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RESUMEN

La génesis del Estado republicano en Colombia se inscribe en un proceso de modernizacion de las ins-
tituciones politicas y administrativas que se confunde, cronolégicamente, con el proceso de
Independencia y de constitucion de la Nacion colombiana. El articulo aborda el estudio del proceso de
modernizacion del Estado a partir del anlisis de los intentos de modernizacién de la administracion
publica, ya que la centralizacion y la expansion de ésta constituyen elementos clave para la moderni-
zacion politica de las nuevas instituciones estatales y su legitimacion. Se considera que el proceso de
modernizacion en Colombia qued6 truncado, por lo menos parcialmente, debido al fracaso de este pro-
ceso modernizador. A través del caso de la administracion publica del Departamento del Cauca duran-
te la época de la Gran Colombia (1821-1830), se analiza tres aspectos de esta hipétesis: la escasez de
personal competente, la falta de recursos y la difusion y apropiacién muy limitadas de las ideas de la
lHustracion.

PALABRAS CLAVE: Modernizacion, administracion publica, Cauca, Gran Colombia (1821-1830).
ABSTRACT

The birth of the republican State in Colombia is marked by a process of modernization of the political
and administrative institutions that is chronologically coincident with the process of Independence and

1 Una primera version de este texto ha sido presentada en el Simposio Internacional del 11 Mdédulo
Itinerante de la Catedra de Historia de Iberoamérica, Cartagena de Indias, Colombia, 11-13 de agosto
2004, organizado por la Organizacion de los Estados Iberoamericanos (OEI).
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constitution of the Colombian Nation. The article undertakes the study of the process of modernization
of the State from the analysis of the modernization attempts frome part of the public administration,
since its centralization and expansion constitute the key elements of the new state, its institutions and
its legitimation. It is considered that the process of modernization in Colombia was truncated, at least
partially, due to the failure of this modernization process. Through the case of the public administra-
tion of the Cauca Department at the time of the Great Colombia (1821-1830), three aspects are ana-
lyzed to give reason of this hypothesis: the absence of a competitive staff, the lack of resources and the
little and very limited diffusion and appropriation of the ideas of the Illustration.

KEYWORDS: Modernization, public administration, The Cauca, The Great Colombia (1821-1830).

RESUME

La genése de I’Etat républicain en Colombie s’inscrit dans un processus de modernisation des institu-
tions politiques et administratives qui est confondu, chronologiquement, avec le processus
d’Indépendance et de constitution de la nation colombienne. L’article aborde I’étude du processus de
modernisation de I’Etat & partir de I’analyse des tentatives de modernisation de I’administration publi-
que, puisque la centralisation et I’expansion de celle-ci constituent des éléments clef pour la moderni-
sation politique des nouvelles institutions étatiques et sa légitimation. On considére que le processus
de modernisation en Colombie a été tronqué, au moins en partie, étant donné I’échec de ce processus
modernisateur. A travers le cas de I’administration publique du Département du Cauca pendant I’épo-
que de la Grande Colombie (1821-1830), on analyse trois aspects de cette hypothése : la pénurie de
personnel compétent, le manque de ressources et une diffusion et une appropriation trés limitées des
idées de I’lllustration.

MOTS CLE : Modernisation, administration publique, Cauca, La grande Colombie (1821-1830).

ZUSAMENFASSUNG

Die Entstehung des republikanischen Staates in Kolumbien reiht sich in einen Prozess der
Modernisierung der politischen und verwaltungsmaRigen Institutionen ein, die zeitlich einhergehen mit
dem Unabhéngigkeitsprozess und der Geburt der kolumbianischen Nation. Der Artikel untersucht den
Prozess der Modernisierung des Staates mittels der Analyse der Versuche, die 6ffentliche Verwaltung
auf den neuesten Stand zu bringen, denn deren Zentralisierung und Ausweitung bildeten
Schlisselelemente fir die politische Modernisierung der neuen Staatsinstitutionen und deren
Rechtfertigung. Man geht davon aus, dass der Modernisierungsprozess in Kolumbien im Allgemeinen
zumindest teilweise nachliel, weil auch der Modernisierungsprozess der \Verwaltung scheiterte.
Anhand der 6ffentlichen Verwaltung des Departements von Cauca wéhrend der groRkolumbianischen
Epoche (1821-1830) beleuchtet der Autor drei Aspekte, die seine These stiitzen: die Knappheit an fahi-
gem Verwaltungspersonal, den Ressourcenmangel sowie die allzu begrenzte Verbreitung und
Umsetzung der modernen Verwaltungsreformen (Ilustracion).

SCHLUSSELWORTER: Modernisierung, 6ffentliche Verwaltung, Cauca, GroR-Kolumbien (1821-1830).
SUMARIO: Introduccion, 1. Las caracteristicas de la modernizacion estatal, 2. Construccion del

Estado y modernizacion de la administracién en Colombia, 3. Los dificiles inicios de la administracién
republicana colombiana en el Cauca, Conclusion, Bibliografia.
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Introduccién

Estudiar el proceso de formacion del Estado moderno, implica también analizar
la génesis y el desarrollo de las instituciones administrativas. Se trata de dar cuenta
de los procesos historicos, sociopoliticos e, incluso, tecnolégicos que permitieron la
constitucion de ese conjunto de instituciones y organizaciones concretas que llama-
mos Estado. Consideramos que, por lo menos parcialmente, las claves para la com-
prension del Estado contemporaneo se encuentran en el proceso historico de forma-
cién de las instituciones que lo conforman. Esto es una empresa compleja. En par-
ticular porque se necesita, por lo menos, la movilizacion de varias disciplinas espe-
cializadas. Como lo sefiala Bonney, “el estudio del gobierno exige un conocimiento
de la teoria del gobierno (es decir una historia del pensamiento politico), un conoci-
miento de la practica de los gobiernos (es decir de la historia de las instituciones) y
finalmente un conocimiento del personal del gobierno (es decir de la historia
social)” (en Bourdieu, 1993:51-52).

