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uchos de los problemas que

caracterizaron al Ecuadoren el

siglo x1x afectaron igualmente
las finanzas publicas en la era liberal
(1895-1925). Las condiciones estruc-
turales que retardaban el desarrollo
politico, social y econémico del pais
andino —el regionalismo, los aislados
y casi autosuficientes mercados serra-
nos, el gran sector de subsistencia, las
barreras geogrificas que limitaban el
flujo de bienes y de ideas, y la au-
sencia de consenso politico— pertur-
baban también sus finanzas publicas.
Como esas condiciones prevalecieron
durante todo el periodo, no debe sor-
prender que existieran similitudes en
los problemas financieros que tuvie-
ron que enfrentar sucesivas adminis-
traciones y en las soluciones propues-
tas para resolverlos. Los gobiernos li-

berales, incapaces de atender a los
gastos con sus ingresos ordinarios,
continuaron dependiendo de los
préstamos de los bancos locales.
Los préstamos extranjeros en general
resultaban imposibles de alcanzar en
términos politicamente aceptables de-
bido a la mala historia crediticia del
pais. Los impuestos indirectos, en par-
ticular los derechos de aduana, conti-
nuaban siendo la principal fuente de
rentas ordinarias. El cacao mantenia
su posicién de exportacién mds valiosa
del pais, y su actuacién en el mercado
determinaba el nivel de ingresos del
gobierno. La errdtica actuacién del ca-
cao, especialmente: en la década de
1920, contribuyd bastante a los pro-
blemas financieros de las administra-
ciones liberales.

Las exigencias de los militares frente
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Tabla 1
Gastos militares, 1895-1927

Aro Cantidad* Ario Cantidad*
189596 2629099 1914 7599 823b
1898 2048 125 1915 6 593 320P
1900 3 148 408 1916 5 112 062P
1901 3413 440 1917 4 764 067
1902 2384723 1918 5861940
1903 2496501 1919 4 568 245
1904 2 345 758 1920 5343 206
1905 2293626 1921 5501 804

* Cantidad en sucres actuales.

a Conflicto de limites con el Pera.

b Periodo de guerra civil.

¢ Golpe de Estado del 9 de julio de 1925.

Afio  Cantidad* Ao Cantidad*
1907 4043923 1922 5 892 007
1908 3276 624 1923 6214 767
1909 3614 416 1924 6709 679
1910 58854322 1925 8 132 284¢
1911 3585531 1926 9230 501
1912 3758178 1927 10 143 578

1913 3933521

Fuente: Calculado con base en datos de Ecuador, Ministro de Hacienda, Informe, 1896-97, 1899,
1901-06, 1908-09, 1912, 1915-18, 1925-28; Ecuador, Ministerio de Hacienda, Bolettn de estadistica,
vol. m, 1910; vol. v, 1914; Ecuador, Ministerio de Hacienda, Balances, 1919-20; 1920; 1922-25.

a las perturbaciones politicas y re-
gionales también contribuian a des-
organizar las finanzas gubernamenta-
les. A lo largo de todo el periodo li-
beral, los gastos militares se mantu-
vieron elevados, excediendo general-
mente a los fondos destinados a ese
fin (véase tabla 1y apéndice A); en ge-
neral constituian el capitulo més im-
portante de los presupuestos liberales,
sélo superados ocasionalmente por
pagos de la deuda publica. Las necesi-
dades militares trastornaban el presu-
puesto en tres formas. Primero, los go-
biernos tenian que financiar grandes
gastos extraordinarios de defensa a fin
de sofocar insurrecciones. Segundo,
a menudo los gobiernos no podian
cobrar impuestos en las regiones en
conflicto. Finalmente, la recurrente in-
estabilidad convencia a muchos ecua-
torianos de que sélo un sistema fis-
cal descentralizado podia asegurar el

126

mantenimiento de servicios vitales.
Asi, una rdpida descentralizacion del
sistema fiscal coincidié con periodos
de guerra civil, como de 1912 a 1916.

El regionalismo y el deseo de los lo-
calistas de que sus respectivas 4reas co-
secharan los beneficios del progreso li-
beral fueron, sin embargo, los factores
mds significativos de la progresiva des-
centralizacién del sistema fiscal de la
nacién. La ideologia liberal insistia en
la necesidad de establecer un estado
secular para promover el desarrollo y
la modernizacién de Ecuador. Los li-
berales creian que el Estado debia es-
timular el crecimiento, creando la ne-
cesaria infraestructura econémica y so-
cial, particularmente una red de comu-
nicaciones mejor y mds vasta para es-
timular el desarrollo de un mercado
nacional integrado. Su programa in-
cluia también la ampliacién de servi-
cios pablicos como los educativos y sa-
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nitarios, a fin de aumentar la capaci-
dad productiva de la poblacién.!

El publico acepté con entusiasmo
la idea de un Estado activo. Partes de
la nacién que hasta ahi se habian con-
tentado con esperar a que el sol hi-
ciera transitables las sendas después
de la época de lluvias, ahora exigian
caminos transitables todo el afio y
vias férreas. Las regiones lo bastante
afortunadas para obtener tales me-
joras, pronto consideraron los nue-
vos sistemas de comunicaciones como
necesidades y veian cualquier inte-
rrupcién del trafico, asi fuese causada
por inundaciones o terremotos, como
una carga intolerable. Igual que en
otros paises, una vez iniciado el de-
sarrollo aument6 la demanda de mds
y mejores servicios. Los liberales res-
pondieron a esa demanda promul-
gando leyes que aprobaban numero-
sos proyectos de obras publicas y au-
mentando las sumas destinadas a la
educacidny el bienestar (véanse tablas
2, 3 y Apéndice A).

La era liberal fue una época de pro-
greso visible. El gobierno expandio la
red de comunicaciones del pais cons-
truyendo lineas telegrificas, caminos,
puentes y vias férreas. La vida urbana,
especialmente en las ciudades gran-
des, fue impulsada mediante la cons-
truccién de sistemas de agua corriente
y de desagiies, la introduccién del
alumbrado eléctrico y la expansién y
el mejoramiento de los servicios pos-
tales. La educacién se hizo accesible

1 Para declaraciones representativas de estas
opiniones véase Ecuador, Ministro de Hacienda,
Informe, 1906, pp. 69-74 (citado en adelante Ha-
cienda, Informe 1896-1924);y Ecuador, Ministro
de Instruccién Pablica, Informe, 1913, p. 8.

LAS FINANZAS PUBLICAS EN EL ECUADOR LIBERAL

para numeros crecientes de ecuatoria-
nos (véase tabla 4), pero esos avan-
ces reales se obtenian en forma inefi-
ciente porque la debilidad econémica
del pais y las lealtades regionales res-
tringian la capacidad del gobierno
para responder a esas demandas.?
Comprendiendo que el crecimiento
del Estado podia beneficiar a sus pro-
vincias, dirigentes regionalistas solici-
taron insistentemente que todas las
dreas simultineamente recibieran su
parte de proyectos publicos. De ese
modo impidieron el establecimiento
de prioridades nacionales para la cons-
truccién basadas ya fuese en el im-
pacto econémico de la propuesta o en
las limitaciones de los recursos guber-
namentales. Como la pobreza nacio-
nal impedia la terminacién simultinea
de los numerosos proyectos autori-
zados por el Congreso, el legado de
la era liberal consisti6 principalmente
en obras publicas inconclusas. En la
década de 1920, tanto el regionalismo
como las dislocaciones econdémicas
contribuyeron a una creciente insatis-
faccién con la actuacién del gobierno.
Durante el periodo posteriora 1920, la
moneda se desvalorizé rapidamente,
provocando elevados niveles de gasto
gubernamental mds aparentes que rea-
les. Aun cuando el Estado parecia dis-
frutar de grandes ingresos, el valor de-
clinante del sucre reducia en realidad
la capacidad del gobierno para actuar.
Sin embargo, el publico se volvia cada
vez mds intolerante con los regime-
nes que no respondian a sus crecien-

2 Estos cambios pueden ser vistos gréfica-
mente comparando publicaciones conmemora-
tivas: Carbo, Ecuador, 1894; Compafiia “Gufa
del Ecuador”, Ecuador, 1909.
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Aro

Cantidad*

1895-96 267 459

1898
1899
1900
1901
1902
1903
1904

349318
438 848
524 865
841403
906 796
872792
959 956

Ario  Cantidad*

1913
1914
1915
1916
1917
1918
1919
1920

* Cantidad en sucres actuales.
Fuente: Calculados a partir de datos en Hacienda, Informe 1896-97, 1899, 1900-06, 1908, 1909,
1912, 1915-19, 1922 Anexo; Ecuador, Ministerio de Hacienda, Bolettn de estad{stica, vol. 11 1910;
Ecuador, Ministerio de Hacienda, Boletin, nim. 5, octubre de 1928.

Tabla 3

Ario

1895-96

1898
1900
1904
1908

Tabla 2
Gastos en educacion, 1895-1927

2180013
1730 809
1401 670
1944 016
1854 284
2510 461
2 858 065
3 615812

Cantidad*

98 792
124 272
199 711
256 853
318 532

* Cantidad en sucres actuales.

3 Incluye los cuerpos de bomberos.

Fuente: Calculados con base en datwos de Ecuador, Ministro de Hacienda, Informe, 1896-97, 1901,
1905 ,1909, 1912, 1916, Ecuador, Ministerio de Hacienda, Bolet{n, nGm. 5, 5 de octubre de 1928.

Tabla 4
Educacién primaria, 1894-1928

Ario

1894
1902
1909
1914
1915

2 No hay informacion.

Escuelas Inscripcion Asistencia

1209 76 152
1317 83 648
1355 85 237
1411 86 981
1231b  95091¢

D PR RN

Ao

1905
1907
1908
1909
1910
1911
1912

Ario  Escuelas

1916
1919
1921
1924
1928

Cantidad*

957 764
1 050 962
1285 201
1501 434
1507 106
1 885 356
1835 592

Gastos en bienestar social, 1895-1927

Ario

1911
1915
1920
1924
1927

1921
1922
1923
1924
1925
1926
1927

1 400 97 395
1630 99 254
1716 103 344
1488 112 219
1771 128 746

b Disminucién debida a la guerra civil en Esmeraldas y Manabi.

