de integrarse en la sociedad local®®.

Las motivaciones que se encuentran en el origen de esta practica han sido
analizadas en profundidad por Michel Bertrand para el caso de los oficiales de
la Real Hacienda de Nueva Espana. El autor sostiene que la apuesta principal
de la sociedad colonial era aquella que enfrentaba la logica de las redes sociales
con la que representaba el Estado. En este complejo escenario se sittian los
oficiales de hacienda, actores que muestran comportamientos aparentemente
contradictorios. Por una parte, preocupados del desarrollo de sus carreras
y posibles promociones, pero al tiempo prontos a proclamar su fidelidad al
servicio real en la busqueda de distinciones, titulos o favores. Pero, por otra
parte, el comportamiento de estos oficiales es sorprendentemente moderno:

“revela a verdaderos profesionales de la cosa administrativa, consientes
de sus responsabilidades y de las competencias adquiridas con la expe-
riencia”®?,

Uno de los elementos que destaca el analisis de Michel Bertrand es la
inmovilidad de los oficiales de las cajas reales, que en raras ocasiones eran
afectados por traslados®*. Esta permanencia les otorgaba el tiempo necesario
para asentarse en el medio local y establecer todo tipo de relaciones con las
elites locales, siendo el matrimonio uno de los vinculos mas frecuentes. En
efecto, el estudio de las estrategias de matrimonio de los oficiales reales mues-
tra una fuerte coherencia en el comportamiento de los miembros del grupo:

“Todas responden a un proyecto que podemos expresar en estos términos:
el reforzamiento del poder, la integracion, y finalmente la estabilizacion
en el seno de la elite colonial”®.

Por altimo, el autor sefiala que los matrimonios de los oficiales y sus cerca-
nos transformaban profunda y radicalmente el lugar de dichos representantes,
que en su mayoria provenian de origenes peninsulares modestos. Estas alianzas
anulaban el buen funcionamiento del pacto colonial, lo que explica el interés
que muestra desde temprano la Corona por reglamentar dicha situaci6n®*.

Si bien es cierto que la legislacion y los reglamentos administrativos revelan
una cierta oposicion entre el buen funcionamiento administrativo y las practicas

532 Castellano y Dedieu, op. cit., p. 29.
533 Bertrand, op. cit, p. 129.

B 0. it, p. 163.

555 0p. cit., p. 199.

6 0p. cit., p. 200.
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sociales y familiares, seguimos a Jean Paul Zuniga, quien describe al imperio
espanol en la época moderna como “un asunto de familia”, en el sentido de que:

“los intereses particulares instrumentalizan la cosa publica (res publica), los
cargos, etc., en beneficio del adelantamiento personal o de la parentela”;

y también, puesto que:

“en esta construccion precaria en la cual el rey tiene el papel del padre
que distribuye favores, mercedes y gracias, el interés de la monarquia
coincide con el de los ‘jefes de familia’ en la busqueda de estabilidad™?.

Entender la administracién colonial bajo esta dptica es muy enriquecedor.

Desde esta misma perspectiva, las relaciones que se entrelazan al interior
del grupo de oficiales estudiados por Michel Bertrand se comprende mejor.
La mitad de los casos que analiza el autor son continuadores de una tradicién
familiar al servicio real, y una mitad cuenta con hijos que siguen la carrera
paterna. Un veinte por ciento desempena el cargo al tiempo que algun pariente
cercano de su misma generacion, y un tercio de los oficiales de finanzas posee
un pariente en la administracién de hacienda®®.

A juicio de Michel Bertrand, esta constatacion pone en duda la importan-
cia de la supresion de la venalidad de cargos, pues a pesar de ello las familias
notables del virreinato lograron con éxito perpetuar su presencia en la admi-
nistracion colonial®.

Dejando el caso particular de Nueva Espana, la practica de establecer
relaciones esta dada por las caracteristicas demograficas del lugar al que los
funcionarios son destinados. Asi, para Chile, Jean-Paul Zuiiga sefiala la im-
portancia de los gobernadores, magistrados y obispos como fuente de inmi-
gracion espafiola directa, aunque no tan significativa desde el punto de vista
numeérico, si por el peso social que representaban’®®’. Teniendo en cuenta que
dichos empleados no llegaban solos, su insercion en la sociedad local pasaba
por establecer diversos tipos de vinculos con la elite.

Aligual que en el caso de los oficiales de la real hacienda de Nueva Espania,
Jean-Paul Zuniga sefiala que para las elites locales integrar la familia de un

5% Jean-Paul Zuniga, “Clan, parentela, familia, individuo: {Qué métodos y qué niveles de
analisis?”, p. 54.

538 0p. cit., p. 201.

39 0p. cit., p. 206. Sobre la importancia de la venalidad en la conformacién de la admi-
nistracion véase Robert Descimon, “La vénalité des offices et la construction de I’Etat dans la
France moderne. Des problemes de la représentation symbolique aux problemes du cott social
du pouvoir”.

40 Jean-Paul, Zuniga, Espagnols d’Outre-Mer. Emigration, métissage et reproduction sociale a Santiago
du Chili, au 17 siécle, p. 303
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funcionario de alto nivel, como un oidor o gobernador, implicaba asegurarse
un apoyo en los negocios, y, asimismo, contar con procuradores donde quiera
que se extendiesen los vinculos familiares™".

Los dos estudios referidos muestran la importancia de la familia como orga-
nizacién estructurante de la sociedad colonial, aspecto insoslayable a la hora de
analizar las relaciones sociales en la administracion, tanto en el periodo colonial
como durante la primera mitad del siglo x1x. Para el caso de Chile en el siglo xv11,
la citada obra de Jean-Paul Zuniga destaca que las reglas sociales respetadas son:

“las de la familia (‘obligaciones de la sangre’, las de la parentela espiritual
(el compadrazgo), y las de la solidaridad entre individuos originarios de
la misma region peninsular”*2,

Los matrimonios y relaciones que se establecen con los funcionarios son
desde esta perspectiva estrategias que buscan el beneficio del grupo familiar,
mejorar el posicionamiento dentro la sociedad local en todo ambito posible
(econémico, politico, imaginario).

Durante el siglo XvIII esta practica se mantiene, pese al impulso reformista
en materia de administracion. El estudio de Jacques Barbier sobre las relaciones
entre los funcionarios y la elite a partir de las reformas borbénicas, muestra
bien que, lejos de disminuir, los vinculos matrimoniales aumentan en los anos
posteriores a la implementacién de dichas reformas®?. El autor remarca el
caso del marqués de Villapalma, espafol americano, alcalde del cabildo de
Santiago y corregidor de Aconcagua, quien cas6 a no menos de cuatro de sus
hijas con miembros de la Real Audiencia. Jacques Barbier concluye que lejos
de representar el advenimiento de nuevas politicas, las tltimas décadas del
siglo Xv1II representaron mas bien la edad de oro de las antiguas practicas en
lo que concierne a las relaciones y vinculos entre funcionarios y elite local.

Es casi un leit motiv académico resaltar la capacidad de la elite chilena de
adecuarse a nuevos desafios, politicos o econémicos, mediante el estableci-
miento de alianzas y de estrategias de cooptacion de los grupos emergentes de
poder. El caso mas estudiado es el de los comerciantes vascos de comienzos
del siglo xv111, quienes son incluidos con éxito por los notables locales, dando
origen a la llamada elite castellano-vasca; el caso de los comerciantes ingleses
en la primera mitad del siglo XIX es otro ejemplo. En esa optica, el estableci-
miento de vinculos con los funcionarios coloniales seria otro ejemplo mas de
la practica de integrar elementos que fortalecen a la misma elite.

En palabras de Gabriel Salazar, “el caso chileno sobre este punto revis-
ti6 caracteristicas extremas”, siguiendo la tradicion del “se acata pero no se

s Zuniga, Espagnols..., op. cit., p. 304.
420p. cit., p. 284.
543 Barbier, 0p. cit., p. 425.
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cumple™** en lo referido a la costumbre de establecer vinculos con los fun-

cionarios reales.
El mismo autor destaca:

“durante el ultimo cuarto del siglo xviiI la elite mercantil chilena prefirio
contraerse sobre los puestos administrativos y politicos de la Colonia mas
bien que distraerse gastando grandes sumas de dinero en ‘vincular’ sus
patrimonios (formar mayorazgos) o en comprar titulos de nobleza”,

ejemplificando con el caso de Manuel de Salas, sindico del Tribunal de Con-
sulado, quien recomendaba a sus amigos obtener cargos en instituciones de
hacienda como la Contaduria Mayor, la Casa de Moneda, Superintendencia
de Aduanas o Direccion del Estanco del Tabaco, antes de comprar titulos. Los
intereses de la elite local son similares a los sefialados por Bernard Bertrand
para Nueva Espaiia, la oligarquia busca “controlar puestos administrativos con
manejo sobre el gobierno comercial de la colonia”.