El analisis de la génesis y del desarrollo de las instituciones administrativas publi-
cas republicanas, de sus servidores y de sus relaciones con el entorno, como parte de
una historia social de las instituciones publicas y de su personal, cobra interés no
solamente para la comprension del Estado, como aqui, para el caso particular de
Colombia, sino que permite también dimensionar las dificultades del cambio en las
organizaciones. En este texto proponemos un examen de las dificultades concretas a
las cuales se enfrentd una administracion publica provincial durante la época de la
Gran Colombia (1821-1830) para adaptarse a la introduccién de nuevos valores y
practicas administrativas consideradas como “republicanas” y “modernas” y destina-
dos a remplazar las tradiciones administrativas heredadas de la Corona espafiola.

1. Las caracteristicas de la modernizacién estatal

Segun académicos?, la formacion del Estado moderno logré aceptacion, es decir
legitimidad, por parte de los habitantes en la medida en que éste los integraba social
y politicamente. He aqui enunciado los dos aspectos centrales de la modernizacion
politica que ocurrio principalmente durante los siglos XVIII, XIX y principios del
XX: formacion del Estado e integracion de la poblacion.

El proceso de formacién de un Estado nacional moderno consiste, por lo gene-
ral, en lograr los siguientes cinco propositos: la consolidacion territorial y la integra-
cién en el sistema de los Estados, la diferenciacion entre la politica, la economia y
las fuerzas militares, el control de los medios de coercion, la pacificacion interna, y
la centralizacion y la expansién de la administracion. En cuanto al segundo aspec-

2 Ver la sintesis presentada por Kriesi (1994), basada en autores como Anderson, Giddens, Mann,
Poggi, Rokkan y Tilly.
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to, la integracion de la poblacion, Kriesi (1994) sefiala que ésta corresponde a tres
elementos: un mayor control sobre ella, una intensificacion de las obligaciones y
una extension de los derechos de los ciudadanos. Como se notard, este aspecto de
integracion estd muy relacionado con la capacidad administrativa. A medida que se
construye el Estado moderno, éste necesita mas recursos, recaudados por agentes
administrativos, en particular para financiar las guerras, y organizar el nuevo orden
politico institucional. Es decir mas obligaciones para la poblacion.

Por lo tanto, el Estado se vuelve también mas dependiente del apoyo de la
poblacidn, la cual exige a cambio mayor participacion e inclusion sociales y poli-
ticas, es decir mas derechos. De forma que en el proceso de modernizacion politi-
ca debe existir una cierta reciprocidad estructural entre una mayor concentracion
del poder en el Estado y la inclusion acrecentada de la poblacion en el proceso poli-
tico de formacion del Estado. La realizacidn de estos objetivos implica necesaria-
mente de una expansién cualitativa y cuantitativa de la administracién pablica. En
este sentido, Anthony Giddens habla de una “dialéctica del control” (en Kriesi,
1994:70). La mayor inclusion autorizando o facilitando la concentracion de pode-
res en las instituciones del Estado. El “funcionamiento” de este proceso dialéctico
asegurando a la vez mayor legitimidad para las instituciones estatales ante los ciu-
dadanos que sienten que forman parte del Estado al mismo tiempo que contribuyen
a formarlo.

La legitimidad del Estado se construye con el desarrollo de una creencia en la
validez del nuevo orden y también por expectativas e intereses de tipo mas mate-
rial (Weber, 1987:27ss). Son las dos caras del Estado legitimo. Para la primera cara,
la creencia en la validez del orden, el Estado debe disponer del monopolio de la
violencia fisica y simbolica para imponer e inculcar principios duraderos de vision
y de division de la sociedad conformes a sus propias estructuras (Bourdieu,
1993:55). Entonces, para fundar un nuevo orden, estos principios deben estar en
ruptura con los prevalecientes durante la época anterior. En este sentido, el derecho
es un poderoso instrumento a disposicién del Estado para imponer una nueva visién
de la sociedad, crear instituciones nuevas e inculcar los nuevos fundamentos de la
justicia y de los valores.

En el caso de América latina, se trata de moldear las disposiciones mentales y
las acciones de la poblacion en conformidad con los nuevos principios republica-
nos, en ruptura con la visién colonial del mundo. En el modelo republicano, estos
principios se plasman, generalmente, en una Constitucion. Es suficientemente
conocido el impacto que tuvieron en la justificacion y inspiracion, por lo menos
entre los criollos ilustrados, de la lucha de independencia y la edificacion de los
Estados latinoamericanos textos claves de la ideologia de la modernidad como la
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de la Revolucién
Francesa, la Declaracion de Independencia de los Estados Unidos, la filosofia de
Bentham, la de Rousseau, y la de Montesquieu para citar a los principales. Los
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temas de igualdad, libertad y raz6n se impusieron como conceptos simbdlicos cen-
trales para la nueva vision de la sociedad moderna a establecers.

La segunda cara del Estado se relaciona con las expectativas de los habitantes. Y
para eso, tal vez resulta Util recordar que los principios y normas constitucionales y
legales se concretan mediante una serie de actos burocréaticos decididos y ejecutados
por agentes administrativos que representan y encarnan el Estado como es realmen-
te, en los departamentos, provincias, cantones, municipios, parroquias y villas. El
Estado dispone asi de un poder real y simbolico de nombramiento. Es decir, tiene el
poder de definir quién esta autorizado a actuar y hablar en su nombre y a nombre de
los principios que representa. La poblacion vive y percibe la realidad del nuevo
orden establecido mediante el contacto con individuos reales, de carne y hueso, que
actan en su nombre y representacion, por ejemplo, en la recaudacion de impuestos,
en la administracion de justicia, en el mantenimiento del orden, en la imposicion de
nuevas divisiones politico administrativas, en el nombramiento de funcionarios, etc.
Se constituye asi una nueva representacion de las jerarquias no sélo politicas y
administrativas, sino sociales y culturales4.