< Poblacién en edad escolar estimada en 254 400 individuos.

d La mayor parte del ausentismo corresponde a 4reas rurales.

Fuente: Calculado a partir de datos de Ecuador, Ministro de Instruccién Pablica, Informe 1894,
1902, 1909, 1915, 1916, 1919, 1921, 1928.
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Cantidad*

3 672 644
3 830 302
3 129 071
3588 914
3 089 210
3 638 904
4 028 065

Cantidad*

388 390
380 857
629 7443
667 0492
665 600

Inscripcion  Asistencia

85 241d

85 014

89 895
101 376
111 699
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tes esperanzas, y en tales circunstan-
cias era politicamente imposible redu-
cir el alcance de la actividad guberna-
mental, aun en periodos de severa res-
triccién fiscal. Obligadas a mantener
niveles aceptables de gasto publico,
las administraciones liberales se vol-
vieron hacia los préstamos bancarios,
fortaleciendo asi la relacion simbidtica
entre los bancos y el gobierno de Ecua-
dor, que apareciera por primera vez en
el siglo x1x. En eso, como en otros as-
pectos, la era liberal (1898-1925) re-
presentaba la culminacién légica de
las tendencias del siglo XIX antes que
una marcada ruptura con el pasado.

DESCENTRALIZACION

La descentralizacion fiscal constitu-
y6 uno de los problemas mds recal-
citrantes heredados por los liberales.
Dos tipos de descentralizacién carac-
terizaban las finanzas publicas ecua-
torianas: agencias auténomas tenian
autoridad para recaudar y desembol-
sar rentas publicas y el Congreso asig-
naba rentas recaudadas por el era-
rio nacional para programas especifi-
cos. Esas practicas eran indicios de la
fuerza del regionalismo, tal como se
hallaba representado en el Congreso,
y de la desconfianza del publico ha-
cia el gobierno nacional, en especial
la rama ejecutiva. El Congreso conge-
laba apropiaciones por ley y creaba in-
numerables agencias autébnomas por-
que los ecuatorianos creian que no
se podia confiar en que ninglGn pre-
sidente administrara rentas naciona-
les en forma honesta y equitativa. Por
eso la desunién fiscal se instituciona-

LAS FINANZAS PUBLICAS EN EL ECUADOR LIBERAL

liz6. Conocedores del derroche y la
ineficiencia inherentes a la descentrali-
zacién, los presidentes liberales inten-
taron introducir un control fiscal cen-
tralizado, pero ningun jefe del ejecu-
tivo tuvo fuerza suficiente para some-
ter con éxito los intereses regionales.
A lo largo de toda la era liberal, los
ministros de Hacienda encabezaron la
lucha por establecer el control por el
ejecutivo de las finanzas nacionales, en
contra de parlamentos resueltos a de-
fender y a extender el sistema descen-
tralizado. El primer ministro de Ha-
cienda liberal, Serafin S. Wither S., sos-
tuvo en 1896 que el presupuesto na-
cional era el mecanismo mejor y mis
eficiente para la distribucién de los re-
cursos nacionales. La prictica de crear
impuestos cuyo producto estaba es-
pecificamente vinculado a servicios o
proyectos particulares, y aprobar le-
yes que destinaban una porcién de un
impuesto existente a una funcién par-
ticular, era ineficiente y con frecuen-
cia contraproducente. El sistema de
cajas especiales, autorizadas para re-
caudar y desembolsar fondos publi-
cos, impedia al gobierno nacional re-
gular las finanzas publicas y contro-
lar la contabilidad. En tales circunstan-
cias, los abusos eran inevitables; los
fondos gubernamentales se perdian o
eran desviados del propésito previsto.
La contabilidad era fragmentaria o
inexistente, no s6lo porque habia po-
cos contadores preparados en el pais
sino también porque las cajas espe-
ciales se negaban a someter sus li-
bros a los auditores. El ministro Wit-
her proponia que el Congreso abo-
liera las propuestas tasas adicionales
que gravaban el comercio exterior y
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la complicada recaudacién aduanal,
como primer paso en-la reforma de
las finanzas gubernamentales. Su plan
era consolidar los muchos impuestos
especiales con un impuesto bésico a
la importacién, para formar un gra-
vamen Gnico que se depositaria en
el tesoro nacional y que seria asig-
nado a través del presupuesto na-
cional antes que por un estatuto es-
pecifico. Eventualmente el nuevo pro-
cedimiento podria extenderse para
abarcar todas las formas de tribu-
@cion, devolviendo asi flexibilidad al
gasto publico. El Congreso liberal re-
chazbé esa recomendacién, como lo
haria con otras muchas similares.3

En 1900 un nuevo ministro de Ha-

3 Hacicnda, Informe, 1896-97, pp. 25-26.
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cienda afirm6 que el sistema de tri-
butacién descentralizada era la prin-
cipal causa de las dificultades finan-
cieras del gobierno. Pese a que el
numero de impuestos habia aumen-

" tado desde 1895, los fondos que el

presidente controlaba habian dismi-
nuido porque las leyes que creaban
los nuevos gravimenes, también le-
gislaban su disposicion, obligando a
los jefes del ejecutivo a buscar fon-
dos extraordinarios, particularmente
préstamos bancarios, a fin de enfren-
tar gastos administrativos ordinarios.
El crecimiento de la deuda interna
es prueba de la pobreza del ejecu-
tivo. El ministro rechazaba las afirma-
ciones regionalistas de que la adjudi-
cacién estatutaria de rentas servia al
interés publico al mantener servicios

LINDA ALEXANDER RODRIGUEZ
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y proteger los presupuestos de pro-
yectos publicos. Su sucesor estuvo de
acuerdo en que habia necesidad ur-
gente de centralizar rentas 'y gastos na-
cionales, no sdlo para proporcionar
una financiacién adecuada a la admi-
nistracién sino también para asegu-
rar que los servicios y proyectos en-
tonces financiados con dinero descen-
tralizado recibieran efectivamente el
apoyo que el Congreso deseaba. Le-
jos de proteger esas actividades, el
sistema vigente dejaba a la mayoria
con fondos insuficientes y al resto con
mis dinero del que razonablemente
podia invertir. Bajo ese sistema mu-
chas obras publicas se abandonaban,
y los empleados publicos cobraban
tarde o nunca.?

El grado de descentralizacién fiscal
en Ecuador era increible. En 1900 el
gobierno nacional recaudé 8 137 161
sucres, pero 4 837 692 eran contro-
lados por agencias auténomas o esta-
ban destinados por ley a programas es-
pecificos. El presidente no tenia auto-
ridad sobre el 59.5% de los ingresos
ordinarios del gobierno. Si se restan
los 3 148 408 sucres que absorbian los
militares, el jefe del ejecutivo contro-
laba apenas 151 061 sucres. Y el ano
1900 no fue nada desusado. De 1901 a
1907 la porcién descentralizada de las
rentas gubernamentales no alcanzé al
50% del ingreso total. En 1907, por
ejemplo, el 68% del ingreso ordinario
del gobierno estaba descentralizado.>
No es sorprendente que los presiden-

4 Hacienda, Informe, 1901, pp. 6, 39-43 y
1902, p. 7.

5 Hacienda, Informe, 1902, (Cuadro N), pp.
7-8; 1903, (Cuadro N); 1904, (Cuadro O); 1906,
p.7; 1908, p.5.

LAS FINANZAS PUBLICAS EN EL ECUADOR LIBERAL

tes de el Ecuador hayan tenido ne-
cesidad de conseguir préstamos de
los bancos para hacer funcionar sus
administraciones.%

Los nacionalistas deploraban tam-
bién lo que consideraban el derroche
de la mayoria de los fondos destina-
dos a mantener una burocracia redun-
dante. En su opinién, la burocracia
efectivamente perjudicaba los intere-
ses locales, porque la multiplicacién
de tesorerias y burdcratas consumia
buena parte de lo recaudado. Poco
quedaba de los fondos una vez dedu-
cidos los gastos de recaudacion y ad-
ministracién.” Sin embargo, esos ar-
gumentos no convencieron al Parla-
mento, que continué adjudicando el
producto de los impuestos asi como
subdividiendo los existentes para fi-
nanciar servicios particulares. Como
resultado de esas pricticas, el cddigo
tributario era extremadamente dificil
de interpretar y de administrar. Para
1911 el sistema impositivo habia lle-
gado a ser tan cadtico y complcjo que
el Congreso ocasionalmente aplicaba
sin darse cuenta las rentas de una sola
fuente a dos o mis programas.8

Los problemas financieros del go-
bierno nacional durante la primera
guerra mundial, ofrecen 'un cjemplo
del chaleco de fuerza fiscal creado
por la descentralizacién instituciona-
lizada, que despojaba de toda flexibi-
lidad al gobierno ante una crisis. La

6 Hacienda, Informe, 1901, pp. 16, 40-42.

7 Ecuador, Director General de Obras Pabli-
cas, “Informe, 30 de junio de 1908", en Ecuador,
Ministro de lo Interior, Informe, 1908, p. 5.

8 Véase, por ejemplo, Hacienda, Informe,
1906, p. 7; 1908, p. 5; 1912, p. xxxi; y Ecuador,
Director del Tesoro, Informe, 1933, p. 20.
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desorganizacion del comercio interna-
cional durante la guerra, ocasioné una
caida en los ingresos del gobierno
ecuatoriano. La recaudacién de im-
puestos en 1914 cay6é 19% por de-
bajo de las proyecciones presupuesta-

rias; al afio siguiente, los ingresos fue-

ron 29% inferiores a lo proyectado por
la administraciéon. Ademds, la adminis-
tracién de Le6nidas Plaza tuvo que au-
mentar los gastos militares para sofo-
car una guerra civil que estall6é en las
provincias de la costa. La inflexibilidad
del presupuesto invalidaba los esfuer-
zos de la administracibn por mante-
ner servicios vitales frente a la doble
emergencia financiera y politica. Para
responder a los crecientes déficits pre-
supuestarios, el gobierno recurrié a
préstamos internos a la vez que olvi-
daba sus obligaciones exteriores.”