La institucionalidad y la incipiente burocracia que se crea tras la indepen-
dencia, estara fuertemente determinada por los vinculos familiares y relaciones
mencionadas. La predominancia de las relaciones familiares en la administra-
cion da cuenta del peso estructurante que tiene la familia en la organizacion
institucional republicana. Como senala Eduardo Cavieres:

“hacia 1840 por ejemplo, el mas alto porcentaje de los individuos que
conformaban el grupo dirigente politico chileno representaban a no mas
de ocho grandes familias coloniales, que de paso se habian convertido de
realistas a republicanos”*.

Las tensiones politicas que se viven durante los afios de independencia
entre facciones politicas que enfrentan a la familia de los Carrera con el ge-
neral Bernardo O’Higgins, y las pugnas que tiene este conflicto en el seno
del gobierno cobran una o6ptica distinta si se miran desde esta perspectiva.
Por otra parte, las tensiones que supone el quiebre de la independencia en el
orden social colonial, y las “adecuaciones y nuevas estrategias de la elite para
conservar prestigio y poder”**® evidencian las trasformaciones y capacidad de
adaptacion de las redes familiares a los cambios histéricos, que como senala-
mos para el caso chileno, muestran una particular facilidad para adecuarse al
nuevo orden de cosas.

Ahora bien, volviendo a los vinculos entre funcionarios y elites locales,
una vez rotos los lazos con la metréopoli, las relaciones entre ambos sufriran

544 Salazar, Construccion..., op. cit., p. 80.
45 Cavieres, Servir..., op. cit., p. 258.
5 0p. .
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las tensiones que supone el quiebre politico y la guerra. Se mencioné que la
ciudadania era requisito para desempenarse en la nueva administracion, si
bien las leyes eran muy tajantes en el sentido de que solo los patriotas confir-
mados podian ejercer en cargos publicos, dicha medida se torné imposible.
Muchos funcionarios recurrieron a sus lazos familiares y vinculos sociales para
evitar caer en desgracia. La movilizacion de redes familiares y de amistades
se observa en varios casos, practica frente a la cual las autoridades se vieron
de manos atadas.

El papel predominante que tienen las relaciones familiares en el proceso
de conformacién del cuerpo burocratico es indiscutible; en efecto, hay una
multiplicidad de vinculos. Si se tiene en cuenta la escala demografica esto no
resulta sorprendente, las elites “chilenas” conforman una sociedad pequena,
unas cuantas familias constituyen el grupo que apoy6 el movimiento revolu-
cionario, y es de alli de donde provienen las autoridades de gobierno. Esto
lo expresa claramente el ministro de Hacienda, quien teme ser blanco de la
odiosidad al momento de nombrar la nueva planta de empleados:

“Hay mas de 300 pretendientes, y mucho a las a las plazas de Jefes de
Oficinas: todos estos tienen parientes o relacionados, y es natural salten
al verlos excluidos o nombrados en plazas subalternas”*.

Silos lazos son importantes, también se observa una diversidad de funcio-
nes desempenadas por los mismos personajes, lo que aumenta la impresién
de que el gobierno se encuentra en manos de unas cuantas familias. Ademas,
la mencionada estabilidad politica que logra el gobierno conservador en la
década de 1830, tiene como causa y efecto una estabilidad en la administra-
cién. Los nombres se repiten durante afos en los mismos cargos, y vemos a
ministros que cambian de cartera o pasan a ocupar puestos en el Congreso,
para luego volver al gobierno. Con las familias pasa un poco lo mismo, son
pocos apellidos los que se suceden en los cargos importantes, y los que copan
los altos puestos de la administracion publica y del Congreso.

Aunque esta practica puede resultar controversial, el estudio de Maurizio
Gribaudi sobre la administracion francesa del siglo XIx muestra c6mo la admi-
nistracion constituye un espacio en el que los vinculos se conciben como lazos
de confianzas, favorables, y no un escollo a la hora de acceder a algin puesto.
El formar parte del medio administrativo y contar con relaciones entrega un
conocimiento y competencia profesional que no otorga un diploma, al menos
asi se percibe en la época’*®. Es evidente que el caso de Chile de la primera

547 Carta de Hipolito Villegas a Bernardo O’Higgins, Santiago, 16 de Julio de 1817, en AVM,
vol. 95, fj. 30.

48 Maurizio Gribaudi, “Les savoirs des relations: liens et racines sociales d’'une administration
dans la France du xixe siecle”, p. 14.
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mitad del siglo XIx es bastante mas precario, y por lo mismo resulta aun menos
sorprendente la red de vinculos que encontramos dentro del gobierno.

Un estudio sobre la Real Audiencia da cuenta de la imbricacién de vinculos
familiares en torno a una institucién. En su analisis sobre los primeros ministros
de la Real Audiencia, Javier Barrientos muestra que los lazos que se establecen
dentro de la administracion judicial en la Colonia son multiples, y constituye
uno de los rasgos distintivos de la judicatura indiana. La reconstruccion de la
descendencia del oidor decano y fundador del tribunal en Chile, Luis Merlo
de la Fuente:

“permite observar como los letrados se constituyeron en sus distintos dis-
tritos de audiencias en los centros de unas redes de poder y de influencias
sociales en las que se cultivaban una serie de valores y se mantenia un
discurso sobre el poder que permitié mantenerlas cohesionadas hasta los
ultimos dias de la monarquia indiana”?*.

Pero si esta practica la sabemos comun, este estudio en particular muestra que
estas redes sortearon sin mayores dificultades la ruptura con la monarquia,

“...el quiebre politico que signific6 la independencia americana en los
primeros decenios del siglo XIx no afecté de manera significativa a estas
verdaderas ‘aristocracias’ de letrados y, por otra parte, su continuidad en los
tribunales republicanos contribuy6 a mantener en los estados americanos
a unas judicaturas fuertemente enraizadas en los modelos y practicas del
Antiguo Régimen”>*.

Para el autor estas practicas y configuraciones determinan hasta hoy las
conductas y el espiritu de cuerpo que rodea al poder judicial en Chile.

Si bien para el departamento de Hacienda no contamos con un estudio
prosopografico como el realizado por Javier Barrientos, en nuestro estudio de
la conformacion del departamento de Hacienda aparecen una serie de rela-
ciones. Uno de los aspectos que resalta, es la vinculacion familiar hereditaria
a ciertas instituciones de gobierno, como el caso de la familia Portales con
la Casa de Moneda. Diego Portales Irarrazaval fue el primer miembro de la
familia en vincularse a esta institucion. Hijo del oidor de la Real Audiencia de
Chile y de Lima, Diego Portales y Garcés, fue alférez del cabildo de Santiago y
superintendente de la Casa de Moneda. Su hijo, José Santiago Portales Larrain,
también ocup6 el cargo de alférez del cabildo, y fue un reconocido miembro
del bando independentista. En 1799 fue, a su vez, nombrado superintendente

¥ Javier Barrientos, “La creacion de la Real Audiencia de Santiago de Chile y sus ministros
fundadores. Sobre la formacién de familias en la judicatura chilena”.
550 Op. cit.
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de la Casa de Moneda, cargo que sigui6é ocupando tras la independencia. Su
hijo, Diego Portales Palazuelos, el famoso ministro, habiendo comenzado una
carrera de leyes que abandoné temprano, se desempenié durante un tiempo
como ensayador de la Casa de Moneda, sin embargo, abandono6 este puesto
para dedicarse al comercio. Como es sabido, su experiencia en los negocios
no fue positiva, pero sin duda aclaré sus ideas sobre el modelo politico y
economico que después defendi6 a la cabeza del grupo estanquero y luego
desde el gobierno®.

Otro caso de participacion familiar en distintas instituciones de hacienda,
es el de Hipolito de Villegas y su hijo Maximo. El primero, hidalgo y juris-
consulto nacido en Buenos Aires, fue contador de temporalidades, y juez en
comisiones sobre contrabando. Fue, asimismo, electo como diputado por
Coquimbo (1811) y Huasco (1823). Tras la victoria sobre los realistas, en 1817,
fue nombrado ministro tesorero, y luego de creado el cargo, ministro de Ha-
cienda. Su hijo Maximo Villegas figura en las listas del Ministerio de Hacienda
de 1818 como oficial mayor segundo. Ademas de este personaje, cuyo vinculo
familiar podemos establecer directamente, figuran otros tres Villegas como
empleados de la Tesoreria, Ministerio y Casa de Moneda®™®.

