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Introduccién

Harold Laski nos explica que el desarrollo de un Estado es resultado de su pro-
pia experiencia historica. En el caso peruano, la organizacion del Estado resulta,
para muchos compleja. Solo en el Poder Ejecutivo, hemos pasado de tener tres
ministerios, erigidos en 1821, a dieciocho, hoy, en el 2012, cada uno con una or-
ganizaciondistinta.

Tal vez, si hiciéramosmemoria, recordariamos que alguna vez nosotros o alguien
de nuestro entorno tuvo una mala experiencia al realizar algun tramite estatal.
Tampoco seria extrano haber escuchado o criticado la “mala administracion pu-
blica” en nuestro pais, ya sea por la excesiva burocracia para realizar procedi-
mientos, la falta de criterio para crear dependencias o la demora para conseguir
resultados.

Aunque suene dificil de creer, a lo largo de nuestros casi dos siglos de vida in-
dependiente, el Estado peruano ha ido modernizando su organizacion adminis-
trativa, generando en este camino oficinas de caracter cada vez mas técnico, con
el objetivo de implementar medidas novedosas dentro de sus dependencias para
asi mejorar las dreas de su competencia directa. Sin embargo, en muchas ocasio-
nes esta modernizacion no ha sido hecha bajo una 6ptica moderna, que refleje un
cambio de fondo, sino mas bien de forma.

Durante el siglo XIX, podemos distinguir tres momentos importantes en el desa-
rrollo administrativo del Estado peruano: 1821, con la creacion de los primeros
tres ministerios: Hacienda, Guerra y Relaciones Exteriores; 1856, con la promul-
gacion de la ley que creaba el Consejo de Ministros y que ratificaba la existencia
de cinco ministerios; y 1896, con la creacion del Ministerio de Fomento. Este ulti-
mo es el tema de nuestra investigacion.

En la década de 1890 el Per inicié un periodo de recuperacién politica y econo-
mica favorable. Esto hizo posible que el Estado concretara finalmente la reunion
en una sola institucion de todas las dependencias que tuvieran relacion directa
con el desarrollo material y social del pais.
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A través del Ministerio de Fomento, el Estado peruano concentro los procedi-
mientos para la construccion de medios de comunicacion como los ferrocarriles,
los puentes, los caminos, los puertos y los muelles, asi como los servicios que se
generaban alrededor de ellos, para de esta manera acceder a las riquezas natura-
les explotadas por la ganaderia, la agricultura, la pesqueria y la mineria, las cua-
les eran intensificadas gracias a la promocion de la inmigracion, los estudios cien-
tificos y la preparacion especializada. Todo este esfuerzo permitiria la generacion
de una industria nacional o la exportacion de los productos, logrando finalmente
mejorar la economia del pais e incrementar el ingreso de nuevos capitales. Al
mismo tiempo, el Ministerio de Fomento se preocupé por el desarrollo social pro-
poniendo proyectos de urbanizacién e implementacion de servicios, realizando
estudios cientificos y sanitarios sobre enfermedades endémicas y apoyando a las
sociedades de beneficencia. Con el tiempo, el campo de accion del ministerio en
este tema se amplio, abarcando asuntos laborales e indigenas. Y, asi, Fomento se
convirtio en el ministerio simbolo de la modernizacion.

Sostenemos, entonces, que la creacion y puesta en funcionamiento del Ministerio
de Fomento —en nuestro marco temporal entre 1896 y 1930- respondié a la necesi-
dad del grupo dirigente peruano de plantear propuestas para la modernizacion y
el crecimiento econdmico del pais bajo una vision y mision integral que abarcaba
todos los aspectos sociales y materiales. Ofrecemos, por tanto, una perspectiva
distinta de este periodo, pues consideramos que este grupo no tuvo el caracter
rentista que le atribuye parte de la historiografia peruana. El Ministerio de Fo-
mento fue uno de los aportes mas importantes de la “Repuiblica Aristocratica”
porque alland el camino de la modernizacion del pais.

Para poder sustentar nuestra propuesta hemos dividido la investigacion en tres
capitulos. En el primero explicamos de manera general las razones por las que
el Ejecutivo se organizé administrativamente de esa manera, dando cuenta del
contexto y los ejes de su desarrollo. Debemos senalar que no fue facil realizar esta
tarea, en principio por la falta de definiciones tedricas sobre historia administra-
tiva. Tuvimos que recurrir a investigaciones sobre ciencia politica, explicitamen-
te a los trabajos de Harold Laski Introduccion a la politica (Buenos Aires,1960) y
La gramadtica de la politica: El estado moderno (Granada, 2002) asi como el de Max
Weber, El politico y el cientifico (Madrid 1981) para poder entender las razones
que sustentan el desarrollo administrativo de un estado moderno. Tampoco fue
sencillo trabajar lo concerniente a la evolucion del Estado peruano. Las referen-
cias bibliograficas encontradas en los textos de Jorge Basadre, Peter Klaren, Car-
los Contreras y Manuel Burga y Alberto Flores Galindo, por mencionar algunos
autores, profundizan mas la faceta politica del Estado peruano, dejando en un
segundo plano la cuestiéon administrativa, a pesar de que, como senala Laski,
ambas esferas, la politica y la administrativa, se complementan.