El control financiero de la rama eje-
cutiva se deterioré de 1914 a 1924 a
medida que el Congreso autorizé 83
proyectos de obras publicas a ser fi-
nanciados por impuestos especiales.
En 1916, cuando los ingresos ordi-
narios del gobierno ascendieron a
16 544 960 sucres, el Parlamento des-
tin6é 13 126 185 sucres (el 79.3%) a
través de legislacién especial a la edu-
cacién, al servicio de la deuda, al bie-
nestar, la salud, los ferrocarriles y otras
obras publicas, dejando solamente
3 418 755 sucres (el 20.7%) para otros
costos administrativos, incluyendo
los gastos militares. En el presupues-
to se adjudicaban a esos sectores,
8 623 475 sucres, de modo que el
gobierno quedaba con un déficit de

9 Hacienda, Informe, 1913, pp. xxxii-xxxiv;
1914, p. iv; 1915, pp. iii, v-vii, xxxvi-xxxix.
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5 204 699 sucres. Ademis el Con-
greso votd 4 000 000 de sucres en
rubros especiales para policia, obras
publicas, servicios postales y telegrifi-
cos, ejército, educacién, fondo de
pensiones del gobierno y cuerpo di-
plomadtico, elevando el déficit de 1916
a mds de 9 000 000 de sucres, es decir
mds del 50% de las rentas ordinarias
del gobierno.10

Los problemas creados por la proli-
feracién de agencias auténomas resul-
taban mids evidentes en el 4drea de las
obras publicas. En 1905 habia 253 pro-
yectos especiales de obras publicas,
autorizados por estatuto, mis otros
93, financiados a través del presu-
puesto nacional. 84 juntas auténo-
mas, cada una con su organizaciéon
y burocracia propias, administraban
los proyectos descentralizados. Algu-
nas cumplian sus deberes a concien-
Cia, pero otras eran menos escrupu-
losas y derrochaban los fondos o los
utilizaban para fines no autorizados,
ignorando las recomendaciones gu-
bernamentales. El Estado no podia su-
pervisar las juntas ni determinar si
estaban cumpliendo su propdsito ori-
ginal porque su situacién legal de au-
tonomia protegia a los miembros de
la agencia del escrutinio publico. La
multiplicacién de juntas retardé el de-
sarrollo nacional dado que la mayoria
de ellas no lograba completar sus pro-
yectos. Algunas fracasaban porque re-
cibian fondos insuficientes; algunas no
tenian fondos ni para iniciarlos, aun-
que generalmente lograban pagar los
sueldos de sus directores; otras inicia-

10 Ecuador, Ministro de Hacienda, Demos-
tracién, 1917.
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ban sus proyectos y después los aban-
donaban. En 1905 s6lo 55 de las obras
autorizadas estaban construyéndose,
incluyendo obras administradas direc-
tamente por el gobierno nacional; las
demds ya habian sido abandonadas o
atn no se habfan empezado.!! Du-
rante los diecisiete afios siguientes, el
ejecutivo tratd inGtilmente de tomar el
control de los gastos en obras publi-
cas. Los escasos adelantos, logrados
con dificultad, como la creacién de un
directorio central en la provincia de Pi-
chincha para unificar las actividades de
todas las juntas establecidas para su-
pervisar la construccién de caminos en
esa drea, fueron ripidamente sumergi-
dos por el creciente nimero de pro-
yectos aprobados por el Parlamento.
Pese al abandono de muchas obras
y a la consolidacion de unas pocas,
en 1922 el legislativo sancioné 257
proyectos, incluyendo 21 ferrocarriles.
Lejos de evaluar las propuestas pre-
sentadas por las provincias, los canto-
nes y las parroquias, y aprobar sola-
mente las que servian al interés nacio-
nal (definido de cualquier modo) y pu-
dieran financiarse adecuadamente, el
Congreso simplemente ponia su sello
a la mayoria de los proyectos, con con-
secuencias desastrosas para las finan-
zas nacionales.12

11 Ecuador, Ministro de Obras Publicas,
Informe, 1904, pp. xixiv; 1905, pp. vi-x.

12 Ecuador, Ministro de Obras Pablicas, In-
forme, 1904, pp. xii-xix; 1906, pp. Xii, Xxv, xxvi;
Ecuador, Director General de Obras Pablicas,
“Informe, 30 de junio de 1908”, en Ecuador,
Ministro del Interior, Informe, p. xix; Ecuador,
Direccién General de Obras Pablicas, Informe,
1926-1930, pp. 3-4; Hacienda, Informe, 1920,

dor, Comisién de Consejeros Financieros, “Re-
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Funcionarios defensores del con-
trol fiscal centralizado lo propusieron
con gran urgencia a medida que la
economia vacilaba en la década de
1920, cuando la exportacién de ca-
cao empezd a declinar. 1a larga serie
de déficits presupuestarios, financia-
dos en parte con préstamos bancarios,
acelerd la depresion monetaria resul-
tante de la declinacién de la producti-
vidad nacional. En un esfuerzo infruc-
tuoso por avergonzar al Parlamento
e impulsarlo a la accién, en 1921 el
ministro de Hacienda redact6 su in-
forme anual casi por completo con
citas de informes ministeriales ante-
riores, demostrando asi que las difi-
cultades fiscales de la nacién surgian
de problemas muy antiguos y ya muy
discutidos. Asi como anteriores mi-
nistros de Hacienda habian diagnos-
ticado con exactitud los males nacio-
nales, sostuvo, también habian pres-
crito las soluciones adecuadas. Con-
cluia afirmando que la decisién parla-
mentaria de subordinar la responsabi-
lidad fiscal a la conveniencia politica
era la causa de la crisis financiera de
Ecuador.13

El Parlamento continué evitando
la reforma tributaria, pero, en razén
de la deteriorada situacion financiera,
nombré una comisiébn permanente
en 1921 para estudiar los problemas
econdmicos y fiscales de la naciény re-
comendar reformas. La comisién pro-
dujo una serie de informes detallados
y proyectos de ley en 1922, 1923 y
1924, que llegaban a la conclusién de

port”, pp. 3-4, 6, Kemmerer Papers, Universidad
de Princeton (en adelante kp).
13 Hacienda, Informe, 1921.
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que el sistema tributario era injusto e
improductivo; las miltiples cajas des-
centralizadas creaban un caos finan-
ciero; el sistema contable del pais era
anticuado e ineficiente; la deuda in-
terna crecia en escalada porque el go-
bierno no tenia ingresos suficientes
para enfrentar necesidades urgentes y
se veia obligado a pedir prestado a los
bancos.

Se desperdiciaban recursos porque
no se planificaban los gastos; la deuda
externa crecia porque el gobierno no
destinaba fondos a su servicio y, por
Ultimo, la depreciada moneda nacio-
nal estaba sujeta a fluctuaciones vio-
lentas. La comisién pensaba que el
proceso de descentralizacién habia lle-
gado al punto en que no sdélo la
habia erosionado sino disminuido por
medio de agencias autébnomas que
usurpaban prerrogativas legitimas del
Estado. Por lo tanto, la comisién reco-
mendaba al Congreso restaurar la au-
toridad del ‘gobierno nacional centra-
lizando la recaudacién y distribucién
del ingreso nacional. Ademds deberia
autorizar a las 66 oficinas de la Te-
soreria general a recaudar todo in-
greso gubernamental, y ordenar la su-
presién de las 57 tesorerias especia-
les que recibian rentas descentraliza-
das. Cada una de las juntas autbnomas

debia ser examinada para abolir las-

que resultaran innecesarias. También
recomendd al Congreso reformar la
ley orgdnica de la hacienda publica y
la mayor parte de la legislacidn tribu-
taria, asi como los proyectos de pre-
supuesto sobre la base de estimacio-
nes realistas de ingresos y egresos.
Instaba a crear un plan nacional de
obras publicas para establecer priori-

134

dades de construccién y procedimien-
tos para controlar los gastos. Pero aun-
que en general los legisladores esta-
ban de acuerdo en la necesidad de
una reforma, no podian resistirse a las
demandas regionalistas y asi continua-
ban votando nuevos impuestos y agen-
cias descentralizados. Para 1924 la Le-
gislatura habia descentralizado mis
del 80% de las rentas ordinarias del
gobierno, destindndolas por estatuto a
diversos proyectos. Cuando los milita-
res derrocaron a Gonzalo Cérdova en
julio de 1925, ese sistema descentrali-
zado seguia esencialmente intacto.14

El no haber reformado los sistemas
tributario y presupuestario tuvo pro-
fundos efectos al deteriorarse la eco-
nomia en la década de 1920. El valor
del sucre decliné a medida que dis-
minuian las exportaciones de cacao,
cayendo de 2,5 sucres por délar en
1920a5,05 en 1926. El costo de las im-
portaciones se mds que duplicd (véase
tabla 5).

Sin embargo esos mismos afos tra-
jeron una disminucién de los ingresos
aduanales porque las tasas tarifarias
eran cargos fijos basados en el peso
de lo importado; derechos fijados ori-
ginalmente para producir el 44% ad
valorem recogian apenas el 11% para
1924. La escalada de los costos gu-
bernamentales y la declinacién de los

14 Ecuador, Comisién Permanente de Legis-
lacion, Informe, 1922; 1925; Ecuador, Consejo
de Estado, Informe, 1924, pp. 9-10; Hacienda,
Informe, 1921; 1922; 1923; 1924; 31 de mayo
de 1925; Ecuador, Director del Tesoro, Informie,
1933, pp. 20-21; 12 de enero de 1931 en Ecua-
dor, Ministerio de Hacienda, Boletin, nim. 38,
pp. 96-102; El Comercio, nam. 7162, 4 de agosto
de 1925.
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- Tabla 5
Valor del sucre en el mercado libre de cambio,
1920-19262

Ano Tasa promedio Oscilacion Ario Tasa promedio Oscilacion
1920 2.25 2.11-2.60 1924 5.05 4.14-5.60

1921 3.45 2.70-3.90 1925 4.35 4.10-4.70

1922 4.20 3.73-4.80 1926 4.45 4.45-5.56

1923 4.80 3.60-5.80

2 Expresado en sucres por d6lar.

Fuente: Calculado en base a datos de Carbo, Historia, 1953, p. 106, 110.