Los estudios sobre el tema y los dos ejemplos citados, ilustran que si uno
de los principales objetivos de la legislacion fue regular los conflictos de interés,
esto result6 complejo puesto que atin no existia la distincion entre esfera publica
y privada, que sirve luego a distintos intelectuales para pensar la figura del fun-
cionario (tanto Max Weber como Pierre Bourdieu consideran esta separacion
de esferas en su caracterizacion). Una medida resulta ejemplar, aquella que
prohibe a los funcionarios publicos ser padrinos de matrimonios y bautizos,
interdiccién que se extiende durante el tiempo en que ocupen su cargo, y
concierne a todas las ramas del gobierno. Se permite eso si apadrinarse entre
los empleados y con sus relaciones de sangre. Esta ultima aclaracién puede
resultar contraproducente puesto que en si misma fomenta el fortalecimiento
de los vinculos en la administracién. Justamente, parece que la norma solo
busca evitar la creacion de nuevos lazos entre particulares y funcionarios, pero
mantiene los tradicionales®.

Pese a lo extrafio que puede resultar la norma sobre bautizos, pone de
manifiesto que los vinculos y relaciones son el mejor medio para afianzar un
cuerpo de funcionarios en pleno desarrollo. Los lazos de compadrazgo tejen
lazos muy fuertes, como se observa en la sociedad chilena, incluso hoy dia, y

%51 Pedro Pablo Figueroa, Diccionario biogrdfico de Chile, tomo 11, p. 491.

%2 En las listas de 1818 figuran en Tesoreria, Hipélito Villegas, tesorero; José Maria Villegas,
oficial segundo; Tomas Villegas, oficial quinto jubilado. Ministerio de Hacienda, Maximo Villegas,
oficial mayor segundo. Casa de Moneda, José Julian Villegas, fundidor mayor.

%% Prohibici6n a los funcionarios publicos ser padrinos de matrimonios y bautizos, Santiago
13 de noviembre de 1821, en Boletin de las leyes y decretos del Gobierno 1821-1822, op. cit.
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en la época representan un instrumento ideal que otorga un espiritu de cuerpo
a la nueva administracion civil de gobierno. Por ello no se les puede catalogar
o encerrar bajo la denominacion de “tradicionales” o “antiguos”, ya que son
igualmente modernos, en cuanto sirven a un objetivo distinto y fundamental
en el proceso de construccion estatal.

Los mecanismos de control y disciplinamiento, ademas de cumplir con
el propésito que su nombre indica, permiten que el cuerpo de funcionarios
se fortalezca. Heredados de la administracion colonial, estos instrumentos
muestran que la nueva burocracia se construye sobre los cimientos de una
organizacion heredada, no se desecha toda la tradicion, pues, si bien en el
discurso parece que se construye desde cimientos nuevos, los elementos que
se reincorporan en la nueva reglamentacién son numerosos.

El estudio de los sueldos, a su vez, sirve de indicador del proceso de
construccion estatal. En efecto, los desafios y problemas de indole politico y
econémico se reflejan de forma inmediata en las remuneraciones. La crisis
econémica y la inestabilidad politica de las primeras décadas se manifiestan
en el atraso que sufren los salarios, o en su suspensioén temporal, y como se
menciono, esto desemboca en un espiral de retroalimentacion (politico-eco-
nomico) conflictivo. Por otra parte, el modelo de administracion centralizado
que se impone bajo los gobiernos conservadores, se refleja en las desigualdades
salariales que afectan a distintas dotaciones de provincia. Mas que un indicador,
los sueldos representan una optica desde la que podemos abordar el proceso
de formacion del Estado.

Por ultimo, al observar los vinculos sociales que se tejen al interior de la
administracion, y la legislacién que busca regular los conflictos de interés y
dar un marco legal a la naciente burocracia, constatamos que el proceso de
formacion de un cuerpo de funcionarios no puede leerse en clave binaria,
puesto que los mismos elementos “negativos” que podrian atribuirse al peso
de la tradicién —como serian los vinculos familiares—, contribuyen a afianzar
y fortalecer la administracion civil.
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ANALISIS ESTADISTICO DE LA ORGANIZACION
DEL CUERPO BUROCRATICO,
1845-1860

Tras haber analizado las problematicas teéricas y metodologicas que supone el
proceso de construccion de un cuerpo de funcionarios, y tras haber examinado
el detalle de su funcionamiento cotidiano, la reglamentacién burocratica y las
practicas que permiten su control, cabe preguntarse sobre cuantos son dichos
individuos, y de qué forma se distribuyen.

Elaborar una estadistica sobre el numero de funcionarios que se desem-
pefia en la administracion tras la independencia es una tarea compleja. Al
igual que en el caso de la fiscalidad, la informacion es escasa y dispersa, no se
cuenta con listas completas y las instituciones de gobierno sufren constantes
reformas. Hay informes parciales, pero al no tener presupuestos detallados es
dificil estipular cifras globales. Por otra parte, estos informes no dan cuenta de
las administraciones locales presentes en las distintas provincias, y en general
solo enumeran a la alta graduacion, a los rangos superiores.

Sin embargo, a partir de la década de 1840 la situacién cambia, se observa
una estandarizacién y se producen presupuestos y memorias ministeriales
anuales. Estos documentos detallan el gasto de las distintas ramas e instituciones
de gobierno, e incluyen a todo la escala de empleos, desde los jefes de oficinas
hasta los porteros. El analisis que se presenta, por tanto, comienza aqui.

Un estudio comparativo de las cifras revela de inmediato las fuertes
transformaciones que vive la incipiente burocracia producto del proceso de
despliegue estatal a partir de la segunda mitad del decenio 1840. La estabili-
dad politica y la superacion de la crisis econémica repercuten positivamente
al interior de las instituciones gubernamentales. El aumento sostenido de los
ingresos permite mantener y pagar a los funcionarios existentes y mejorar sus
salarios, al tiempo que posibilita el crecimiento del cuerpo burocratico. Como
fue sefialado al estudiar las finanzas de esta década, aunque el gasto fiscal se
caracteriza por la austeridad, parte significativa se destina a la creacion de
nuevas instituciones y nuevos puestos en la administracion civil.

En estos afos se observa un aumento en la dotacion de todos los departa-
mentos de gobierno, y una redistribucion del gasto. La inversion fiscal no se
orienta solo a asegurar la defensa y orden del interior del territorio, sino que
se preocupa también de destinar fondos crecientes a educacion, beneficencia,
y obras publicas de variada indole.

Ahora bien, en relacion con el cuerpo de funcionarios, dos fenomenos
explican su incremento cuantitativo. En primer lugar, la creacién de nuevas
instituciones, lo que evidencia la diversificacion que experimenta la inversién

301



fiscal. Y en segundo lugar, el despliegue territorial de las instituciones guber-
namentales en diversas areas. El proceso de expansion estatal implica no solo
el aumento de las instituciones gubernamentales y de la esfera de accion por
parte del Estado sino que una materializacion con presencia activa y tangible
en el territorio que reivindica bajo su dominio.

El detalle de la conformacion de un cuerpo burocratico gubernamental
se estudia a través de cuatro presupuestos, correspondientes a los afios 1845,
1850, 1855 y 1860. La informacion contenida en estos documentos permite
conocer las asignaciones destinadas a cada ministerio, contabilizar el namero
de funcionarios y el gasto en sueldos de cada departamento; informacion
esencial para establecer comparaciones y elaborar un panorama general de la
burocracia estatal. Hay que tener en cuenta que los presupuestos pueden sufrir
modificaciones, pero por regla general corresponden a aumentos aprobados
por el Congreso en virtud de un gasto real mas importante que lo previsto,
por lo comin concerniente a Defensa y que no se relaciona con los sueldos.