En el segundo y tercer capitulo profundizamos lo concerniente al Ministerio de
Fomento. Primero vemos los antecedentes previos a la creacion de esta institu-
cion, asi como las razones que sustentaron su existencia. Luego nos concentra-
mos en explicar la evolucion de dicho ministerio distinguiendo tres etapas im-
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portantes: entre 1896 y 1909, de propuestas de desarrollo y de estudios cientificos
y técnicos; entre 1910 y 1918, de contraccion debido a la crisis politica; y entre
1919 y 1930, nuevamente de crecimiento e inicio de grandes obras gracias a los
empreéstitos logrados por el gobierno de Leguia. Cabe indicar que en este ultimo
periodo el ministerio llegd a su maxima extension organizativa, la cual fue com-
plementada con la ampliacion de las bases sociales, el perfeccionamiento profe-
sional y técnico de los funcionarios, los presupuestos y los estudios estadisticos.

Dentro de los periodos establecidos, esta institucion fue delineando criterios de
trabajo, que se concretaron en tres politicas de Estado: el desarrollo de las obras
publicas, el desarrollo social y el desarrollo de las actividades economicas. Al
analisis de estas politicas dedicamos el tercer capitulo.

Esta investigacion surgio cuando trabajé en el Proyecto Historia de la Universi-
dad Nacional de Ingenieria, hoy Centro de Historia UNI: Ciencia, Tecnologia e
Innovacion, en cuya biblioteca se conservan publicaciones de y sobre el antiguo
Ministerio de Fomento. El primer reto fue determinar la extension que tuvo
durante sus primeros treinta y cuatro afios de vida y comprender el porqué de
su organizacion. A nivel historiografico solo un trabajo hace un recuento de sus
primeros anos, Historia del Ministerio de Fomento y Obras Publicas de Eduardo
G. Lara (Lima, 1935). Lo limitante de esta publicacion es que se concentré mas
en los personajes que en el funcionamiento mismo de la institucion. Autores
como Jorge Basadre, en su Historia de la Republica del Perut (Lima, 2005, vols. 11
al 17), Carlos Contreras en su estudio Sobre los origenes de la explosion demogra-
fica en el Peru: 1876-1940 (Lima, 1994), Carlos Contreras y Marcos Cueto en su
“Caminos, cienciay Estado en el Peru, 1850-1930” (2008), y Lizardo Seiner en
sus Estudios de historia medioambiental. Peru siglos XVI — XX (Lima, 2002) -por se-
nalar a algunos- hacen mencion de esta institucion, en algunos casos de manera
especifica, como Seiner para el caso de la irrigacion, o Contreras para el caso
del crecimiento demografico a partir del siglo XX. Nuestra intencion es analizar
el ministerio desde una perspectiva global y destacar el caracter integral que
tuvieron las direcciones, lo que hace que nuestra investigacion sea novedosa.

Realizar una investigacion sobre historia administrativa y desarrollo material sin
tener que recurrir continuamente a la mencion de personajes y sus logros resulto
una tarea desafiante. En principio, como ya mencionamos, fue necesario “armar”
la trayectoria administrativa de este ministerio, recurriendo a diversas fuentes
como leyes, documentos y publicaciones de diversa indole; establecer los afnos de
creacion, afiliacion o desafiliacion de las dependencias. A veces esta tarea no fue
sencilla debido a que la legislacion peruana no siempre esta publicada, a pesar
de que tiene varias vias de acceso como el archivo digital del Congreso del Peru,
los periddicos, los Diarios de los Debates y las memorias de los ministros y direc-
tores del ministerio.

En general podemos decir que las fuentes documentales sobre el Ministerio de

Fomento son abundantes. Esta produccion, con los arfios, se ha distribuido en dos
repositorios: lo concerniente a mineria, industria, agricultura e irrigacion, trabajo
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y asuntos indigenas estan ubicados en el Archivo General de la Naciodn, y lo re-
lativo a obras publicas se encuentra en el actual archivo central del Ministerio de
Transportes y Comunicaciones. Junto con esta documentacion debemos mencio-
nar las publicaciones periddicas y folletos que se divulgaron, como los boletines
de las diversas direcciones, los registros oficiales de la Direcciéon de Fomento y
los Anales de Obras Publicas, entre otros impresos. En estos impresos se difundid
informacion legal, estadistica, cientifica y técnica sobre los proyectos del ministe-
rio. Estas publicaciones estan distribuidas en diversas bibliotecas, por lo que su
busqueda no fue tan complicada.

Debemos mencionar que las memorias de los ministros asi como de los directo-
res fueron de enorme ayuda para entender la labor de las diversas oficinas del
ministerio. Ademas, nos dieron la pauta para entender la vision integral de los
proyectos desarrollados.

Luego de haber establecido la evolucion del ministerio, procedimos a observar
cada una de las dependencias para concentrarnos en algunos temas. Si bien en
cuanto a obras publicas el ministerio tuvo una recargada labor, debemos sefialar
que lo relativo a obras de irrigacion tuvo, como veremos, un desarrollo importan-
te. En lo referente a desarrollo de las actividades econémicas, nos llamaron mu-
cho la atencion el proyecto de la industria del carbon y el proyecto para reflotar
la produccion del trigo. En lo concerniente a desarrollo social, debemos sefialar
que la historiografia peruana ha tenido un buen desempeio, es por ello que nos
concentramos en los aspectos generales administrativos.

Esta investigacion ha sido posible gracias al apoyo de muchas personas. En es-
pecial debo agradecer a mi asesor de tesis, Jesiis Cosamalon, por marcar la pauta
en los puntos clave de ella y no perder la paciencia en mi demora para concretar
la redaccion. Al doctor José Ignacio Lopez Soria y el licenciado Martin Ueda, con
quienes tuve la oportunidad de conversar sobre este tema mientras trabajé en
la Universidad Nacional de Ingenieria. Al doctor José Agustin de la Puente, por
tantas tardes de trabajo y conversacion sobre el Peru republicano. Y muy espe-
cialmente a mi familia, por la fuerza y compafia incondicional que me brindan a
lo largo de todos estos anos.
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