Tabla 6
Indice del costo de la vida, 1913-192523

Adio Indice
1913 100
1915 130
1916 170
1917 204
1918 238
1919 214

Ario Indice
1920 193
1921 194
1922 215
1923 208
1924 242
1925 245

2De 1913 a 1917 el indice se basa en el precio, en Quito, de 14 articulos locaies; de 1918 a 1925,
en el precio de 25 articulos locales. Esos articulos son: arroz, chicharos, azacar, cebada, camotes,
carne, carbén, frijoles, huevos, harina de trigo, frijoles grandes, lentejas, tocino, maiz de grano
grande, maiz blanco, zanahorias, dos tipos de tubérculos locales, trajes de hombre y zapatos.

Fuente: El Comercio, nGm. 7657, 13 de diciembre de 1926.

ingresos aseguré déficits continuos y
crecientes que afectaron seriamente la
economia interna (véase apéndice B).
La depreciacién del sucre y los défi-
cits gubernamentales llevaron a una
inflacién seria. Tanto las importacio-
nes como los productos locales au-
mentaron de precio, haciendo que el
costo de la vida aumentara el 145%
entre 1913 y 1925 (ver la tabla 6).

LAS FINANZAS PUBLICAS EN EL ECUADOR LIBERAL

La inflacién golpe6é duramente a los
empleados publicos porque sus sala-
rios se rezagaban bastante con res-
pecto a los aumentos en el costo de
la vida, lo que generaba descontento
y una ineficiencia cada vez mayor en
los servicios gubernamentales. En el
sector privado, los salarios aumenta-
ban a paso mds rapido que en el go-
bierno, pero los ecuatorianos pensa-
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ban que, con todo, no seguian el ritmo
de la inflaci6bn. Los periédicos in-
formaban constantemente de aumen-
tos en el costo de los alimentos y
otros articulos necesarios y, en gene-
ral, pintaban un cuadro desalentador
del estado econémico de la nacién, in-
tensificando el descontento general y
la militancia de los trabajadores. Esa
inquietud culminé en las huelgas y re-
vueltas de noviembre de 1922 en Gua-
yaquil, que dejaron decenas de traba-
jadores muertos y dafios considerables
a propiedades. De ahi en adelante,
los patrones ajustaron mds rapido los
salarios en el sector privado, lo que
reflejaba el declinante poder adquisi-
tivo del sucre. Los empleados guber-
namentales, con todo, siguieron mal
pagados.!5

La grave situacién econémica y poli-
tica de Ecuador impulsé al presidente
José Tamayo a pasar a la accién. Con-
traté a un asesor financiero nortea-
mericano, John Hord, para que cola-
borara en la reforma del sistema fis-
cal del pais. El ministro de Hacienda
inici® ademds una reorganizacion in-
terna del Ministerio para estimular la
eficiencia y mejorar el control finan-

15 Ecuador, Director del Tesoro, Informe,
1933, p. 20; Hacienda, Informe, 1920, pp. vii-
viii, xiii-xiv; 1923; William J. Rouse, “Report
on the financial difficuities of the government

of Ecuador”, en “Frederic Goding al secretario

de Estado, Guayaquil, 12 de diciembre de
1921, Estados Unidos, National Archives (en
adelante, Na): 822.51/341; Ecuador, Comisi6n
de Consejeros Financieros, “Report on the
Construction of Public Works”, pp. 3-4; Ecuador,
Comisién Permanente de Legislacién, Informe,
1922; “R.C. Mitchell al Foreign Office, Quito, 30
de enero de 1925”, Gran Bretafia, Public Record
Office, Foreign Office Papers (en adelante, Fo):
371/10619, A1229/1229/54.
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ciero. Se pedia al personal ministe-
rial que llevara cuentas precisas, re-
caudara los impuestos en el momento
debido y depositara diariamente lo
recaudado en bancos escogidos. El in-
cumplimiento de los nuevos requisi-
tos seria motivo de despido. Esas re-
formas produjeron una mejora de la
recaudacién de impuestos. Ademds,
la administracién convenci6é al Banco
del Ecuador y al Banco Comercial y
Agricola de que rebajaran la tasa de
interés de la deuda gubernamental.
El presidente Tamayo dio ademds pa-
sos preliminares para rehabilitar el
crédito externo de la nacién reanu-
dando por breve tiempo los pagos
de los bonos del ferrocarril, que esta-
ban en mora desde 1913, como parte
de un fracasado plan de negociar un
gran préstamo extranjero para pagar la
deuda interna y para proyectos publi-
cos. En su méis ambicioso intento de
reforma, la administracién de Tamayo
presentd al Congreso un presupuesto
unificado para el siguiente afo fiscal
de 1924.

La Comisién Legislativa Permanen-
te, €l ministro de Hacienda y John
Hord colaboraron en la redaccién del
proyecto de presupuesto centralizado,
que colocaba la recaudacion y la distri-
bucién de los ingresos de la nacién en
manos del gobierno nacional. La pro-
puesta intentaba racionalizar el gasto
gubernamental y controlar las obras
publicas y las agencias auténomas. El
Congreso accedié a centralizar la re-
caudacién, pero frustré la intencién
del proyecto exigiendo que las agen-
cias autbnomas y los proyectos es-
peciales recibieran el 80% del pro-
ducto de los impuestos antes descen-
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tralizados. Esa transaccién conservd,
en esencia, los gastos descentralizados
pero, de todos modos, la adopcién de
ese proyecto de presupuesto inicié el
proceso de centralizacién y eché las
bases para reformas posteriores.16

COMERCIO Y TRIBUTACION

Como principal exportacién del pais a
lo largo de la era liberal (1895-1925),
la actuacién del cacao en el mer-
cado internacional determinaba en

16 Ecuador, “Contrato celebrado entre el
gobierno de Ecuador y el sefior John S. Hord”
Washington, D.C., 20 de julio de 1923, en ke:
“G.A. Bading al secretario de Estado”, Quito, 30
de junio de 1924, NA: 822.51/16; “R.C. Mitchell
al Foreign Office”, Quito, 11 de noviembre de

LAS FINANZAS PUBLICAS EN EL ECUADOR LIBERAL

ultima instancia el nivel de los ingre-
sos del gobierno, regulaba las divisas
disponibles para Ecuador y, por consi-
guiente, establecia los limites de la im-
portaciéon. Como los impuestos a las
importaciones eran la fuente mas im-
portante de ingresos ordinarios del
gobierno, la declinacién de las ga-
nancias derivadas de la exportacion se
traducia ripidamente en disminucién
de las rentas publicas. Las perturba-
ciones del mercado interno o externo
no s6lo afectaban los ingresos del go-
bierno sino que imposibilitaban cual-

1924, Fo: 371/9541, A 6982/3/54; “John S. Hord,

Actividades del consultor técnico de Hacienda
desde fines de agosto del 1923 hasta mediados
de julio del 1925”, Quito, 1925, NA: 822.51 A/22;
Hacienda, Informe, 1924.
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Tabla 7
Produccién de cacao ecuatoriana como porcentaje
de la produccién mundial, 1894-1925

Ario  Porcentaje Afio

1894 283 1900 184
1895 249 1901 21.6
1896 23.9 1902 20.1
1897 219 1903 18.3
1898 24.8 1904 18.9
1899 27.7 1903-1910 16.2

Porcentaje Ario  Porcentaje

Ario  Porcentafe

1911 15.2 1920 1.7
1912 14.4 1921 10.9
1913 15.4 1922 10.8
1914 153 1923 6.7
1915 11.1 1924 6.5
1916 14.7 1925 6.8

Fuente: Calculado a partir de datos de Ecuador, Ministerio de Instruccién Pablica, Memoria,
1905, p. 26; Carbo, 1953, p. 467; Laso, “Contribucién”, 1930, p. 57; Weinman, “Cacao”, 1970, p.

347. -

Tabla 8
Produccién ecuatoriana de cacao, 1894-1931

Ario Cantidad*  Ario Cantidad*
1894 413 632 1904 613 392
1895 385 384 1905 472213
1896 377 036 1906 496 049
1897 358 198 1907 429 187
1898 453 192 1908 692 089
1899 578 426 1909 690 620
1900 411 349 1910 798 556
1901 513 114 1911 853 679
1902 536 213 1912 782 332
1903 499 213 1913 782 332

* Quintales.
Fuente: Carbd, Historia, 1953, p. 449.

quier proyeccion presupuestaria digna
de confianza. Las finanzas publicas es-
taban a la merced de las fluctuaciones
del cacao en los mercados mundiales.

Ecuador, el mayor productor de
cacao del mundo durante el siglo xix,
perdi6é su posicién preeminente en el
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Ario Cantidad*  Asio Cantidad*
1914 971678 1924 663 159
1915 769 752 1925 701 768
1916 1079252 1926 447 711
1917 1008 767 1927 483 424
1918 819 099 1928 516 025
1919 826 580 1929 356212
1920 865010 1930 417 041
1921 884 989 1931 300 845

1922 877 404
1923 642 694

XX porque otros paises expandicron
su produccién y porque las plantas de
cacao ecuatorianas fueron destruidas
por enfermedades. En 1894 el pais
produjo el 28.3% de la produccién
mundial de cacao, pero para 1903 la
cosecha ecuatoriana representaba ape-
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Produccion

mundial

232 500
256 700
276 900
296 200
307 500
368 385
380 095
400 363
454 270
499 794

Tabla 9
Produccién y consumo mundial de cacao, 1894-19242

Avio Produccién Consumo Afio

Ynundial mundial
1894 69 096 . 64507 1912
1895 76 212 72 532 1913
1896 72 180 75 868 1914
1897 80 168 83 545 1915
1898 85 174 88 246 1916
1899 99 886 99 376 1920
1900 102 076 100 993 1921
1901 105 820 109 081 1922
1902 123 939 122 185 1923
1903 126 795 127 452 1924
1911 245 043 230 000

2 En toneladas métricas.

Consumo
mundial

248 800
254 100
255 900
288 900
260 400
374 188
403 180
421 809
436 446
474 212

Fuente: Calculado con base en datos del “Informe acerca del cacao”, Ecuador, Ministro de
Instruccién Pablica, Informe, 1905, pp. 25, 28; Carbo, Historia, 1953, pp. 467, 468; Weinman,

“Cacao”, 1970, pp. 347, 438.