La administracion del gobierno se divide en cuatro ministerios: Interior y
Relaciones Exteriores; Justicia, Instruccion Publica y Culto; Hacienda; Guerra
y Marina. A su vez, las carteras ministeriales se dividen en departamentos,
que corresponden a cada uno de los itemes mencionados. En el analisis que
se presenta, se consideran solo cinco de los ocho departamentos: Interior,
Relaciones Exteriores, Justicia, Instruccion Pablica y Hacienda. Dejamos de
lado el departamento de Culto, cuya organizacion y estructura cuenta con una
jerarquia administrativa, depende del gobierno, pero también de la Iglesia. Esta
doble dependencia dificulta su categorizaciéon como funcionarios. Tampoco
se incluye al ministerio de Guerra y Marina, aunque a lo largo del trabajo se
ha reiterado la importancia de los militares y del fenomeno de la guerra en
el proceso de construccion estatal. Esta exclusion se debe a diversos motivos:
en primer lugar, el analisis se centra en la administracion civil de gobierno;
segundo, los nimeros de defensa, al ser siempre muy elevados, desvirtian
cualquier estadistica y tercero, en tanto que cuerpos colegiados, la mayoria
de las instituciones de defensa reciben asignaciones globales que incluyen los
gastos generales y los sueldos, por lo que no siempre se puede identificar el
nimero de empleados administrativos. De todas formas presentaremos algunas
cifras que permitan esclarecer el peso de la administracion civil en relaciéon a
los empleados del ejército, pues de inmediato resalta la preponderancia que
tiene la defensa en el proceso de formacion estatal y desarrollo de un cuerpo
de funcionarios.

En los calculos del departamento de Hacienda, hemos excluido el gasto
que representa el pago del servicio e intereses de la deuda externa, ya que infla
el presupuesto desvirtuando el peso real del resto de las partidas. A su vez,
respecto a los funcionarios, no se contabilizan aquellos empleados que, si bien
gozan de sueldo, desempenian tareas de policia o represion, como los guardas
o soldados de las aduanas y pasos cordilleranos. Tampoco incluimos en la lista
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a los religiosos que figuran como capellanes en distintas instituciones guberna-
mentales. Resumiendo, se busca crear una estadistica de los funcionarios civiles.

Se debe senalar que el objeto de estudio son los funcionarios “estatales”,
aquellos que se desempenian en las instituciones dependientes de los depar-
tamentos de gobierno. No obstante, somos conscientes de la existencia de
un cuerpo de funcionarios municipales que opera en el ambito local y cuyas
funciones incluyen importantes labores: policia, educacion, beneficencia, or-
nato, entre otros. En el marco del proceso de construccién y fortalecimiento
del Estado central muchas de estas funciones seran cooptadas por el Estado.

DEPARTAMENTO
DE RELACIONES EXTERIORES

Siguiendo el orden en que se presentan los gastos ministeriales en el presu-
puesto general, en primer lugar nos encontramos con el departamento de
Relaciones Exteriores, conformado por las legaciones diplomaticas en el
extranjero y una secretaria.

Los antecedentes de este departamento remontan al momento mismo de
la independencia e, incluso antes, cuando los “patriotas” envian delegados en
busca de ayuda internacional, créditos, reconocimiento juridico y pertrechos
de guerra. Estos primeros diplomaticos cumplen variadas funciones, operan
al tiempo como politicos y encargados de negocios, su denominacién muchas
veces lo indica, son “ministros plenipotenciarios”***. Un ejemplo lo constituye
el caso de José Antonio de Irisarri, enviado por Bernardo O’Higgins a Francia
para obtener el reconocimiento de la Republica de Chile por las naciones
europeas, que tiene entre sus misiones la de negociar un empréstito.

Una vez que la independencia esta asegurada, se crean distintas legacio-
nes diplomaticas con el fin de obtener el reconocimiento internacional. Estas
legaciones tienen como destino los paises amigos, o aquellos con quienes se
busca entablar o afianzar relaciones comerciales: Argentina, Estados Unidos,
Francia, Peru e Italia se cuentan entre las primeras.

Como se ilustra en el cuadro N° 33, la dotacién del departamento de
Relaciones Exteriores no varia mucho, el nimero de misiones se mantiene
constante. Sin embargo, a fines del periodo se agregan nuevos encargados de
negocios, lo que viene a aumentar el nimero de funcionarios.

5t En el reglamento constitucional de 1818 se sefiala que el nombramiento de los consules,
embajadores, diputados y enviados a las naciones extranjeras sera privativa del Director Supre-
mo. El futuro departamento de relaciones exteriores queda entonces vinculado directamente al
Ejecutivo, Reglamento Constitucional de 1818, titulo 1v, articulo N° 6.
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Cuadro N° 33
FUNCIONARIOS Y SUELDOS DEPARTAMENTO
DE RELACIONES EXTERIORES, 1845-1860

1845 1850 1855 1860
NC° funcionarios 15 14 10 18
Monto de sueldos 34.415 43.176 32.928 48.732

FueNTE: Presupuestos 1845, 1850, 1855, 1860.

El monto destinado a sueldos es considerable, lo que se explica por dos
motivos:
- primero, la importancia de los cargos, que corresponden a la alta
jerarquia de la administracion y son bien remunerados y
- segundo, porque los salarios deben tener en cuenta el costo de vida en
el extranjero, que en la mayoria de los casos es superior al de Chile.

DEPARTAMENTO DE INTERIOR

El departamento de Interior surge como continuador de la cartera de Go-
bierno (Reglamento Constitucional de 1818), que se ocupaba de los asuntos
domésticos, y su desarrollo es inseparable de la formacion y despliegue estatal.
En efecto, es en la medida que el Estado asume nuevas funciones que dicho
departamento cobra una relevancia cada vez mayor. Por otra parte, esta sec-
ci6n ministerial es el instrumento privilegiado por el gobierno para expandir
su accionar y afianzarse a lo largo del territorio nacional.

El estudio de las finanzas ya mostraba el desarrollo que experimenta la
cartera de Interior entre 1820-1860. Se crean nuevas instituciones en areas
de beneficencia, obras publicas, comunicaciones; al tiempo que se produce
un despliegue de oficinas y empleados a lo largo del pais. Esto repercute di-
rectamente en un aumento significativo del nimero de funcionarios. Como
se observa en el cuadro N° 34, en los quince afos transcurridos entre 1845 y
1860 los empleados se duplican. Por otra parte, los sueldos también aumentan,
pasando de un promedio de 580 pesos en 1845 a uno de 1.116 pesos en 1860.

Cuadro N° 34
FUNCIONARIOS Y SUELDOS DEPARTAMENTO DE INTERIOR,
1845-1860
1845 1850 1855 1860
NC° funcionarios 114 116 156 239
Monto de sueldos 66.169 136.558 171.217  266.794

FueNTE: Presupuestos 1845, 1850, 1855, 1860.
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Entre las nuevas instituciones dependientes de Interior se encuentran la
Oficina de Estadisticas, el Cuerpo de Ingenieros y la Sociedad de Agricultura.
Se menciono en su momento que el conocimiento del territorio, de su geografia,
economia y poblacion es un objetivo fundamental para el gobierno. No solo
se pretende realizar un catastro de los recursos disponibles sino esclarecer
una realidad desconocida. La significativa inversion que supone financiar
las expediciones cientificas y luego la publicacion de los datos obtenidos es
asumida por la cartera de Interior.

En relacion con las labores de beneficencia, el presupuesto permite ver
como se va conformando una red de hospitales en todas las provincias, con
asignaciones detalladas a los funcionarios, médicos y boticarios que se desem-
penian alli. Hay un cambio de paradigma, que se manifiesta al constatar que
los “auxilios” otorgados en 1845 a los hospitales de Vallenar y Valparaiso, han
dado paso a un sueldo anual al médico del hospital de la ciudad.

En cuanto a las comunicaciones, en 1860 hay una red de oficinas de co-
rreos operando a lo largo de todo el pais, con una administracién para cada
provincia. Aparece, también, un nuevo medio de comunicacion: el telégrafo,
que dicho afio cuenta con seis oficinas telegraficas en la zona central. La crea-
cion de un cuerpo de empleados técnicos relacionados a la expansion de esta
red de comunicacion resulta interesante.

El papel que tiene el departamento de Interior en el proceso de construc-
cion estatal es indiscutible, no obstante, muchas de las labores que correspon-
den a su esfera de accion son delegadas en particulares. Mencionamos el papel
de las municipalidades y las labores que desempefian, pero, asimismo, hay
que resaltar las tareas especificas que desempenan ciertos individuos, como
los técnicos, ingenieros y agrimensores.

La construccion y mantenimiento de caminos es ilustrativa. Las obras son
tan numerosas “que es imposible poder prestar atencion a todas ellas con rentas
fiscales”, sefiala el Ministro del ramo en 1845. La solucion que se propone,
mediante una ley correspondiente, es el contrato del Estado con particulares,
quienes se ocuparan de esta tarea a cambio de una indemnizacion en dere-
chos de peaje o en vales de tesoreria®*. El caso de la construccion de puentes
es similar, se delega en empresas particulares otorgandoseles el derecho de
pontazgo®®.