Esto nos indica que la legitimidad de un Estado para la poblacion no se adquiere
automaticamente por la victoria militar. Para el caso del proceso de independencia
americana, entonces, el triunfo de las tropas republicanas sobre las de la Corona espa-
fiola es una causa necesaria, pero aun no suficiente, para que las instituciones del
nuevo orden “republicano” y “moderno” adquieran legitimidad entre la poblacion.
¢Qué tan legitimos aparecieron, ante los ojos de la mayor parte de la poblacion, los
nuevos representantes y agentes del Estado, los formadores del Estado naciéon? ¢Qué
actitud mostraron y qué calidades tenian los agentes del joven Estado republicano
ante las gentes, los diferentes grupos sociales, y viceversa? ¢Cuéles podian ser los
elementos internos y externos generadores de un sentimiento de legitimidad ante el
nuevo poder publico? ¢Qué estrategia uso el Estado para fomentar y desarrollar esa
legitimidad para que la poblacidn se integre o, por lo menos, se sienta integrada?

3 La bulimia constitucionalista que se vivié en América latina durante los siglos X1X e incluso XX es
testigo de la importancia simbolica que representa el derecho, y en particular la proclamacion de dere-
chos, como fuente de legitimidad e instrumento simbélico de transformacién social y politica.

4 En eso, es significativo la necesidad que hubo de establecer en Popayan, capital del Departamento
del Cauca (Colombia), en marzo de 1823, es decir justo antes de la celebracién de la Semana Santa, un
reglamento “ceremonial” para redefinir las disposiciones referentes a los puestos ocupados por las nue-
vas autoridades en las iglesias durante las misas. EIl “reglamento dispone el orden y preeminencia con
que debian asistir los empleados publicos a los oficios de la iglesia y colocarse en ella: fija a las 9 1/2
de la mafiana para estar en la catedral, por ser esta la hora en que “comiensan los oficios en los dias
clasicos”; como deben ir en dos alas; la de la derecha encabezada por el Intendente y luego el
Comandante General., etc... y la de la izquierda por el Teniente Asesor con el juez politico y emplea-
dos de la municipalidad; .... Y en la iglesia aquellos situarse en las sillas colocadas del lado del evan-
gelio y éstos en las de la epistola, frente a frente, etc...”, tomado de Archivo Central del Cauca (Epoca
de la Independencia), Tomo I, Sig. 14 11, n® 181, Universidad del Cauca, 1971, p. 150.
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Aqui nos hemos centrado solamente en uno de los cinco propdsitos de la moder-
nizacion sefialados anteriormente: él de la centralizacion y la expansion de la admi-
nistracion. Nuestra hipotesis general, consiste en afirmar que uno de los factores
principales que conllevé a un truncamiento del proceso de modernizacién en
Colombia se debe al fracaso de la Republica en la centralizacion y expansion de la
administracion. Este fracaso se pone en evidencia durante la época de la Gran
Colombia (1821-1830) en el Departamento del Cauca.

2. Construccion del Estado y modernizacion de la administracion en
Colombia

Lopez-Alves (2003), centrandose en los procesos de formacion del Estado en
América latina, sefiala que Colombia desarroll6 un proceso de formacién del Estado
menos inclusivo que otros Estados de la regidon y que los formadores de Estado
tuvieron grandes dificultades en construir un proceso de centralizacion politica efec-
tiva. El autor afirma que “no fue hasta las tltimas décadas del siglo X1X que el pais
experiment6 un proceso intenso de centralizacion del poder y construccion del ejér-
cito” (2003:145). Por su lado, Malcolm Deas (1993) cuestiono la supuesta debilidad
del Estado y considera que éste logro crear un leve sentido de integracion, una
nocion de ciudadania incluso en las zonas rurales y logré implementar algunas nor-
mas.

Son conocidos los intentos monarquicos de modernizacion, llamados “borboni-
cos”, que se buscaban implementar en América durante el siglo XVIII. Estas refor-
mas modernizadoras, inspiradas por la llustracion francesa, tenian como prop6sitos
“racionalizar la gestion del Estado y hacerlo més eficaz como instrumento de la poli-
tica econdmica de tipo mercantilista (...) para intensificar el comercio intercolonial
y de los territorios ultramarinos con la Peninsula; fomentar en América la produc-
cién de nuevas materias primas (...) y reorganizar la Hacienda haciendo més eficaz
el recaudo de impuestos, tributos y regalias de la Corona” (Jaramillo, 1982:370).
Esta tarea significaba, por lo tanto, un esfuerzo para aumentar el control sobre los
habitantes y para disminuir los vicios de la administracién colonial que son relata-
dos por los mismos virreyes: inexperiencia de los funcionarios, lentitud, nepotismo,
corrupcion, abusos de autoridad, favoritismo hacia los parientes y amigos, etc.
(idem, 1982:376-378).

El reclutamiento de los agentes del sistema administrativo colonial, que desco-
nocia la separacion de poderes, se caracterizaba por tener distintas modalidades. La
Corona se reservaba los cargos altos como premios a los servicios prestados, a
menudo, en el ejército o la marina real. Los otros cargos, de menor importancia, eran
considerados como una regalia de la Corona que se proveian por venta en subasta
publica. Estos cargos (escribanos, relatores, recaudadores, veedores, tesoreros, regi-
dores, alcaldes, alguaciles, etc.) podian ser vitalicios e inclusive transmitirse por
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herencia. Otra modalidad existente era la posibilidad de reservar un cargo para
alguien en mérito de servicios prestados o para “gratificar donaciones de dinero al
tesoro real en casos de emergencia fiscal” (idem, 1982:368). Los bajos sueldos de
estos cargos implicaban que los propietarios de éstos mezclaban estas funciones con
actividades privadas y la corrupcion era comun (idem).

La modernizacion administrativa intentada por las reformas borbonicas, en par-
ticular en su propdsito de mejorar el recaudo de impuestos, no fue sin consecuen-
cias. Como es sabido, si las reformas fracasaron en cuanto a un mejor desempefio
administrativo, ya que “se crearon nuevos empleos, y se aumentaron sueldos en
algunos, no buscando hombres de talentos que supiesen desempefiarlos, sino en aco-
modar a los ahijados” (Silvestre en Jaramillo, 1982:380), las consecuencias politi-
cas se hicieron sentir. La mayor presion fiscal, los empadronamientos y censos gene-
raron descontentos e inconformidad se tradujeron en asonadas antifiscales que cul-
minaron con el famoso movimiento de los Comuneros de 1781, considerado como
precursor de las luchas por la Independencias.