Tabla 10
Exportaciones de cacao, 1913-1926

Asio  Cantidad®  PrecioP

Ario Cantidad®  PrecioP Valor©

1913 92 305 .1082 9 989
1914 100 408 0984 9 880
1915 81611 1152 9 399
1916 94 063 1231 11 580
1917 99 633 .0881 8779
1918 84 691 0783 6631
1919 98 502 1391 13 704

2 En miles de libras.
b Centavos de d6lar por libra.
¢ En miles de dblares.

1920
1921
1922
1923
1924
1925
1926

103 131
94 487
97 551
68 077
73 284
72517
47 994

1539
0611
0735
.0557
.0804
.1084
.1105

Valort
15 873
5 769
7173
3 789
5 893
7 864
5303

Fuente: U.S. Bureau of Foreign and Domestic Commerce, “Ecuador: Tabular Guide to Economic
Conditions”, P. J. Stevenson a Wilbur J. Carr, Washington, 25 de abril de 1929, Na: 822.50/16.

Tabla 11
Cacao adquirido por la Asociacién
de Agricultores, 1913-1917

Avio Porcentaje adquirido
1913 23
1914 35
1915 31

2 Siete meses.
Fuente: Carb6, Historia, 1953, p. 472.
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Ario
1916
19172

Porcentafe adquirido

77
81
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nas el 18.3% de la produccién mun-
dial (véase tabla 7). De 1894 a 1903
la produccién mundial aumenté un
83.5%, de 69 096 toneladas métricas a
126 795, mientras que la produccién
ecuatoriana aumenté sélo un 19%, de
19 560 a 23 238 toneladas métri-
cas. Los dos principales competido-
res de Ecuador eran Brasil y Sdo
Tomé. La produccién brasilefia de ca-
cao crecié un 114.3%, de 10 148 a
21 738 toneladas métricas; Sdo Tomé,
que producia solamente 6 133 to-
neladas métricas en 1894, cosechd
22 450 en 1903, lo que representa un
aumento del 289.8%. La posicién de
Ecuador siguié deteriorindose duran-
te toda la década a pesar de los aumen-
tos de la produccién (véase tabla 8).
La produccién anual promedio, que
lleg6 a 37 400 toneladas métricas, re-
presentaba apenas el 16.2% de la pro-
duccién mundial. Entre 1903 y 1910
l1a Costa de Oro pas6 a ser el principal
productor mundial de cacao, seguido
por Brasil. Para 1925, cuando Ecua-
dor producia 34 200 toneladas métri-
cas, su cosecha representaba apenas
el 6.8% de la produccibn mundial.
Esa situacién no mejoré hasta la se-
gunda guerra mundial, cuando el ca-
cao fue sustituido por otras exporta-
ciones. Durante las décadas de 1920
y 1930, el pais emprendi6é la dificil
busqueda de un nuevo gran producto
que exportar.

El precio del cacao ecuatoriano se
mantuvo alto de 1894 a 1914 a pe-
sar de la expansién de la produccién
mundial porque el consumo mundial
aumentaba ripidamente. En la década
1894-1903, el consumo crecié mas
rapido que la produccién: aumenté un
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97.5%, de 64 507 toneladas métri-
cas a 127 452. El equilibrio entre la
oferta y la demanda se mantuvo hasta
1916, pese a los trastornés causados
en el mercado por la primera gue-
rra mundial (véase la tabla 9). Si bien
la gran cosecha de 1914 causd cierta
presion descendente en el precio del
cacao ecuatoriano, los exportadores
del pais sobrellevaron con relativa fa-
cilidad los primeros afios de la guerra
transfiriendo ventas al mercado nor-
teamericano. El crecimiento de la pro-
duccién mundial y de las dificultades
de comercializacién produjeron enor-
mes stocks de cacao no vendido, ati-
borramiento que rebajé los precios al
afo siguiente (véase tabla 10).

Los productores ecuatorianos, preo-
cupados por los cambiantes patrones
mundiales de comercializaciéon de su
producto, formaron en 1912 una aso-
ciacién con el fin de mantener el pre-
cio del cacao, 1a Asociacién de Agricul-
tores. El grupo obtuvo del gobierno
autorizacién para cobrar una tasa de
un sucre por quintal sobre las expor-
taciones de cacao. En un esfuerzo por
controlar los precios, la asociacion uti-
liz6 ese ingreso para comprar la co-
secha nacional y retirarla del mercado
cuando habia una gran declinacién del
precio (véase tabla 11).

La asociacién consigui6 sostener el
precio del cacao ecuatoriano en 1914,
pero su éxito resultd efimero. La aso-
ciacién no tenia recursos suficientes y
controlaba un porcentaje demasiado
pequeno de la produccién mundial
para regular el precio del cacao en el
mundo. Para enfrentarse a las dete-

. rioradas condiciones del mercado en

1916, el grupo obtuvo del gobierno
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un aumento a tres sucres por quin-
tal. Irbnicamente, la asociacidén estaba
exacerbando la crisis al actuar como
un corredor de mercancias que expor-
taba cacao a consignaciéon. En 1916
por ejemplo, el 87% del cacao contro-
lado por la asociacién fue exportado
de ese modo. Debido a las perturba-
ciones del mercado y a la sobrepro-
duccién mundial, en Nueva York y en
los mercados europeos se acumularon
grandes cantidades de cacao sin ven-
der, propiedad de la asociacién. La de-
flacién posterior a la guerra afect6 atin
mis a la asociacién: el precio del ca-
cao cayé de 26.75 centavos de délar
por libra en marzo de 1920 a 12 cen-
tavos en diciembre del mismo afo. La
declinacién continud, y para junio de

1921 el precio era de 5.75 centavos

1a libra. Como eventualmente la aso-
ciacién vendia la mayor parte del ca-
cao con pérdida, incurria en grandes
deudas en el extranjero y en el pais,
que circunstancialmente impusieron
su liquidacién a fines de 1925. Para
entonces, muchos productores de ca-
cao consideraban que la Asociacién de
Agricultores era un monopolio 7y un
impedimento para el comercio.l
Como los gobiernos liberales ob-
tenian de la aduana, entre el 53 y el
81% de sus rentas estaban interesa-
dos en la eficacia del servicio (véase

17 Weiman, Cacao, 1970, pp. 117-121, 149,
185-190, 194-197, 206-214, 260-273; Carbo,
Historia, 1953, pp. 83-87, 105, 113-114, 118-
120; “Charles Hartman al secretario de es-
tado”, Quito, 30 de septiembre de 1921, Na:
822.00/502; 31 de diciembre de 1921, Na:
822.00/504; “G.A. Bading al secretario de Es-
tado”, Quito, septiembre de 1924, Na:
822.00/563.
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apéndice C). Los liberales pensaban
que el gobierno debia nombrar y pro-
mover a los funcionarios aduaneros
con base al mérito antes que por patro-
cinio politico, pero los salarios bajos
y las realidades politicas obstruian esa
elogiable meta. Una administracién
laxa y el contrabando redujeron sus-
tancialmente la recaudacion durante
toda la era liberal. Aun cuando los
liberales promulgaron muchas leyes
e innumerables ordenanzas adminis-
trativas entre 1895 y 1923 orientadas
al mejoramiento de la administracién
aduanal, la mayoria de los puestos
siguieron llendndose con candidatos
politicos con escasa o ninguna prepa-
racién. El contrabando también con-
tinué reduciendo severamente los in-
gresos gubernamentales.18

Los liberales heredaron una estruc-

tura tarifaria pesada e improductiva. .

Pese a tempranas revisiones, el Cédigo
aduanal estaba abrumado por cargos
adicionales que ya no reflejaban el va-
lor de las importaciones porque el su-
cre se habia depreciado. A pesar de
que, desde 1895, los ministros de Ha-
cienda exhortaban a unificar los dere-
chos de aduana, los cargos adicionales
continuaron proliferando. Para 1915
los articulos importados tenian que
pagar alrededor de veinte impuestos
diferentes, calculados algunos segin
el peso y otros segiin el valor.!? Pese a
la experiencia de los regimenes del si-

18 Hacienda, Informe, 1896-1924; Informe al
ejecutivo, 1925.

19 Hacienda, Boletfn, nim. 38, junio de
1931; Informe, 1896-97, pp. 25-27; 1901, pp. 17-
18; 1906, pp. 16-25; 1913, pp. xxxii-xxxiv; 142;
1915, pp. xxxvi-xl; Ecuador, Director del Tesoro,
Informe, 1930, p. 21.
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glo x1x, los liberales seguian creyendo
posible aumentar la recaudacién, me-
diante la revisién de las tablas tarifarias
para cada articulo individual segun
una tasa de retorno fija. Insatisfechos
con el equivalente del 21.7% del va-
lor establecido en 1897 para las im-
portaciones, la administracién de Eloy
Alfaro intenté elevar la tributacidn al
34%. Igual que en el pasado, los fun-
cionarios aduanales no podian revisar
las tarifas con velocidad suficiente para
mantenerse a la par del aumento de
los precios y de la introduccién de
nuevos productos. Ademads, no con-
seguian ajustar las tasas fijadas para
contrarrestar el descenso del valor del
sucre. Este problema se agudizé en-
tre 1920 y 1925, cuando el valor de la
moneda cayé a la mitad. Los ingresos
aduanales descendieron al 16% del va-
lor en 1921 y al 11.5% en 1923, jus-
tamente en el momento en que el go-
bierno nacional necesitaba desespera-
damente mayores ingresos.20

Como los liberales, al igual que
sus predecesores, creian que el im-
puesto al aguardiente podia ser una
fuente importante de rentas, trataron
de revisar las leyes sobre el alcohol
a fin de poner la recaudacién de im-
puestos a la altura del presuntamente
alto nivel de la produccién y el con-
sumo de aguardiente. Entre 1899 y
1919 modificaron esas leyes 134 ve-
ces; sblo los derechos de aduana me-
recieron mds atencion legislativa. Pese
a esos esfuerzos, los impuestos al al-
cohol nunca produjeron mds del 10%