La nueva organizaciéon administrativa impuesta por los conservadores
con la Constitucion de 1833 también influy6 en el desarrollo del departa-
mento de Interior. La dotacién de funcionarios aumenta, ya que se implanta
un modelo muy centralizado y dependiente del Presidente de la Reptblica.
Ahora nombrados de manera directa, se incorporan muchos empleados a la
administracion gubernamental. En el pasado, muchos de los cargos que ahora

555 MI, 1845, p. 5.
56 Op. cit.
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son designados eran elegidos por las asambleas provinciales, o sus labores eran
desempefiadas por instituciones de representatividad local; asi, no engrosaban
las filas del departamento.

Resultado de la nueva organizacién administrativa, aumenta el numero
de las provincias, y con ello el de los intendentes, gobernadores y oficiales
asignados a estas nuevas reparticiones.

DEPARTAMENTO DE JUSTICIA

El caso del departamento de Justicia es interesante, pues resulta evidente la
importancia que tiene su funcionamiento para la reciente repiblica, en el am-
bito simbdlico y practico. Esto lo observamos desde los primeros momentos
de la independencia en el impulso de crear tribunales que reemplacen a la
Real Audiencia.

Durante estos afios observamos el desarrollo de este departamento y su
expansion territorial a través de una red de juzgados provinciales, tribunales de
comercio, prisiones y casas de correccion. Esto permite al Estado cooptar una
labor que antes por falta de medios o de capacidad seguia en manos de actores
locales, alcaldes y gobernantes provinciales, y es un indicador importante del
avance alcanzado en el proceso de construccion estatal.

Al mismo tiempo, el crecimiento del departamento implica la formacion
de una burocracia compuesta por escribanos, directores de prisiones, médicos,
jueces y asesores. El desarrollo del comercio genera, a su vez, una demanda
creciente por jueces comerciales, que se instalan en los principales puertos y
ciudades.

El caso de los jueces de letras ilustra este desarrollo. En 1845 se pagan
sueldos a catorce jueces letrados en funciones, nimero que en 1860 ha ascendi-
do a treinta.

Cuadro N° 35
FUNCIONARIOS DEL DEPARTAMENTO DE JUSTICIA, 1845-1860

1845 1850 1855 1860

N° funcionarios 70 90 99 132
Monto de sueldos 109.766 144.968 151.417 264.207

FueNTE: Presupuestos 1845, 1850, 1855, 1860.

DEPARTAMENTO DE INSTRUCCION PUBLICA

El departamento de Instruccién Pablica refleja, asimismo, el desarrollo estatal.
Es sabido que el proceso de construcciéon del Estado se acompaiia de la crea-
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cion de la nacion, y para esto ultimo la educacion constituye una herramienta
fundamental, como muestran bien conocer las autoridades.

La progresion de este departamento se relaciona con dos procesos que
se viven al unisono. Por una parte, la formacién de nuevas instituciones de
educacion superior, escuelas especializadas y técnicas (escuela de sordomu-
dos y sordomudas, Escuela Normal, Escuela de Artes i Oficios, Academia de
Pintura) y, por otra, el desarrollo de la red de escuelas primarias, fenomeno
que explica el importante aumento que observa la dotacion de esta seccion.
En 1845 se contabilizan ochenta y tres escuelas, ciento veinte en 1850 y cua-
trocientas veintisiete en 1860°%,

El impulso que se da a la educaciéon primaria revela como el Estado va
incorporando esferas de accion que antes dependian de otros actores, como la
Iglesia, los cabildos y luego municipalidades. El discurso sobre la necesidad de
formar ciudadanos es incorporado por las autoridades de forma temprana, y se
materializa en el establecimiento de escuelas para educar a profesores y alumnos.

Respecto a los funcionarios del departamento de Educacion, la dotacion
de la universidad y demas instituciones se mantiene constante, pero el nimero
de maestros primarios aumenta de forma considerable, en 1855 representan
un 79,2% de todos los empleados del departamento. Otro aspecto interesante
es el namero significativo de preceptoras, en 1855 representan un 15,3% del
total de profesores; y en casi todos los casos figuran con el mismo salario que
sus pares masculinos.

Cuadro N° 36
FUNCIONARIOS Y SUELDOS
DEPARTAMENTO DE INSTRUCCION PUBLICA, 1845-1860
1845 7850 1855 1860
N° funcionarios 106 176 330 688
Monto de sueldos 27.606 50.058 115.416 215.444

FuenTE: Presupuestos 1845, 1850, 1855, 1860.

En 1860 el aumento del gasto se refleja en una red de escuelas bien estruc-
turada en el ambito provincial y departamental, aparecen bibliotecas departa-
mentales y nuevos cargos asociados a la implementacion local de las directivas
provenientes desde el centro, como el cargo de visitador de escuelas®®.

%7 Escuelas fiscales son las que dependen del Departamento de Instruccion Publica direc-
tamente. No se incluyen las escuelas municipales, las conventuales, ni aquellas dependientes del
Ministerio de Guerra y Marina. Para detalle de estas véase Anuario Estadistico de la Republica de
Chile, 1860, seccion Instruccion publica, p. 126.

558 Las bibliotecas departamentales cuentan con una dotacion de treinta y seis bibliotecarios (3.700
pesos de sueldos). Los visitadores de escuelas ascienden a trece, con una asignacion total de 13.000 pesos.
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DEPARTAMENTO DE HACIENDA

Finalmente, nos detendremos en el departamento de Hacienda, eje central en el
proceso de construccion estatal y en la conformacion de un cuerpo burocratico.
Como ha sido mencionado, la principal fuente de ingresos fiscales proviene de
los derechos de aduana, en particular de los impuestos a las importaciones, la
organizacion de los empleados de hacienda y de las aduanas es por ello relevante.

La organizacién administrativa de este departamento da cuenta de un cuer-
po burocratico bastante configurado —siempre en relacion con los estandares de
otras ramas de la administracion publica—. La dotacién es importante y cuenta
con distintos y claros niveles jerarquicos. Por otra parte, y a diferencia de otros
casos, se observa una composicion mas plural, no son funcionarios de elite,
juristas, magistrados u oficiales, sino que una burocracia bastante extensa que se
refleja en la estructura de los sueldos, con un margen amplio de rangos medios.

Cuadro N° 37
FUNCIONARIOS Y SUELDOS
DEPARTAMENTO DE HACIENDA, 1845-1860
1845 1850 1855 1860
NP° funcionarios 440 406 467 590

Monto de sueldos 299.305 282.428 341.318 450.462

FuenTE: Presupuestos 1845, 1850, 1855, 1860.

El crecimiento que experimenta el namero de empleados del departamento
de Hacienda respecto a la década de 1820 es radical. En un informe solicitado
por el Senado en 1819, se informa que sus funcionarios son ciento, ocho, cifra
que segun muestra el cuadro N° 37, se cuadriplicé en dos décadas®.

El estudio de los empleados muestra el lento proceso de separacion entre
las labores coercitivas, propias a los inicios del proceso de construccion esta-
tal, y lo que posteriormente sera la burocracia civil. Las oficinas de aduanas
viven una lenta configuracion administrativa; sin embargo, el contrabando, la
evasion fiscal o el robo directo de especies que rodean la actividad comercial,
tienen como resultado que gran parte del esfuerzo y de los recursos asignados
a estas oficinas sean destinados a labores de policia y represion. Por ello, en el
presupuesto aparecen muchos empleados ligados a estas funciones (guardas de
a pie, de a caballo, guardas de almacenes, soldados y tenientes), mas o menos
numerosos en relacion con la oficina o puerto del que dependen. Esta situacion
muestra que en paralelo a la configuracion de un cuerpo de burdcratas (ofi-
ciales, escribanos, archiveros), se produce una distincion entre las actividades

5 Letelier, op. cit., tomo 11, pp. 59 y 70.
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de control y aquéllas de administracion, la frontera que separa la esfera civil
y policial se comienza a vislumbrar con mas claridad®®.

Para el gobierno es fundamental el buen funcionamiento del departamento
de Hacienda, y durante todo el periodo la administracién central ejercera un
control férreo sobre estas instituciones, a través de visitas fiscales, solicitud de
informes y reformas; la eficiencia en la recaudacion es indispensable.