Afos después, en gran medida, la Republica, en su anhelo de construir el Estado
moderno, no podia escapar a la necesidad de retomar, por lo menos en parte, el hilo
“ilustrado” de las reformas administrativas borbdnicas para asentar su poder. ¢En
qué medida logré la Republica modernizar la administracion? Tomamos la opcion
de analizar algunos aspectos a través del examen de la correspondencia oficial entre
las autoridades nacionales y las del Departamento del Cauca asi como entre éste ulti-
mo y funcionarios y ciudadanos en relacion con la administracion publica. En par-
ticular, se examinaron los perfiles y requisitos que parecian tener importancia, y pro-
bablemente una cierta eficacia, para el otorgamiento de empleo publico; consideran-
do que los solicitantes de empleo son conocedores tanto de las actitudes deseadas
como de las actuaciones de los dirigentes del Estado que se instalé a partir de la pro-
clamacion de la Republica de Colombia en 1821 (llamada la Gran Colombia). Las
fuentes utilizadas hacen parte de los documentos conservados en el Archivo Central
del Cauca de la Universidad del Cauca y correspondientes al periodo de la Gran
Colombia (1821-1830).

3. Los dificiles inicios de la administracion republicana colombiana en el
Cauca

Si la Republica, como lo pretende, quiere establecer una ruptura con el régimen
anterior, la evidencia de ésta debe ser perceptible también a nivel de sus agentes y

5 La cara concreta y visible del intento modernizador borbonico se percibié en gran parte de la pobla-
cién, probablemente, como un aumento de los impuestos para el beneficio de Espafia. Por lo tanto, es
probable que en la reaccion y la resistencia a éste, y en el mismo proceso independentista, se conyu-
garon sentimientos antimodernizantes.
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de los principios y acciones que animan la actividad de la administracion que la
encarna. En particular, la Ilustracion impuso como criterio general de seleccion y de
nombramiento la competencia y la formacion, en oposicion al sistema de recompen-
sas, de compra y de herencia que prevalecia en el sistema medieval en numerosos
oficios. En efecto, tal como le expresd de manera contundente durante la Revolucion
francesa uno de sus protagonistas, “tenemos que estar gobernados por los mejores,
y los mejores son los més instruidos” (Boissy d’Anglas, citado en Soboul, 1981:94).
De alli se desprende naturalmente la necesidad de ser, por lo general, por lo menos
alfabeto, sino letrado, para pretender ocupar un puesto publico. Esto significaba de
antemano, en América, la exclusion de gran parte de la poblacion. En efecto, la tasa
de alfabetizacion en las primeras décadas del siglo XIX era bajisimaé y fue un atri-
buto que correspondia obviamente a los esparfioles, criollos y al clero. Por lo tanto,
la posibilidad de optar por un cargo publico significaba, en América latina, practica-
mente una distincién racial. Bajo el discurso universalista de una igualdad abstrac-
ta, el control real sobre las instituciones administrativas y el empleo recaia, una vez
expulsado los espafioles, “naturalmente” sobre los criollos. Es decir, la ideologia
republicana, de la res publica, permitio en realidad legitimar la dominacion criolla,
como anteriormente la espafiola, sobre el resto de la poblacion’.

Sin embargo, la escasez de letrados constituy6 seguramente una de las grandes
dificultades para la expansion burocratica en Colombia y, en consecuencia, para el
proceso de modernizacion y formacién del Estado. A prueba de esto, en 1827, se
informaba a la Intendencia del Cauca de la “falta absoluta de letrados” en la provin-
cia caucana del Choco. La falta de personal calificado se vislumbra también a tra-
vés del resultado del censo de abogados ordenado en el Departamento del Cauca en
1826 con el fin de establecer una terna para el nombramiento de un Juez Letrado de
Hacienda. Este censo dio por resultado Unicamente ocho abogados en Popayan, tres
en Cali, cuatro en Buga y dos en Cartago -sobre una poblacion gque se situaba entre
150.000y 170.000 personas (Melo, 1982:138)-. La mayoria de estos “letrados” esta-
ban ya vinculados en cargos oficiales8. Algunos de estos estaban sefialados como
enfermos o sin ejercer la profesion o considerados como de formacion “antigua”,
en oposicion a “moderna”. En este caso, se tuvo que recurrir a dos letrados de otras
regiones para conformar la terna.

En otras ocasiones, la falta de personal competente y la persistencia de las tradi-
ciones obligaron mantener en los cargos publicos personas que representaban mas

6 Se estima que en Colombia la tasa de alfabetizacion llegaba a 5% en 1870. (Camacho Roldan en
Deas, 1993:89). Légicamente se puede considerar que debia estar aln inferior a esta cifra durante la
Gran Colombia (1821-1830).

7 Como lo expresa Pierre Bourdieu, los formadores del Estado moderno tenfan un interés en defender
el interés publico: “Il n’y a pas a s’étonner (...) que ceux qui se font les défenseurs desintéressés des
causes universelles puissent, sans le savoir, avoir intérét au désintéressement” (1989:548).

8 Archivo central del Cauca. Tomo |11 — Independencia. Signatura 5672 CIl 17g N° 97, 18 de junio de 1826.
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la continuidad que la ruptura, como por ejemplo, en la importante labor de amone-
dacion, es decir la fundicion y la acufiacion que se realizaba en las Casas de
Moneda. Es asi como, en noviembre de 1823, Antonio Valencia consideraba aun
valido el argumento de ser nieto del fundador de la Real Casa de Moneda de
Popayan, “Don Pedro Valencia”, para solicitar la “obtencion de la tesoreria” de
dicha Casa. En su carta, entiende que los extranjeros no puedan reivindicar tal dere-
cho — el padre espafol que ocup6 el cargo huyo- pero €l como “hijo legitimo y
mayor”, de nacionalidad colombiana, podia acceder a dicho “destino” ya que “los
méritos de los padres deben premiarse en los hijos”?. Aunque éste Gltimo argumen-
to aparece en total contradiccion con los principios modernos de la Republica, la
Corte de Justicia del Departamento del Cauca dio la razén a la familia Valencia rei-
vindicando exitosamente el derecho que tenia la descendencia Valencia en ocupar el
cargo y cobrar los sueldos correspondientes. De hecho, la familia ocupd, a través
distintos miembros de la familia, el puesto de tesorero de la Casa de Moneda de
Popayan aparentemente durante todo la época de la Gran Colombia, por el “derecho
que los descendientes de Don Pedro Agustin de Valencia, Conde de la Casa
Valencia, tienen por Real Cédula al puesto de Tesorero de la Casa de Moneda por
sucesion (...). El Superintendente (de la Casa de Moneda, Manuel de Pombo) dictd
sentencia en favor de la Casa-Valencia, reconociendo sus derechos’10.