20 Hacienda, Informe, 1896-97, pp. 25-27;
Ecuador, Director del Tesoro, Informe, 12 de
Junio de 1931.
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de los ingresos ordinarios. El gobierno
tampoco pudo controlar el contra-
bando: los funcionarios locales se que-
jaban constantemente de que la geo-
grafia, el personal reducido y mal
remunerado y la complicidad de im-
portantes residentes locales obstruian
sus esfuerzos. En verdad, algunos par-
ticulares que tenian concesiones de
recaudacién de los impuestos al aguar-
diente, se quejaban de que los funcio-
narios y los tribunales locales coope-
raban con los residentes para impul-
sar el contrabando y proteger a quie-
nes evadian los impuestos.21

Los liberales ensayaron variados mé-
todos para cobrar impuestos al alco-
hol. Los primeros régimenes cobra-
ban a los productores privados y/o a
los vendedores de aguardiente. Algu-
nos funcionarios propusieron crear un
monopolio o estanco nacional del al-
cohol; la segunda administracién de
Plaza consideré seriamente la forma-
cién de un monopolio estatal de la
produccién, pero no lo hizo debido a
la gran inversién inicial necesariayala
dificulitad para establecer precios jus-
tos para la compra de cana de azicary
la venta de licor en ausencia de datos

21 para las modificaciones de las leyes sobre
el aguardiente véase Hacienda, Informe, 1896-
1924, y leyes en Ecuador, Archivo del Poder
Legislativo, Anuario 1896-1924 (citado en ade-
lante como Ecuador, Anuario). Véase también,
Ecuador, Gobernador de Imbabura, “Informe,
11 de junio de 1913”, en Hacienda, Informe,
1913, pp. 99-105, y Ecuador, Gobernador de
Tunguragua, “Informe, 7 de junio de 1901”, en
Hacienda, Informe, 1901; 1913, pp. lxvi-Ixviii;
Ecuador, “Decretos Supremos”, 11 de abrii de
1906, 20 de abril de 1906; 25 de abril de 1906;
en Hacienda, Informe, 1906; 1918, pp. xv-xvii;
1921, xix-xxviii; “E. Morley a E.W. Kemmerer”,
Huigra, 30 de noviembre de 1926, kp.
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dignos de confianza.22 Cuando la ad-
ministraciéon de Tamayo establecié el
monopolio estatal en 1922, arrendd a
compainias privadas el derecho de
controlar la produccién y venta de
aguardiente.?3 El 1 de julio de 1922,
la Sociedad Estanco del Chimborazo
firmé un contrato por seis aflos con
el gobierno para administrar un mo-
nopolio del aguardiente en esa provin-
cia. La compaiifa se obligaba a pagar
al Estado una suma mensual fija por la

2 pecreto 28 de diciembre de 1915, en
Ecuador, Anuario, 1916, vol. xv, t. 2, pp. 312-
313; Hacienda, Informe, 1915, p. xliv.

2 Decreto 24 de noviembre de 1920, en
Ecuador, Anuario, 1920, vol. X, t. 2, pp. 23-
24; Decreto 17 de octubre de 1921, en Ecuador,
Anuario, 1921, vol. xx, tomo 1; Ecuador, Direc-
tor del Tesoro, “Informe, 12 de junio de 1931".
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concesion, a pagar los impuestos pro-
yectados por la duracién del acuerdo
y a depositar una fianza en metélico.24
En otros casos los contratos del es-
tanco eran empresas mucho mayores;
la Compania Ecuatoriana de Estancos
cobraba impuestos sobre los articulos
para los cuales habia monopolio, que
incluian el aguardiente, la sal y el ta-
baco en las provincias costenas de Los
Rios, El Oro, Guayas, Manabi y Esme-
raldas.

24 “E. Morley a E.W. Kemmerer, Huigra, 30 de
noviembre de 1926%, kp: Decreto 27 de marzo
de 1923, en Ecuador, Anuario, 1923, vol. xxii,
t. 2, p. 413; Decreto 6 de septiembre de 1922,
en Ecuador, Anuario, 1922, vol. xxi, t. 2, pp.
412-18; Decreto 4 de noviembre de 1922, en
Ecuador, Anuario, 1922, vol. xxi, t. 2, pp. 453-
54.
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Los contratos de estanco genera-
ban solamente un pequefo aumento
en las rentas derivadas del aguar-
diente, pero en cambio produjeron un
enorme descontento. Los nuevos mo-
nopolios perturbaban arreglos tradi-
cionales de la comercializacién del al-
cohol, controlados por elites locales.
Cuando entrd en vigor la ley del es-
tanco a mediados de 1922, algunos
grandes cultivadores de cafia de aziicar
redujeron su produccién, con la espe-
ranza de que el descontento publico
por el aumento del precio del azacar
que acompaind al nuevo arreglo obli-
gara al gobierno a suprimir los mono-
polios. Los funcionarios del estanco,
vistos generalmente como rapaces re-
presentantes del gobierno de Quito,
también provocaban hostilidad entre
pequeios productores de cana que fa-
bricaban aguardiente como linea se-
cundaria. En algunos casos hubo en-
frentamientos armados entre los em-
pleados del monopolio y pequeios
productores. Desérdenes de ese tipo
llegaron a ser corrientes en la provin-
cia de Azuay y culminaron en una in-
surreccién indigena en las inmediacio-
nes de Cuenca. Las tensiones amai-
naron cuando el gobierno revisd la
ley, excluyendo del control la cafna
de azicar no destinada a aguardiente.
Esa excepcion dio oportunidad a mu-
chos individuos de evadir la ley y
cred innumerables problemas para im-
ponerla en regiones aisladas.?> En al-
gunos casos, las compaiias monopo-
listas tuvieron éxito: en la provincia de

25 “G. A. Bading al secretario de Estado,
Quito, 30 de septiembre de 1922”7, Na:
322.00/509; “E. Morley a E. W. Kemmerer, Hui-
gra, 30 de noviembre de 1926”, kp.
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Chimborazo la produccién anual de
aguardiente aument6 de alrededor de
400 000 litros en 1922 a 680 000 en
1925, cuando el gobierno provisional,
establecido después del golpe de julio
de 1925 canceld los contratos de es-
tanco. Los productores de azicar de
Chimborazo, satisfechos con la admi-
nistracién del monopolio, intentaron
inGtilmente conservar el estanco.26

A pesar de ese notable triunfo, la re-
sistencia a los monopolios era gene-
ral. Algunos se oponian a la idea de
un monopolio controlado por parti-
culares; otros al concepto mismo del
monopolio, pero la mayoria de la po-
blacién se resistia enérgicamente a
cualquier imposicién tributaria efec-
tiva. Los opositores en la sierra canali-
zaron el sentimiento regionalista afir-
mando que el estanco perjudicaba el
desarrollo agricola y era responsable
del atraso del 4rea.?’ En realidad, los
costos politicos de aumentar los in-
gresos derivados del alcohol supera-
ban de lejos las limitadas ganancias
econdémicas. Elites locales de la sierra,
a las que los estancos causaban incon-
venientes, apoyaron el derrocamiento
del régimen de Cérdova en 1925.

1A DEUDA EXTERNA

Igual que sus predecesores, los libera-
les tenian una actitud ambivalente ha-
cia la deuda externa de Ecuador. Pen-
saban que era importante llegar a un

26 “E. Morley a E.W. Kemmerer, Huigra, 30 de
noviembre de 1926, kp.

27 El Comercio, nGm. 7898, 8 de agosto
de 1927; nim. 7893, 10 de agosto de 1927;
Hacienda, Informe, 1924, p. 47.
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acuerdo con sus acreedores extranje-
ros porque querian préstamos adicio-
nales para desarrollar el pais pero, al
igual que la mayoria de los ecuatoria-
nos, pensaban que el pais nunca habia
recibido de sus acreedores un trata-
miento equitativo y apoyaban la idea
de una accién unilateral para prote-
ger el interés nacional. Eloy Alfaro sus-
pendié los pagos y ordené una in-
vestigacion de toda la historia de la
deuda como preludio a futuras nego-
ciaciones. El informe de Emilio Terdn
titulado Informe al jefe supremo gene-
ral Eloy Alfar sobre la deuda anglo-
ecuatoriana, hacia la critica de todas
las negociaciones de la deuda del si-
glo XiX, acusando a los anteriores re-

presentantes de Ecuador de no haber

protegido los intereses de la nacién,
y recomendaba al gobierno de Alfaro
repudiar el arreglo vigente para sal-
var al pais de sufrir perjuicios irrepa-
rables. El Informe suscribia la creen-
cia generalizada de que Ecuador habia
sido victima de acreedores inescrupu-
losos y deshonestos o de representan-
tes nacionales ineptos, y por lo tanto
las prolongadas moras en que habia in-
currido el pais eran en realidad actos
patriéticos. También aceptaba el do-
cumento la opinidn generalizada de
que el pais no tenia por qué pagar los
préstamos cuando habian fracasado
los proyectos que debian financiar.28
La necesidad de nuevos fondos para
terminar la via férrea de Guayaquil a
Quito, obligd al régimen de Alfaro a re-
negociar la deuda externa. En 1897, el
gobierno firm6 un contrato con Archer