La aduana de Valparaiso merece un parrafo aparte, puesto que en estos
afios el puerto se constituye en el centro econémico y comercial del territorio.
Su relevancia salta a la vista cuando se examinan las cuentas, en 1850, por citar
un afio, Valparaiso representa el 85% del ingreso por concepto de aduanas. En
los primeros presupuestos observamos una diferencia de salarios importante
entre esta oficina y el resto de las subalternas, hecho que confirma supremacia
y los favores de los que es objeto. No obstante, con el tiempo esta diferencia
se reduce, aunque su dotacion seguira siendo mayor que el resto®®".

Por otra parte, la estructura de esta aduana presenta ya una configuracion
interna definida. Sus departamentos son: contaduria, departamento de liquidacion,
departamento de cuenta y razon, alcaidia, oficina de los vistas y resguardo. El
nivel de organizacion se observa también en la elaboracién propia de su lista de
empleados jubilados. A diferencia del resto de las oficinas de aduana, en Valparai-
so aparecen como una partida interna mas, no forman parte del gasto ministerial.

Cuadro N° 38
FUNCIONARIOS Y SUELDOS DE LA ADUANA DE VALPARAISO
1845 1850 1855 71860
N° funcionarios 154 145 157 185

Monto en sueldos 121.860 115.060 124.170 162.920

FuEeNTE: Presupuestos 1845, 1850, 1855, 1860.

En el cuadro N 38 se ilustra el aumento del gasto en sueldos y en el
nimero de funcionarios, resultado de la senalada busqueda de eficiencia, de
contar con personal capacitado y conocedor del funcionamiento interno de
las oficinas. La inversion en infraestructura es importante, el gobierno busca
mejorar las instalaciones de Valparaiso y de las oficinas subalternas. En el resto
del territorio la red de aduanas se va conformando lentamente y, si bien hay
inversion fiscal destinada a mejoras, en ningin momento estos montos llegan
a igualar o superar el nivel de ingresos de Valparaiso.

%% En 1845, por ejemplo, el 3,6% del gasto del departamento se destina a labores de policia
(47.055 pesos).

! En 1850 la aduana de Valparaiso cuenta con un namero de funcionarios y un gasto en
sueldos casi diez veces mayor que la aduana de Copiapd, segunda oficina recaudadora del pais
(esta cuenta con diez funcionarios y 6.054 pesos de gasto en sueldos).
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Recapitulando lo dicho, entre los afios 1845 y 1860 se observa un significati-
vo crecimiento del cuerpo de funcionarios de la administracion civil de gobierno.
El proceso de despliegue estatal ya mencionado se manifiesta en el aumento de
las dotaciones de los departamentos de Interior, Instruccion publica y Justicia.
Por otra parte, el desarrollo econémico vinculado a la expansion del comercio
exterior se refleja en el peso numérico de la planta administrativa del departa-
mento de Hacienda, y en particular de la aduana de Valparaiso. El cuadro N°
39 resume el panorama ya presentado y analizado en los capitulos anteriores.

Cuadro N° 39
FUNCIONARIOS POR MINISTERIO 1845-1860

1845 1850 1855 1860

Interior y Relaciones Exteriores 129 130 166 257
Justicia e Instruccion Puablica 176 266 429 820
Hacienda 440 406 467 590
Total 745 802 1.062  1.667

FUENTE: Presupuestos 1845, 1850, 1855, 1860.

Grdfico N° 15
FUNCIONARIOS POR MINISTERIO 1845-1860

900
800
700 l/i/,
000 / =®—Interior y RREE
" / A = Justicia e Instruccion
100 publica
300 4% ——Hacienda
200 ;.‘//'
100
0

1845 1850 1855 1860

FuenTE: Presupuestos 1845, 1850, 1855, 1860.

En primer lugar, y como se observa en el cuadro N° 39 y en el grafico
N°© 15, resulta evidente y considerable el aumento del total de funcionarios.
Esto ocurre de forma paulatina en un comienzo, para luego acelerarse desde
mediados de la década de 1850, coincidiendo con los afios en que se percibe
mas nitidamente el proceso de despliegue estatal.
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Este fenomeno se encuentra relacionado con las dos carteras cuya dotacion
aumenta de forma mas notable, Interior y Relaciones Exteriores y Justicia,
Culto e Instruccion publica. La creacion de instituciones vinculadas a la be-
neficencia, obras publicas y redes de comunicaciones en Interior, asi como
la conformacién de una red de juzgados, presidios y de escuelas primarias a
lo largo del territorio, muestran el despliegue del Estado y explican a través
de las cifras el brusco aumento del gasto publico. Esto tiene como origen y
consecuencia un cambio en la politica fiscal: se da por finalizado el periodo
de austeridad, y se recurre de nuevo a empréstitos externos.

Cuadro N° 40
GASTO EN SUELDOS POR MINISTERIO, 1845-1860
1845 1850 1855 1860
Interior y Relaciones Exteriores 100.584 179.734 204.145 315.526
Justicia e Instruccién Publica 137.372  195.026 266.833 479.651
Hacienda 299.305 282.428 341.318  450.462
Total 537261 657188 812.296 1.245.639

FueNTE: Presupuestos 1845, 1850, 1855, 1860.

Grdfico N° 16
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FUENTE: Presupuestos 1845, 1850, 1855, 1860.

En relacién con los salarios, la tasa de crecimiento anual es del 3,4%. Du-
rante el mismo periodo, el crecimiento anual del gasto en los departamentos
estudiados es de 2,6%.
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El cuadro N° 40 y grafico N° 16 muestran el crecimiento experimentado
por los departamentos de Justicia e Instruccién Puablica. En el caso de Justicia,
ya sefialamos que dada la composicién interna de su dotacién el gasto en do-
taciones es siempre muy elevado, aunque el despliegue de este departamento
también conlleva un aumento importante en el nimero de empleados que
alli se desempenan. En el caso de Interior, el aumento se encuentra asociado
principalmente a nuevos empleados que se incorporan a las instituciones que
se van creando.

Respecto a la defensa, si se comparan las cifras de la administracion civil
con el cuerpo militar queda en evidencia el peso abrumador de las fuerzas de la
guerra en la economia y politica gubernamental. Como se ilustra en el cuadro
N© 41, en 1850 las fuerzas militares representan un 76,6% de los sueldos estatales,
mientras que la burocracia civil solo representa un 23,3%. A mediados del de-
cenio de 1850 las distancias se acortan a un 73,2% y un 26,8%), respectivamente.

Cuadro N° 47
FUNCIONARIOS POR MINISTERIO Y EJERCITO ANOS 1850 Y 1855

1850 % 1855 %

Interior y Relaciones Exteriores 130 3,8 166 4,2
Justicia e Instruccion publica 266 7,7 429 10,8
Hacienda 406 11,8 467 11,7
Total (funcionarios civiles) 802 23,3 1.062 26,8
Ejército 2.634 76,6 2.902 73,2
Total 3.436 100 3.964 100

FuENTE: Presupuestos 1850, 1855.

Cuadro N° 42
EMPLEADOS Y SUELDOS PROMEDIOS, 1845-1860%%

N° 1845 Sueldo N° 1850 Sueldo N° 1855  Sueldo N° 1860 Sueldo
emp prom emp prom  emp prom  emp prom

Interior

y Relaciones

Exteriores 129 100.584 780 130 179.734 1.383 166 204.145 1.230 257 315.526 1.228
Justicia

e Instruccién

Publica 176 137.372 780 266 195.026 733 429 266.833 621 820 479.651 584
Hacienda 440 299.305 680 406 282.428 701 467 341.318 730 590 450.462 763
Total 745 537261 721 802 657188 819 1.062 812.296 764 1.667 1.245.639 747

%92 Los itemes del cuadro, que abreviamos por razén de espacio, son: nimero de empleados,
afo, sueldo promedio (en pesos).
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El cuadro N° 42 permite observar con claridad las diferencias que existen
en la remuneracion de los funcionarios. En el caso de Interior y Relaciones
Exteriores el promedio de los salarios es el mas elevado, lo que como ya se
menciond, se relaciona a la jerarquia de los empleados de Relaciones Exte-
riores. Por otra parte, aunque el promedio casi se duplica en el lapso de cinco
afios, llegando a ser el mas alto, luego tiende a estabilizarse.

Los correspondientes al departamento de Hacienda aumentan en forma
leve, mientras que los de Instruccion Puablica caen de forma considerable. En
1860, el salario de los dependientes de esta area no alcanza a ser el 75% del
sueldo promedio de 1845. Independiente de la incidencia inflacionaria (que
afecta menos o no afecta a quienes se desempeﬁan en el exterior), es evidente
cual era el criterio que primaba a medida que el Estado se iba consolidando.
Crecen los establecimientos escolares y la justicia amplia su cobertura territo-
rial, pero dentro de la composicion salarial que ilustra el cuadro, los sueldos
de los maestros y jueces de letras de provincia son, incluso, sensiblemente
inferiores al promedio de sueldo que alli figura.