Igualmente, para ser nombrado en “propiedad”, los empleados debian dejar fir-
mada una fianzal! (suma o hipoteca) que, de una cierta forma, podia ser asimilada a
una compra del cargo y correspondia tambien a una norma colonial. En otras oca-
siones, personas que habian prestado un dinero al Estado, reclamaban, en forma de
pago, de que se les nombrara, como en el tiempo de la Colonia, en algun “destino”.
Es el caso por ejemplo de José Maria Lemos quién, en 1823 solicita un empleo de
contador en la Casa de Moneda, justificando dicha solicitud por el hecho de haber
concedido un “empreéstito en suma considerable para subvenir a las necesidades del
Estado12, que éste no estaba en condicion de pagar. En otras ocasiones, la decreta-

9 Archivo central del Cauca (ACC). Tomo Il — Independencia. Signatura 6240 CIIl 1f N° 67, 24 de
noviembre de 1826. Carta de Antonio Valencia al Superintendente de la Casa de Moneda. Es de ano-
tar que ésta es la segunda solicitud hecha por Antonio Valencia. En la primera, con fecha del 6 de junio
1821, indica que esta arruinado, ya que “perdi6 su minay su cuadrilla en el Chocé”, y solicita la teso-
reria de la Casa de Moneda, “por ser nieto legitimo del fundador de la Casa, Don Pedro Agustin de
Valencia”. (Notese el cambio de apellido entre la solicitud de 1821 y la de 1823: la desaparicion de la
palabra “de” antes de “Valencia”).

10Ver Archivo central del Cauca. Tomo 111 — Independencia. Signatura 5960 CI - 5f N° 94 y Signatura
6426 CII1 — 3f N°102, (1822-1828). En este caso, es la denegacion inicial de tal “derecho” por Manuel
de Pombo que obligé a la familia Valencia acudir a los Tribunales para hacer reconocer sus derechos
sobre la Tesoreria de la Casa de Moneda de Popayan.

11 Ver ACC Tomo Il Indep. Signatura 6341 CIII — 3f N°118. La fianza para el Fundidor Mayor de la
Casa de Moneda era de mil pesos.

12 |_os empréstitos no eran siempre voluntarios, a menudo eran forzados. Por ejemplo ver ACC, Tomo
111, Indep. Signatura 3195 CII — 6g, N°419 (agosto de 1828).
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da supresion de la propiedad y venalidad de los “destinos” publicos no era evidente
para todos. Es asi como en octubre de 1827, el fundidor de oro de Barbacoas,
Antonio Chavez, tratd de vender su cargo. Las autoridades le sefialaron que el suce-
sor debia “pasar el examen de que habla la ley del 5 de abril del afio 15”13, El inte-
resado paso el examen, mas la historia no registro si éste cancel6 la suma pedida por
el fundidor Antonio Chavez.

De forma méas comun, los empleados de la Casa de Moneda separados por decre-
to de sus “destinos” por el gobierno republicano, debian, al igual que para otros car-
gos, hacer la prueba de, o por lo menos declarar, su adhesion a la causa republica-
na para recuperar sus puestos o para ser nombrado. Este punto nos lleva a analizar
los requisitos necesarios a la obtencion de un cargo publico. En los primeros afios
de la Republica, era obvio que la lealtad a la causa republicana constituia una obli-
gacion. Por eso, en todas las solicitudes de empleo, se encuentra férmulas como “mi
firme adhesion a la causa de la libertad de América”, “mi adhesion al sistema de la
libertad”, o “mi adiccion a la causa de la libertad”. Resulta entonces mas interesan-
te mirar los otros argumentos utilizados. Por ejemplo, el “fiel administrador interi-
no” de la Casa de Moneda, Joaquin Cajiao, solicitando, “por conveniente en justi-
cia”, su nombramiento en propiedad a dicho destino, considera util destacar: a) su
conducta moral, b) los destinos desempefiados en la Republica aln en las circuns-
tancias mas criticas, ¢) los padecimientos continuos por sostener la causa de la
patria, d) los quebrantos y falta absoluta de recursos para sustentar una familia
numerosa. Adicionalmente, indica que habia recuperado, por fortuna, “tres mufiecas
de acero”, piezas de valor pertenecientes a la Casa y que habian sido robadas.
Adjunta a su solicitud una recomendacion de Antonio Obando -entonces
Comandante del batallon Primero de Cundinamarca— que certifica su buen desem-
pefio en los cargos —alcalde, gobernador politico— a los cuales éste lo habia nombra-
do. Razon por la cual habia también conocido la prisioni4.