28 Terdn, Informe; Hacienda, Informe, 1896-
97, p. 32.
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Harman autorizando al nortcameri-
cano a formar la Guayaquil and Quito
Railway Company. La compania tenia
derecho a reunir fondos para cons-
truir la linea, pero los tenedores de
bonos extranjeros de Londres se opu-
sieron a la emisién de nuevos bonos
mientras no hubieran sido pagados
los suyos. Si no se daba satisfaccién
a los propietarios de los antiguos bo-
nos consolidados de la deuda, su opo-
siciéon haria bajar el precio de los bo-
nos del ferrocarril. Con permiso del
presidente, Harman viajé a Inglaterra
para resolver la cuestién: acordé ad-
quirir la deuda anterior por el 35% de
su valor (£ 242 606) con bonos Ecua-
torianos Céndor, emisidén de bonos
propuesta por el gobierno, que pa-
garia el 4% de interés y el 1% dc amor-
tizacién por ano. Pero el Congreso re-
chazd el acuerdo afirmando que favo-
recia a Harmany a sus socios, asi como
alos extranjeros poseedores de bonos.
Harman negocié un nucvo contrato
con el gobierno y regres6 a Londres
a reiniciar las pldticas con los posec-
edores de bonos. Llegaron a un nuevo
acuerdo que entrafiaba una reduccién
del 70% de la deuda: cada 100 libras
esterlinas de los Bonos de la Deuda
Consolidada, mis sus correspondien-
tes intereses, se cambiarian por £ 36
de los bonos de la primera hipoteca
del Ferrocarril de Guayaquil y Quito,
al 6% de interés y redimibles al 1%
anual, mds una bonificacién de £ 2.10
al contado.?? Los poscedores de bo-
nos extranjeros aceptaron el acuerdo,

29 Corporation of Foreign Bondholders,
Annual, 1898, pp. 100-109; 1898-1899, pp. 91-
94; Hacienda, Informe, 1901, Anexo L.
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que constituia la tercera reduccién
importante de su propiedad, porque
consideraban que era su unica espe-
ranza de evitar el repudio completo
de la deuda por el gobierno. Y su es-
timacién de la actitud ecuatoriana era
correcta. En su mensaje al Parlamento
de 1900, por ejemplo, el presidente Al-
faro declaré que los acreedores ingle-
ses habian cosechado espléndidos be-
neficios del acuerdo porque los bonos
ecuatorianos nunca se habian vendido
por mds del 25% de su valor decla-
rado y se estaban vendiendo a menos
del 20% cuando se firmd el acuerdo.
No dijo que los precios de los bonos
habian bajado tanto debido a que el
pais habia faltado repetidamente a sus
obligaciones; entre 1834 y 1898, Ecua-
dor estuvo cincuenta y tres aflos en
mora.30

El nuevo acuerdo permitié a Har-
man y a la Guayaquil and Quito Rail-
way Company iniciar los trabajos. En-
tre 1899 y mayo de 1906 la compaiia
emitié $12 828 000 en una serie espe-
cial de bonos de la primera hipoteca,
respaldados por el ferrocarril y el go-
bierno ecuatoriano, que garantizaba el
servicio de los bonos. Las emisiones
incluian $1 041 000 en bonos de serie
especial, que pagaban el 6% de interés
y se redimian a la tasa del 1% anual.
Los poseedores de bonos de Inglate-
rra recibieron esos bonos.3! Revisio-
nes dcl contrato en 1900 impusieron a
la compaiia del ferrocarril entregar al
gobierno los bonos de la deuda con-

30 Ecuador, Presidente, “Mensaje, 1900”, en
Noboa, Recopilacién de mensajes, vol. v, pp. 16-
17

E Corporation, Annual, 1900-1901, pp. 114-
121.
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solidada que la compaiiia habia com-
prado a sus poseedores extranjeros. La
administracién se comprometié a pa-
gar a la compainia $750 000 en bonos
del ferrocarril que el gobierno -poseia
y£ 77 900 en nuevos bonos Céndor,
que pagaban 4% de interés y redimi-
bles al 1% anual. Para cumplir con
los nuevos términos, Harman tuvo que
llegar a un nuevo acuerdo con los po-
seedores de bonos extranjeros porque
el arreglo con la compaiia estipulaba
que los bonos de la deuda consoli-
dada permanecijeran en Londres con el
Consejo de Poseedores de Bonos Ex-
tranjeros como garantia. El consejo ac-
cedi6 a entregar los antiguos bonos a
cambio de $250 000 de los bonos de 1a
primera hipoteca del ferrocarril. 32

El presidente Alfaro apoyaba since-
ramente a Harman y la compaiiia, pero
muchos ecuatorianos se quejaban de
que el norteamericano habia influido
indebidamente en el gobierno y de
que tenia demasiado poder. En 1906,
un desacuerdo entre la compailia del
ferrocarril y el gobierno desembo-
c6 ripidamente en una suspensién
del servicio de la deuda. El informe
de 1906 del ministro de Hacienda re-
chazaba toda responsabilidad guber-
namental por los bonos del ferroca-
rril, a pesar de que el contrato cn-
tre la compaiiia y el gobierno afirmaba
claramente que el gobierno garanti-
zaba cl servicio de los bonos con una
prenda sobre los ingresos aduanales.
También ignoraba convenicntemente
la ley que autorizaba la emisién de bo-

32 Corporation, Annual, 1900-1901, pp. 101-
111; Hacienda, Informe, 1901, pp. 59-62, Ancxo
14, Anexo L; 1904, p. 15; 1906, pp. 59-61.
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nos del ferrocarril, que exigia que cada
bono llevara una declaracién de Ia res-
ponsabilidad del gobierno. Las relacio-
nes entre el gobierno y la compania
se hicieron aun mds tensas cuando la
compaiiia no cumplié con el plazo de
1907 para la construccién. Los opo-
sitores exigieron que se cancelara el
contrato y se confiscara la compania.
Pero las criticas publicas se convirtie-
ron en elogios cuando la linea se ter-
mind en 1908.33

En 1908 el gobierno, la compaiiia

$12 282 000 a $10 808 000 retirando
los bonos de la serie especial. Ademds,
la compaiiia del ferrocarril utilizé fon-
dos de los bonos de obligacién prio-
ritaria para adquirir equipos y proveer
capital operativo. El gobierno ecuato-
riano se beneficié6 de una reduccién
de sus obligaciones, al tiempo que
los poseedores de bonos del ferroca-
rril obtuvieron una vez mis del go-
bierno el reconocimiento formal de su
promesa de asegurar el servicio de la
deuda. Ambas partes acordaron resol-

del ferrocarril y los poseedores de bo-
nos llegaron a un acuerdo que es-
tablecia la reanudacién de los pagos
y la satisfaccién de intereses atrasa-
dos, como parte de una nueva emision
de bonos destinada a proveer a la
compaiia de capital operativo. Los
propietarios de bonos aceptaron una
nueva emisién de 2 309 016 sucres, ga-
rantizados por los ingresos del mono-
polio de la sal como parte de los in-
tereses que se les adeudaban. Ademas
renunciaron a los intereses que debian
pagirseles en julio de 1907, a cam-
bio de certificados sin interés alguno,
respaldados también por las rentas
del monopolio de la sal. Los pose-
edores de la serie general de los
bonos de la primera hipoteca apro-
baron una reduccién de sus intere-
ses del 6 al 5% y una emisién de
$2 486 000 de bonos de obligacién
prioritaria al 6% de interés y redimi-
bles al 2.5% anual. Los nuevos bo-
nos permitieron al gobierno reducir
la deuda original del ferrocarril de

ver futuros desacuerdos por medio del
arbitraje 34

Aun cuando el gobierno no cum-
plid los términos del acuerdo de 1908,
éste no fue revisado durante el resto
del periodo liberal. El gobierno hizo
s6lo una entrega parcial al fondo de
amortizacién en julio de 1909, fecha
establecida para el primer pago, y para
julio de 1910 habia caido en mora de
nuevo. Los liberales s6lo hicieron seis
pagos semianuales de interescs de los
bonos de p:imera hipoteca, que cons-
tituian el 95% de la deuda externa del
pais, entre julio de 1910 y julio de
1925. El gobierno debia doce afos de
intereses de los bonos de Primera Hi-
poteca y dieciséis afios de pago de
amortizaciones cuando fue desalojado
del poder por los militares. El servi-
cio de los bonos de la sal, emitidos
en 1908, habia sido esporidico; sélo
los bonos de obligacién prioritaria se
habian pagado con alguna regularidad
(véase tabla 12) .35

34 Corporation, Annual, 1908, pp. 122-39,
156-71; Carbd, Historia, 1953, pp. 60-62.

I

33 Hacienda, Informe, 1906, p. 58; Corpora-

tion, Annual, 1907, pp. 164-76; 1908, pp. 122-
139, 156-171.
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35 Corporation, Annual, 1910-1925; “GA.
Bading al secretario de Estado, Quito, 23 de
marzo de 1925", Na: 822.51/406; “E.W. Goding
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Tabla 12
Deuda externa, 1 de enero de 19252

Deuda Capital Capital no  Intereses Total
original redimido  atrasados deuda
Bonos de primera hipotecadel 10808 000 10732000 6 707 500 17 439 500
ferrocarril Guayaquil Quito
Bonos de obligacién priori- 2 486 000 742 000 742 000
taria del ferrocarril Guayaquil
Quito
Certificados de la sal 1075 000 636 480 239 882 876 862
Bonos Céndor 389 500 337 000 176 940 513 940
Total 14758 500 12429480 7124322 19553 802

a Cifras en dblares.

Fuente: Cdlculos basados en datos de Ecuador, Ministerio de Hacienda, Boletin, noviembre de

1929.