Las cifras presentadas muestran que, si bien en comparacion a los cuadros
militares el nimero de funcionarios civiles es reducido, la burocracia observa
un importante crecimiento en los afos estudiados®®. El proceso de construc-
ci6on estatal implica el fortalecimiento y la creacion de nuevas instituciones
que se despliegan a lo largo del territorio y, por consiguiente, la necesidad de
un namero creciente de empleados gubernamentales que respondan a estos
requisitos. El aumento de las dotaciones de los departamentos de Interior,
Justicia e Instruccion Publica es reflejo de este proceso. Sin embargo, también
se ve de forma clara cuales son las prioridades del Estado que se afirma, la
defensa y recaudacion siguen siendo los objetivos primordiales, como se ve
en las asignaciones a dichos departamentos y como se observa en la evolucion
de los salarios promedios. Por otra parte, el desarrollo del departamento de
Hacienda revela el lento, pero constante fenémeno de burocratizacion. La
complejizacion, regulacion y jerarquizacion que se observa en la dotacion de
la aduana de Valparaiso, y de Hacienda en general, son ejemplos claros del
afianzamiento del cuerpo burocratico de gobierno.

%% En relacion con el resto de los paises de América Latina las cifras de la burocracia civil son
altas. En Chile, en 1850 cerca de un 80% de los empleados pagados por el gobierno lo componen
las fuerzas militares; en el caso del Estado de Buenos Aires la cifra se eleva a un 97% (en 1841);
en Guatemala representa un 90% (en 1837) y en el Estado de Uruguay representan un 93% (en
1838-39). Véase Juan Carlos Garavaglia, “Bureucracy in the Process of State Building in Hispanic
America in the first half of the 19th Century”.
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CONCLUSIONES

Una primera reflexion sobre la que queremos detenernos es la excepcionali-
dad chilena. Mencionamos en la introduccion de este trabajo, y a lo largo del
mismo hemos vuelto a reparar en ello, que tanto la historiografia chilena como
la extranjera construyeron una idea de lo “excepcional” que representaria el
Estado chileno y su proceso de formacion. Es evidente que en gran parte esta
tarea propagandistica recayo en los historiadores nacionales que valorizaron
sobremanera el modelo conservador impuesto por Diego Portales en la década
de 1830. Sin embargo, hay algunos aspectos que se aseveran ciertos, aunque
las causas a las que se atribuyan tengan mas relacion con circunstancias ex-
ternas y ajenas a un “genio” politico o a la impronta de la sociedad chilena
(lecturas reductoras que por lo demas siguen presentes al menos en el discurso
historiografico nacionalista).

Siempre en relacion con la perspectiva de analisis escogida para este tra-
bajo, vale decir, a partir del estudio de la organizacion de la hacienda publica
y la conformacion de un cuerpo de funcionarios, un primer supuesto de esta
excepcionalidad es el de la transicion pacifica. Si bien en comparacion a los
largos conflictos que en algunos casos siguieron a la independencia (region del
Rio de la Plata o de la futura Venezuela) el caso chileno es menos violento, son
muchos los elementos que vienen a contradecir esta imagen. En primer lugar,
fueron circunstancias geograficas, territoriales y politicas las que llevaron a los
lideres patriotas al mando de José de San Martin a comenzar la ofensiva conti-
nental “liberando” al territorio chileno. Esta campafia marc6 un punto decisivo
afavor del campo independentista, la balanza de fuerzas se incliné claramente
a favor de los patriotas; no obstante, los reductos realistas y las montoneras
siguieron resistiendo por algin tiempo en la zona centro-sur, sembrando un
clima de violencia y manteniendo el fenémeno bélico en el centro de la dis-
cusion politica y del proyecto de formacion estatal. En efecto, el estudio de
las finanzas destaca el papel primordial que tiene la defensa en el proceso de
construccion estatal (en 1819 un 92,7% del gasto publico se destina a Defensa).
La guerra constituye el principal tema de discusion politica: la organizacioén de
un ejército y de una marina nacional, la necesidad imperante de defender y
controlar el territorio, la organizacion de la campana de liberacion de Peru, las
campanas contra las montoneras y reductos realistas son los topicos que marcan
la agenda publica. Por otra parte, también la economia se ve determinada por
la guerra. El gasto publico, orientado en esta direccion, supera las posibilidades
de financiamiento de unas arcas fiscales cada vez mas escualidas; se recurre,
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asi, al endeudamiento. La deuda publica hace su aparicion, y se instala como
tema relevante, condicionando la politica y la organizacion de las finanzas por
largo tiempo. La espiral de inestabilidad politica y econémica que afectara a
los gobiernos durante el periodo 1823-1830 esta relacionada en forma directa
con los costes de la guerra de independencia, aunque de manera indirecta.

Sinos centramos ahora en otra de las caracteristicas de esta excepcionali-
dad, el llamado Estado “portaliano”, instaurado tras la guerra civil de 1829, se
advierte que los fundamentos politicos y materiales de dicho modelo se articu-
lan en torno alas nociones de orden y paz, en oposicion al caos y desorden que
segun sus ide6logos le precedieron. Pero este discurso se sustenta, justamente,
en una violencia implicita. El caracter autoritario y arbitrario (sancionado en
una carta magna que otorga excesivo poder al Ejecutivo y en un estado de
derecho que puede suspenderse con facilidad) es reconocido por la historio-
grafia posterior, ya se interprete de manera favorable o critica. Por otra parte,
estos afios de bonanza econémica y tranquilidad interior son el escenario de
numerosas revueltas, de una guerra exterior y de dos revoluciones. Esta situa-
cion lleva a comprender que, si bien el gobierno sali6 airoso de estos embates,
fue mediante la imposicion de un discurso muy cercano a la propaganda que
se genero6 esta imagen excepcional del Estado chileno. Revoluciones, guerras
civiles y revueltas si hubo, y el éxito del modelo conservador fue, en efecto,
lograr imponerse frente a los enemigos internos y externos, pero esto fue a
un alto costo (material y politico). El examen de las finanzas durante los tres
decenios conservadores muestra que el discurso sobre la paz y el orden se
condijo con una enorme inversion en defensa.

La guerra dejara de ser el fenémeno central del proceso de construccion
estatal cuando se da paso al despliegue del Estado en otras areas, pero dicha
expansion comienza a notarse recién desde mediados de la década de 1840.
El gasto publico revelara ahora que las preocupaciones se diversifican, y que
se invierte en educacion, salud y cultura. A partir de estos anos se advierte un
despliegue territorial de las instituciones gubernamentales, la presencia del Esta-
do ya no sera solo militar ni resultado de la necesidad de controlar el territorio.

Los ambitos de la “especificidad chilena” en torno a los cuales se puede
reflexionar son multiples, y se relacionan con las circunstancias geograficas,
territoriales y culturales que mencionamos en el capitulo preliminar. Chile tiene
una geografia particular, y la distribucién historica de la poblacién en el terri-
torio privilegio la zona central. Estos aspectos son considerados determinantes
en la configuracion temprana de un sentido de pertenencia, de identificacion
ala “patria chica” al “terrufio”, creando una conciencia que habria favorecido
el surgimiento de un sentimiento local. Por otra parte, éstas son caracteristicas
importantes que facilitan —o conspiran contra- la instauracién de un modelo
centralizado, otra de las particularidades del caso chileno.

En efecto, con el triunfo de los conservadores se impone un sistema politico
y administrativo fuertemente jerarquizado, a cuya cabeza “reina” el Presidente
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de la Republica. Toda la administracion se organizara de forma vertical, lo que
conlleva una dependencia directa ante el jefe del Ejecutivo, que tendra, asi, un
control sobre todo el territorio nacional. Este control se incrementara dada las
atribuciones que otorga la nueva carta magna al Presidente, en lo tocante a la
gestion de recursos econémicos y finanzas. La organizacion de la administra-
cion territorial tiene como resultado una fuerte intervencion electoral en las
provincias, lo que redunda en un dominio del Congreso; si a esto sumamos el
control de los recursos locales y las atribuciones que le otorga la Constitucion,
resulta evidente que una vez impuesto, el modelo se fortalecera en el tiempo.
La guerra civil de 1829 fue ganada por el centro (Santiago y Valparaiso), y el
modelo que se impone a continuacién no deja lugar a dudas.