Al revisar esta y otras de las cartas de solicitud de empleo, se destacan, a parte
de la adhesion a la causa de la Independencia, dos o tres elementos reiterativos: la
situacion de pobreza o de necesidad en la cual se encuentra el solicitante (preferen-
temente por haber defendido la Republica), la idea de merecer un cargo debido a los
servicios prestados a la causa republicana (en cargos anteriores o en el campo de
batalla) y por ser hijo, nieto o familiar de un empleado (muerto o retirado). Con
menos frecuencia se encuentra referencia a un tipo de formacion o experiencia pro-
fesional desempefiada, segln la consagrada formula, méas caballeresca que republi-
cana, aln en vigencia, con “honor y exactitud”, y apoyada por algunas recomenda-
ciones (generalmente un militar de alto rango, un procurador, o una junta o cabildo

13 Ver Archivo Central del Cauca. Tomo Il - Independencia. Signatura 2933, CIl — 3g, N° 356.
14 Ver Archivo Central del Cauca. Tomo 111 — Independencia. Signatura 6237 ClII - 1f, N° 53, 6 de abril
de 1822.
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municipal). Como se puede apreciar, los argumentos que aparecen como suscepti-
bles de abrir la puerta a algin empleo pablico, incluso los mas técnicos como los de
la Casa de Monedals o en la rama judicial, insisten mas sobre una tradicién inspira-
da de la légica premoderna —compra, recompensa, filiacion, caridad— que sobre
caracteristicas o criterios inspirados por la llustracioni® como la competencia. Sin
embargo, al lado de la tradicional conformacion y presentacién de ternas para algu-
nos cargos (como de Juez), existia también un sistema de concurso por mérito en
algunos cargos como los de escribanos. Para el caso, era necesario presentarse a un
examen. Sin embargo, la admisibilidad a la presentacion a dicho examen parecia
estar condicionada a criterios similares.

Otro aspecto de la dificultad para la joven Republica de construir una administra-
cién efectiva en sus propdsitos le corresponde claramente a las dificultades financie-
ras del Estado. En efecto, a la escasez de funcionarios formados, se afiadia las limita-
ciones presupuestales para el cumplido pago de los sueldos. En estos primeros afios de
independencia, los gastos militares significaban el 75% del presupuesto del Estado
(Minaudier, 1997:124) lo que implicaba la necesidad de aumentar la presién fiscal.
Estas dificultades se reflejan en varios aspectos como los impuestos y descuentos per-
cibidos sobre los sueldos, los atrasos en el pago de éstos, las renuncias por falta de
pago y las solicitudes de ascenso. Durante la Gran Colombia, los sueldos de los fun-
cionarios, fijado por un baremo a nivel nacional?, eran reducidos por diversos des-
cuentos y deducciones justificados por el costo del sostenimiento de los ejércitos liber-
tadores. Los salarios fueron recortados hasta en sus dos terceras partes del monto del
sueldo. Lo que significaba para los funcionarios grandes dificultades para subvenir a
sus necesidades. Por ejemplo, Joaquin Cajiao, solicita un ascenso en la Casa de
Moneda, “en atencion a que (lo que) actualmente obtenga, no me sufraga por su dota-

15 Incluso, con cierta frecuencia, en la correspondencia se usa todavia el término de Real Casa de
Moneda, a pesar de la Independencia.

16 Por ejemplo, Francisco Mariano Rada desea “suceder a su padre” (13 de abril 1822, Tomo I, Indep.
Signatura 6245 CIII — 1f, N° 52). Por la misma época ( 22 de agosto de 1822), para un empleo de talla-
dor en la Casa de Moneda, Antonio Vivas argumenta que su abuelo sirvi6 la Casa por muchos afios. De
su lado Francisco de Mosquera, “sin recursos y perseguido por los enemigos de la Republica”, solici-
ta un puesto de aprendizaje para su hijo. En cuanto a Maria Teresa Mosquera, viuda de un empleado,
pide un puesto para su hijo ya que se encuentra sin recursos. Otro, sefiala que tuvo “el honor de batir-
me en la accion de Palacé bajo las ordenes del general Narifio”. (ver Ibid., signatura 6236 CIII — 1f, N°
60). De su lado Tomés Ayerbe, para solicitar el puesto de Contador, argumenta que ha servido muchos
afios la Casa y que “tiene conocimiento en la economia”. Adicionalmente, ha defendido la Casa custo-
diandola en momentos dificiles. También presenta recomendacidon del Gobernador General José
Concha. (Ibid., Signatura 6238 CIII — 1f, N° 62). En cuanto a Manuel Maria Fajardo recupera en 1823
su puesto de portero marcador de la Real Casa de Moneda presentando una certificacion de propiedad
del destino emitida en 1819. (Ibid., Signatura 6233 CIII — 1f, N° 63).

17 El baremo iba del sueldo mensual del Presidente, fijado en 30.000 pesos, hasta el de un médico de
hospital militar, 50 pesos, y el de un portero, de unos 20 pesos.
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cion y deducciones™8, En particular, un oficio dirigido a la Tesoreria Departamental
por el Intendente Tomas Cipriano Mosquera el 5 de agosto de 1828 trata de las quejas
hechas por jefes y oficiales militares “contra el descuento que se les hace de la quinta
parte del sueldo”, ya que se habia derogado la ley en que se basabaZ®.

Adicionalmente, la falta de recursos impedia o retrazaba el pago de los sueldos
por varios meses, situacion que se agravo particularmente hacia los afios 1828-1830.
Por ejemplo, ante las renuncias presentadas por Diago y Quintana, empleados de la
Corte Superior del Cauca, motivadas por la falta de pago de cinco mensualidades en
junio de 182720, la Corte ordend que dicho pago se haga con los primeros ingresos
a la Tesoreria2l. En agosto del mismo afio se ordeno desde el Despacho de Hacienda
que se haga “el prorrateo, aunque sea en pequerias partes” de lo que hubiera dispo-
nible en las cajas del tesoro publico para poder pagar a los miembros de la Corte
Superior22, Con ocasion de la guerra con el Peru, el Libertador decret6 la retencion
del medio sueldo a los empleados civiles y militares de los Departamentos del Sur23,
Lo que provocé un reclamo por parte de los empleados caucanos, solicitando que
no se haga tal retencién sobre los sueldos que no alcanzaban mas de 400 pesos?4. La
normalidad de los pagos se restablecié a partir de enero 183025, Ya en noviembre de
1826, S. Bolivar solicitaba “manera” para “evitar que los rentas publicas no alcan-
zan a cubrir los (gastos) de la Administracion del Estado™26. En febrero de 1828,
T.C. Mosquera, Intendente del Cauca, solicitaba dinero al Administrador
Departamental de Tabacos ya que no habia “ni un solo real en la arca de la tesore-
ria”27. La escasez de recursos Y, a su vez, la falta de personal calificado se reflejan
también por ejemplo en la ley expedida el 18 de marzo de 1826 por la cual se deter-
minaba que a los empleados civiles, militares y eclesiasticos que ocupaban dos car-
gos, se les pagaria uno soloz.