La implementacion de un modelo estatal centralizado generd resistencias
locales, se enfrent6 con las dificultades fisicas y materiales, con la geografia,
las distancias y otros numerosos factores. La visita fiscal de 1830 ensefia bien
que la implementacion de las directrices del centro no siempre fue una tarea
facil, que la reglamentacion se debi6 adecuar a la realidad local, que la pre-
sencia del Estado se hacia mas débil a medida que se alejaba del centro, y que
la negociacion fue un elemento fundamental, pues el gobierno debi6 transar
con los poderes locales para conseguir gobernar. Las revoluciones de 1851 y
1859 ilustran bien qué es lo que sucedia cuando se rompia este equilibrio. La
imposicion de un modelo centralista redund6 en un afianzamiento del Estado,
pero como ya lo hemos reiterado en continuas oportunidades, este proceso
comport6 oposicion y desajustes.

La transicion fiscal fue uno de los primeros temas que centr6 nuestra
atencion. Si volvemos sobre una de las primeras hipotesis planteadas en la
introduccion -la rapidez con que se da la transicion fiscal-, el caso chileno
sigue la tendencia de apertura al mercado internacional que experimentan
las antiguas colonias espafolas. No obstante, la ubicacién geopolitica y las
caracteristicas de la produccion local favorecieron esta rapida insercion (el
desarrollo espectacular del puerto de Valparaiso es el ejemplo mas notable).
El estudio de la Hacienda colonial y de sus instituciones pone en evidencia el
caracter poco ventajoso de la situacion econémica en dicho periodo (pobreza,
dependencia y aislamiento), y en este marco, la ruptura con la monarquia su-
puso una posibilidad —obligada— de reestructurar la organizacion del sistema
econémico y financiero. Como se mostré en los tres primeros capitulos, la
mayor transformacion proviene del vuelco hacia el mercado internacional.
La apertura comercial puede leerse como una solucién algo improvisada al
desangre de las arcas fiscales que no pueden hacer frente a los cuantiosos costes
de la guerra, pero con el paso del tiempo esta orientacion de la politica fiscal
se transformara en el pilar del sistema de finanzas.

El estudio de la organizacion de la hacienda publica desarrollado en la
primera parte, demuestra que la creacion de una estructura e institucionalidad
econémica representa el principal desafio del proceso de construccion estatal
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tras la independencia, ya que solo en la medida que se cuenta con recursos se
puede hacer la guerra y defender una entidad politica independiente. Como
lo menciona claramente el Senado, “sin erario todo nuestro edificio se des-
ploma”. La urgencia de emprender una reforma a la hacienda publica surge
desde el momento mismo en que se triunfa sobre las fuerzas realistas, y el
analisis mostré como en muchas ocasiones este desafio sobrepaso la capacidad
de accién y a veces la misma habilidad de los gobernantes. El discurso sobre
el autogobierno se aseverd mas facil de lo que result6 en la practica, lo que
mirado desde el presente resulta bastante obvio.

La ruptura colonial supuso una desestructuracion en todos los niveles de
la administracion, y la guerra acentud este quiebre; sin embargo, el analisis de
las finanzas, de la institucionalidad de hacienda y de la organizacion de una
burocracia independiente, confirma que las distancias entre el discurso y la
realidad son significativas. Todos los procesos que implican un quiebre politico
de la magnitud del desmembramiento de las posesiones espaiiolas conlleva
transformaciones radicales, aunque como ya lo sefialo Alexis de Tocqueville
para el caso francés posrevolucionario, las permanencias son numerosas. En
el caso chileno, esta dicotomia entre el apego a la tradicion y a lo moderno,
estuvo muy marcada por los vaivenes de la guerra; el proceso de formacion
del Estado tiene por ello mucho de coyuntural, de inventivo, de improvisa-
cién y de pragmatismo. Si el resultado fue el afianzamiento de un modelo
republicano de raigambre liberal y de una economia orientada al comercio
exterior, esto no estaba inscrito en ningun sitio. No se debe menospreciar la
voluntad de cambio que insufla la legislacion y los proyectos politicos que se
plasmaron en distintas constituciones, pues los lideres de entonces conocian
la realidad mejor que lo que pretenda un historiador, y justamente, esta lucha
por transformarla habla de los ideales y del optimismo con que guiaron el
proceso de construccion estatal.

En el caso de la hacienda publica, el analisis de las finanzas demuestra
que la principal transformacion provino de una transicion fiscal acelerada,
y pese a que los antiguos ramos coloniales, aquellos que representaban el
peso mayor de los ingresos, se mantuvieron entre los primeros rangos, fue-
ron ampliamente superados por el crecimiento espectacular que sufri6 el
comercio exterior. Resulta evidente, y se lee en las memorias de Hacienda y
en los informes ministeriales, que esta salida fue la unica escapatoria viable a
la crisis que afectaba al erario. Por otra parte, la dependencia que generaba
esta orientacion resulté nociva a largo plazo, pero fue una manera de gravar
indirectamente a la poblacion (sin generar mayor oposicion) y de mantener
el apoyo politico de las elites econémicas, que siempre fueron contrarias a un
sistema de imposicion directa o que afectara la produccion.

En cuanto a la institucionalidad de hacienda, las cosas tampoco cambiaron
mucho. Las transformaciones provinieron mas bien de la necesidad de reade-
cuar los organismos existentes a las nuevas tareas, reacomodarse a la realidad
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de una estructura fiscal local, que debia ser autonoma y autosuficiente, ya que
no se podia contar con remesas externas, como en tiempos de la Colonia (los
empreéstitos son un recurso de otra indole). La eficiencia pasé a convertirse
no solo en un ideal sino en una exigencia, como se refleja en la numerosa
legislacion orientada en este sentido (las reformas al tribunal de cuentas y a
las oficinas de aduanas son el mejor ejemplo).

La conformacién de un cuerpo de funcionarios también plantea los desafios
entre la acomodacion a la tradicion y la innovacién de manera patente. Al
igual que en el caso de las reformas emprendidas para modificar la estructura
de hacienda, éstas se enfrentan con fuertes resistencias. Es cierto que en el
momento de la guerra y tras el triunfo del bando independiente muchos pe-
ninsulares huyeron o fueron depuestos, pero esto corre principalmente para
los cargos superiores e, incluso, casos como el de Silvestre Ochagavia (tesorero
realista de la Casa de Moneda que mantiene su cargo mediante el uso de redes
sociales), muestran hasta qué punto es dificil imponer los nuevos requisitos
que se estipulan para desempenarse en la administracion publica, y remover
a los antiguos empleados. Las logicas heredadas, como el uso de los vinculos
y lealtades para acceder o conservar un puesto, siguen presentes; las reformas
seran, por ello, paulatinas.

Pero no solo en la legislacion se manifiesta el debate entre la tradicién y
la voluntad de cambio, este se advierte en el caso de practicas burocraticas
como los cargos ad honorem. La importancia del poder simbdlico asignado a
los cargos publicos se evidencia en esta logica “tradicional”, y se relaciona
con el pasado colonial. Sin embargo, esta situacion convive con un discurso
“moderno” sobre el servidor publico, cuyos méritos y capacidades lo hacen
digno a su desempenio.

La creacion de una burocracia independiente y el analisis de su organiza-
ci6n y jerarquizacion aclara un punto central sobre el proceso de construccion
estatal: este no es lineal ni progresivo (en el sentido teleologico y acumulativo).
Hay avances y retrocesos, su desarrollo se encuentra lleno de complejidades y
contradicciones internas, y, aunque constatamos que el Estado se va aflanzando,
muchas veces esto sucede pese a él.

El despliegue estatal que se advierte desde la década 1840 da cuenta de
este aflanzamiento. La inversion fiscal, que con anterioridad se focalizo en las
tareas de defensa y control, dard paso a un creciente gasto en otras areas. El
Estado ya no solo se hara presente a través de oficinas fiscales, sino mediante
instituciones de justicia, educacion, salud y en obras publicas, caminos y
transporte, que contribuyen a consolidar el modelo centralista, acortando los
vinculos que unen a las provincias con la capital. La creacién de numerosas
instituciones en estos ambitos se acompanara de un despliegue territorial
de la administracion gubernamental, que siempre focalizada en la capital y
la zona central, comenzara a expandir su espacio de accién al resto de las
provincias. El desarrollo del cuerpo de funcionarios acompaiia este proceso,
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como se demuestra en el analisis de las cifras, y, a pesar de que el corazon de
la administracién civil seguira ligado a la hacienda publica, los departamentos
de Educacion, de Justicia y de Interior reflejan esta expansion del Estado.
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