La dificultad en pagar sueldos es obviamente relacionada con los problemas tri-
butarios que encontraba la joven Republica y que fueron constantes. Asi por ejem-
plo, para el afio 1825, del cobro de la contribucidn directa, “poco o nada ha entrado
al tesoro nacional” ya que las autoridades respectivas no demostraron mucha “soli-

18 ACC, Tomo III, Indep. Signatura 6237, CIII - 1f, N° 53, 6 de abril de 1822.

19 Ver ACC, Tomo 111, Indep. Signatura 3195 CII — 6g, N° 419.(agosto de 1828).
20 ACC, Tomo I, Indep. Signatura 2933, Cll — 3g, N° 356

21 ACC, Tomo I, Indep. Signatura 5675, Cll — 17g, N° 104, 11 de junio de 1827.
22 ACC, Tomo I, Indep. Signatura 2931, CIl — 3g, N° 352, agosto 1827

23 ACC, Tomo 11, Indep. Signatura 3544, CII — 6g, N° 455, junio de 1829

24 ACC, Tomo 11, Indep. Signatura 3545, Cll — 6g, N° 457, junio de 1829 e Idem, Signatura 3597, ClI
— 69, N°466

25 ACC, Tomo IllI, Indep. Signatura 3493, Cll — 6g, N° 484, diciembre 1829,

26 ACC, Tomo I11, Indep. Signatura 3239, CII — 6g, N° 300.

27 ACC, Tomo I, Indep. Signatura 3116, CIl — 6g, N° 392.

28 ACC, Tomo IlI, Indep. Signatura 2673, CIl — 3g, N °303, 1826.
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citud” para cobrarlo?. Y el ejemplo venia de alto: incluso los propios congresistas
buscaban evitar el pago de esa contribucion. Asi lo demuestra la correspondencia del
Dr. Manuel José Escobar, quien, en abril de 1826, rehusaba pagar el impuesto con
el argumento de que tenia una inmunidad como representante al Congreso nacio-
nal0, Posteriormente, el fracaso de la contribucion directa, ante la resistencia de los
contribuyentes y el poco entusiasmo de las autoridades locales para cobrarlo a pesar
de haberse decretado penas severas con los defraudadores, obligo a la reintroduc-
cién de la tradicional alcabala. El ocaso de la expansion e intensificacion de la capa-
cidad administrativa es particularmente significativo en las dificultades encontradas
en el recaudo del impuesto. Indica que la aceptacion del nuevo orden y la legitimi-
dad de su accion no eran tan obvias para la poblacion y/o que la situacion econémi-
ca no dejaba lo suficiente. Esto, a la vez, debia tener su impacto en los constantes
disturbios en la regidn, como se percibe en una carta del Gobernador de la Provincia
de Buenaventura al Intendente del Cauca: “....en la parroquia de San Pablo se han
resistido los vecinos al pago de la capitacion, inducidos seguramente por los pueblos
de la provincia de los Pastos...”3L,

Otro aspecto ilustrador de las dificultades de disponer de una administracion mas
efectiva, se percibe mediante el examen de las tentativas de organizar mas racional-
mente el trabajo administrativo, lo que implicaba un proceso de disciplinarizacién
de los funcionarios. Es asi como, fue necesario, solicitar a los empleados que atien-
dan ellos mismos sus labores y no dejen algun reemplazo. Igualmente, se decretd la
unificacion de los horarios de trabajo entre las distintas ramas y oficinas publicas
“para un mejor desempefio”32. Un intento de unificacion del método de trabajo en
las tesorerias mediante un modelo uniforme para la inscripcion de datos fue recha-
zado por el Tesorero municipal de Popayan. Esto deja ver otra dificultad, ya que
segun dicho Tesorero, el problema no se genera por el método de trabajo sino que
“se debe a la ninguna practica e inteligencia que algunos de sus empleados tienen
con el manejo de la hacienda”3. La incompetencia de los empleados parece algo
bastante generalizado en la administracion publica de la época. El Tribunal Superior
del Cauca, se queja de que tiene que despachar con “secretarios nuevos e inexper-
tos”34. La incompetencia de los funcionarios convencerd al Libertador Simoén
Bolivar, desesperado ante la bajisima recaudacion de impuestos, nombrar una comi-

29 ACC, Tomo I, Indep. Signatura 2640, CIl — 3g, N° 277.

30 ACC, Tomo IlI, Indep. Signatura 2639, CIl — 3g, N° 272.

31 ACC. Tomo Il — Independencia, Signatura 2968 CIl — 6g, N° 350, agosto de 1828.

32 El horario que se establecid fue, para Popayan, de 8 am hasta 1 o 3 pm en razén de que “es prove-
choso para la salud no trabajar después de comer”, en ACC, Tomo Ill, Signatura 3192, Indep. CIl —
6g, N° 394.

33 1dem, 9 de agosto de 1828.

34 1dem, 16 de febrero de 1828.
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sion para investigar a los empleados caucanos: “El mal trae indubitablemente su ori-
gen de los empleados encargados de la recaudacion, por negligencia, ineptitud u
otras cosas de mas consideracion. Respecto a algun empleado ya he recibido infor-
mes que convencen de esa verdad (...) he resuelto investigar la conducta oficial de
todos, para que todos queden sujetos a iguales penas si resultan igualados en las fal-
tas”. Para esta tarea, solicita a Tomas Cipriano Mosqguera para que se nombre a la
cabeza de dicha comision Manuel de Pombo para que empiece “por el examen y
visita de todas y cada una de las oficinas de hacienda del Departamento”3s.

La organizacion politico administrativa concebida durante la Gran Colombia
conservo otros rasgos heredados de la Corona Espafiola como la alianza entre el
poder civil y el poder religioso, perpetuando asi una concepcion de indivision entre
los poderes temporales y espirituales. Es particularmente evidente en la organiza-
cién de las juntas de manumision y en las de educacion en donde, a nivel local, se
dispuso que la composicion de estas juntas debia incluir representantes del poder
politico como el Primer Juez y religiosos como el cura o el vicario3s.

Conclusién

Esos pocos elementos indican que la modernizacion de la administracion pabli-
ca, en particular su expansion y profesionalizacion3’, se enfrentd a serias dificulta-
des durante este periodo republicano inicial38. La proclamacion de la Independencia
de Espafia, que implico la expulsion de los espafioles de los cargos publicos y la des-
titucion y/o destierro de sus partidarios, generd probablemente una escasez de per-
sonal con competencias profesionales que no pudo ser reemplazado, 0 no de mane-
ra suficiente, mediante una apertura del régimen politico hacia otros sectores de la
poblacion, esto debido a la reducida difusion de las letras3 y de la filosofia moder-

35 ACC. Tomo Il - Indep., Signatura 2921 CII — 3g, N° 375, diciembre de 1827.

36 Gaceta de Colombia, N° 2, 9 de septiembre de 1821. La ensefianza prevista debia incluir la lectura,
la escritura, la aritmética, los dogmas de la religidn, los derechos y deberes del hombre (presentado en
este orden). Adicional a esto, las nifias debia aprender a coser y bordar. Debido a la falta de recursos
se dejo la responsabilidad de la ensefianza para las nifias a los conventos religiosos.

37 Por profesionalizacidn, se entiende el proceso progresivo caracteristico de la burocracia moderna de
“transformacion de los cargos concebidos como recompensas en puestos de responsabilidad que exi-
gen competencias” (Bourdieu, 1993:57).

38 A contrario de Europa, aqui ni siquiera las guerras pudieron servir de crisol para la constitucion y/o
el fortalecimiento de un sentimiento de comunidad de destino. En efecto, los ejércitos fueron compues-
tos parcialmente por esclavos prestados o alquilados por sus propietarios y para otros, el paso en el
ejército era el resultado de una condena, es decir, de un castigo dictado por un tribunal.

39 En este sentido se puede emitir la hipdtesis de que, debido a la generalizacion del analfabetismo, la
alianza del poder politico republicano con el clero fue una necesidad para disponer de algunos funcio-
narios, si no ilustrados en conviccion, por lo menos alfabetos.
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na entre ésta%0. De modo que la ruptura republicana y moderna, efectiva en el dis-
curso oficial, no pudo inscribirse suficientemente profundamente en la realidad y en
las acciones de las instituciones publicas de la Gran Colombia como para marcar
una diferencia evidente y radical con las practicas del pasado colonial4l. La conti-
nuacion de la tradicion en varios aspectos, por ejemplo, considerando la ocupacion
de los cargos publicos mas como una recompensa, un derecho adquirido y/o un acto
de caridad con los necesitados republicanos, y la continuidad de los mismos agen-
tes en los cargos, restringieron la amplitud y la percepcion de una ruptura con el
pasado42. También la falta de funcionarios competentes, junto a las dificultades pre-
supuestales para pagarlos —situacion que facilita la indolencia y la corrupcion-, la
débil difusion de la filosofia ilustrada y, por lo tanto, la ausencia de un personal
capaz de desplazar a los funcionarios impregnados de cultura premoderna o realis-
tas, facilitd y permitio el mantenimiento de la cultura, la mentalidad y las practicas
coloniales en las administraciones publicas, e impidié un movimiento de inclusion
social en el proceso de formacion del Estado republicano —por lo menos durante este
periodo— a sectores mas amplios de la poblacion, perpetuando su exclusion de los
asuntos publicos.

Estas condiciones socio-histéricas peculiares, junto con decisiones politicas,
contribuyeron ciertamente a iniciar la construccién del camino de la modernizacion
del Estado en Colombia de forma desequilibrada, dandole este caracter truncado.
Las instituciones republicanas colombianas quedaron marcadas profundamente por
estas condiciones iniciales (path dependency)4 y permitieron que se fortaleciera,
desde un inicio, el divorcio entre pais formal y pais real mediante la perpetuacion de
la exclusion de la mayoria de la poblacion del proceso de formacion del Estado
colombiano y la perpetuacion de los mismos grupos sociales en el poder. A la Ley

40 Es tal vez necesario recordar que “la filosofia que trajeron los espafioles a América era una filoso-
fia caduca, la filosofia medieval. Totalmente a espaldas de la filosofia moderna (...) Espafia estaba
empefiada en prolongar el mundo medieval en su propio suelo y en sus colonias” Danilo Cruz Vélez
citado por Jaramillo (1998:85).

41 Probablemente para muchos, la Republica significd mas que todo, en lo concreto, nuevos impues-
tos, ya no a favor del Rey de Espafia y de su Corte, sino para el provecho de una descendencia que se
transmutd en una nobleza de Estado. La cual, en la practica, perpetuaba en muchos aspectos las tradi-
ciones heredadas de la monarquia espafiola bajo el prisma de un discurso juridico e ilustrado, usado
como estrategia politica para la defensa de sus intereses.

42 En la década de 1830, Florentino Gonzélez, considerara en su obra Elementos de Ciencia
Administrativa (reedicion 1994), bajo la influencia de la filosofia de Bentham, que los cargos publicos
no debian ser entregados a los necesitados, ya que su condicion demostraba la poca habilidad de éstos
en el desempefio personal y que por lo tanto, no se podia esperar de ellos un desempefio mejor en los
asuntos publicos.

43 La teoria neoinstitucional propone el concepto de path dependency o “dependencia del sendero”
para sefialar como las decisiones del pasado influyen en las decisiones actuales y futuras: no hay posi-
bilidad de tabula rasa.
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fundamental de la Unién de los Pueblos de 1821, la cual en su articulo 3 declara que
“la nacion colombiana es para siempre e irrevocablemente libre e independiente de
la Monarquia Espafiola”, respondio6 el romantico neogranadino Esteban Echavarria:
“Lloremos hermanos, nuestro pais no existe... somos independientes pero no somos
libres... las armas de Espafia no nos oprimen, pero sus tradiciones aun nos agobian”
(citado en Jaramillo, 1998:83-84).
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