La reputacién internacional de irres-
ponsabilidad fiscal de Ecuador au-
mentéS con su repudio de dos emisio-
nes de bonos franceses vendidos en
1909 y 1911 para la construccién de
vias férreas. El gobierno habia garanti-
zado ambas emisiones prendando ren-
tas que ya estaban hipotecadas a otros
acreedores. Siete millones de francos
en bonos del Ferrocarril de la Bahia
~bonos de la Compagnie Frangaise des
Chemins de Fer de I'Equateur— es-
taban garantizados por las rentas de
las aduanas de la provincia de Ma-
nabi, mientras que £ 200 000 de bo-
nos del Ferrocarril Central ~de Manta
a Santa Ana- vendidos en Paris, es-
taban respaldados por un tercio del

al secretario de Estado, Guayaquil, 12 de diciem-
bre de 1921, Na: 822.51/341; 12 de septiem-
bre de 1923, NA: 822.51/385; Hacienda, Informe,
1911, p. 19; “Ecuador, Consejo Central Ejecu-
tivo a la Comisién Internacional, Ecuador, es-
tado financiero y ec6nomico; deuda puablica”,
NA: 822.51/50. '
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producto de la exportacidén de nueces
de tagua de la provincia de Manabi.
Pero en el acuerdo de 1908, Ecua-
dor ya habia comprometido las ren-
tas aduanales con los poseedores de
los bonos del Ferrocarril de Guayaquil
y Quito. El gobierno accedié también
a respaldar los bonos franceses si las
compaiifas ferroviarias cumplian cier-
tas condiciones. Como la redaccién de
ambos contratos era vaga, ficilmente
surgian disputas acerca de los dere-
chos y las obligaciones de cada una
de las partes. El gobierno anulaba los
contratos y se negaba a servir o a re-
conocer la deuda. Justificada o no,
esa accién perjudicaba el crédito del
pais.36

Una disputa entre la Asociacién de
Agricultores y el Mercantile Bank of

36 Corporation, Annual Report, 1913, pp.
120-22; “G.A. Bading al secretario de Estado”,
Quito, 23 de marzo de 1925, Na: 822.51/406;
Ecuador, Presidente, Mensaje, 1915.
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the Americas dafié aun mds la si-
tuacién crediticia de Ecuador. La aso-
ciacién habia empezado a funcionar
en 1913 con el prop6sito de sostener
el precio del cacao; durante su pri-
mer ano de actividad comercializ6 el
17% de las exportaciones de cacao
de Ecuador; para 1916 compraba el
77% de la produccién y exportaba el
55% de la cosecha. La asociacién pa-
gaba a los cultivadores la mitad del va-
lor de la cosecha al contado y cubria
el resto con una carta promisoria. Si
bien la asociacién financiaba sus acti-
vidades a través de un impuesto a las
exportaciones de cacao, esa renta re-
sult6 insuficiente, y empez6 a finan-
ciar sus transacciones con préstamos
del Banco Comercial y Agricola y ade-
lantos de consignatarios extranjeros.

Durante la primera guerra mundial se
acumularon en Guayaquil y en Nueva
York enormes cantidades de cacao no
vendido, propiedad de la asociacién,
y proporcionalmente crecid la deuda
con el Banco Comercial y Agricola y
con el Mercantile Bank of the Ameri-
cas, que habia empezado a represen-
tar a la asociacién en Nueva York desde
diciembre de 1916. El Mercantile Bank
adelantaba a la asociacion hasta el 80%
del valor en el mercado del cacao que
recibia. En 1917, Inglaterra y Francia
prohibieron la importacién de cacao,
y Estados Unidos le impusieron con-
tribuciones mayores. Esas medidas de
guerra, unidas a la sobreproduccién
mundial, redujeron tanto la demanda
como el precio del cacao. Cuando ia
asociacién no pudo pagar, el Mercan-
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tile Bank vendid el cacao de la or-
ganizacién para cobrar parte de su
deuda. La Asociacién de Agricultores y
el banco no consiguieron llegar a un
acuerdo sobre el monto de la deuda;
la contienda durd anos y confirmé la
creencia de los banqueros extranjeros
de que no se podia confiar en que
los ecuatorianos cumplieran sus obli-
gaciones contractuales.37

Los bancos extranjeros mostraban
una comprensible renuencia a ofrecer
a Ecuador préstamos en términos con-
venientes, a la luz de la desastrosa his-
toria crediticia del pais. Sin embargo,
el Congreso, siempre preocupado por
la opinién publica, se negd a conceder
a los jefes liberales del ejecutivo auto-
ridad para hacer las concesiones ne-
cesarias a fin de obtener un préstamo
grande. El préstamo de emergencia de
1910, de 1 500 000 ddlares de Spe-
yer y Company, para la adquisicién de
armamentos en circunstancias de una
amenaza de guerra con el Per, fue el
Gltimo préstamo extranjero que con-
siguié el gobierno durante la era li-
beral. La administracién de Alfaro in-
tent6 ademds negociar un préstamo
de entre 30 y 40 000 000 de doélares
con Speyer para reorganizar las finan-
zas de la niacién; pero la compaiia no
quiso considerar la propuesta, a me-
nos que el préstamo fuera garantizado

37 Carb6, Historia, 1953, pp. 118-119, 465-
489; “G. A. Bading al secretario de Estado,
Quito, 30 de septiembre de 1924”, Na:
822.51/563; 14 de enero de 1926, Na:
822.00/647; “Charles Hartman al secretario de
Estado, Quito, 31 de diciembre de 1921”, Na:
822.00/504; Hacienda, Informe, 1916, cix-cxvii;
1919, pp. Ixxxvii-xciii; “R.C. Mitchell al Fo-
reign Office, Quito, 30 de enero de 1925”, Fo:
371/10619, A1229/54.
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por los ingresos aduanales ecuatoria-
nos y que su recaudacién y desem-
bolso fueran administrados por un ex-
perto extranjero. Tal exigencia no pa-
rece irracional en vista de la historia
crediticia del pais. Ademds, los ban-
queros internacionales insistian con
frecuencia en que las naciones deu-
doras revisaran o reformaran sus es-
tructuras financieras para asegurar el
pago de los préstamos. A comien-
z0s de la década de 1920, Peru, Bo-
livia, Panamd, Nicaragua y Guatemala
emplearon comisiones financieras ex-
tranjeras o expertos individuales para
reestructurar sus finanzas y restau-
rar su crédito exterior. Sin embargo,
los ecuatorianos rechazaron la impo-
sicién de un experto extranjero para
asegurar el pago de los préstamos
como infraccién de su soberania.38
Después de la primera guerra mun-
dial varios presidentes trataron de
conseguir préstamos pero el Con-
greso siguid exigiendo términos que
los intereses extranjeros considera-
ban irreales. Por ejemplo, en 1921 el
Congreso autorizé al presidente Ta-
mayo a buscar en el extranjero un
préstamo de hasta 100 000 000 de su-
cres (48 600 000 ddlares) y a ofre-
cer como garantia del pago las ren-
tas de articulos cubiertos por mono-
polios estatales y las de los impues-

38 Hacienda, Informe, 1915, pp. li-liii; “Char-
les Hartman al secretario de Estado, Quito, 12
de julio de 1920”, NA: 822.00/481; “G.A. Bading
al secretario de Estado, Quito, 30 de septiem-
bre de 1922", Na: 822/00/509; 31 de diciembre
de 1923, NA: 822/00/532; 31 de marzo de 1924,
NA: 822/00/544; “FW. Goding al secretario de
Estado, Guayaquil, 12 de diciembre de 1921",
NA: 822.51/341; A. Moncayo Andrade, Memoran-
dum, 1923, pp. xxx-xxxi.
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tos asignados a obras publicas. La ga-
rantia que el Congreso ofrecia era
inadecuada y no probada; la Unica
fuente de ingresos segura que tenia
Ecuador para garantizar el servicio de
un préstamo grande eran las adua-
nas. El gobierno se dirigié a una se-
rie de firmas norteamericanas, inclu-
yendo a Blair and Company, Bankers
Trust Company y Speyer and Com-
pany, pero ninguna quiso siquiera con-
siderar la concesidn de un préstamo
con garantia tan inadecuada 39

Los ecuatorianos continuaban cre-
yendo en la posibilidad de obtener
eventualmente préstamos en sus pro-
pios términos porque, con frecuencia,
especuladores extranjeros ofrecian ne-
gociar préstamos en el extranjero a
cambio de un contrato para construir
un ferrocarril, una red de desagiie
o algin otro proyecto publico. Esas
propuestas especuladoras inevitable-
mente fracasaban, pero convencian
a los ecuatorianos de que su pais
era atractivo para los inversionistas
extranjeros.® En 1922, por ejemplo,
el Congreso consideré la propuesta
de un representante de la Founda-
tion Company de Nueva York para
construir un ferrocarril entre Sibambe
y Cuenca. A cambio del contrato, la
compaiia se comprometia a obtener
un préstamo norteamericano para fi-

3% “F. W Goding al secretario de Estado,
Guayaquil, 29 de noviembre de 1921”, Na:
322.51/340; “Charles Hartman al secretario de
Estado, Quito, 31 de diciembre de 1921”7,
NA: 822.00/504; 31 de marzo de 1922, Na:
322/00/505; Decreto 17 de octubre de 1921, en
Ecuador, Anuario, 1922, vol. xx1, t. 2, p. 381.

40 «G. A. Bading al secretario de Estado,
Quito, 30 de septiembre de 19227, Na:
822/00/509.
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nanciar la construccién del ferrocarril.
Pese a que la compaiiia habia fracasado
en el intento de obtener un préstamo
similar para el Perq, el Congreso ecua-
toriano considerd la oferta, una de las
varias propuestas presentadas a la Le-
gislarura en 1922 por especuladores
extranjeros. Pero ningGn prestamista
serio queria prestarle dinero a Ecua-
dor sin insistir en una importante re-
forma fiscal y monetaria. Los banque-
ros extranjeros estaban de acuerdo en
que Ecuador sdlo podia recibir nuevos
préstamos si aceptaba una comisiéon
mixta de expertos financieros extran-
jeros, representantes de los acreedo-
res y expertos nacionales, y represen-
tantes del gobierno, el cual recomen-
daria reformas. Algunos banqueros su-
girieron incluso reformas especificas,
como la creacion de un banco cen-
tral, ademds de reformas administra-
tivas. La mayoria concordaba con la
Comisién de Cimaras de Comercio
de Quito y Guayaquil, que declaré en
1917 que la ineficiencia administrativa
le costaba al gobierno el 40% de sus
ingresos.41

En un intento de llegar a2 una tran-

saccion con las demandas de los pres- -

tamistas internacionales, la adminis-
tracién Tamayo hizo una serie de con-
cesiones no autorizadas por el Par-
lamento. En octubre de 1923 el go-
bierno firmé un contrato con el Et-
helbuga Syndicate de Londres, por un
préstamo de 18 250 000 délares ga-
rantizando el contrato con las rentas
aduanales de la nacién y accediendo

41 Ibid., 25 de julio de 1922, Na: 322/51/361;
4 de septiembre de 1922, Na: 822/51/365; 24 de
septiembre, Na: 822.00/563.
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a permitir que un experto extranjero
administrara la recaudacién aduanera
para asegurar el servicio de la deuda.
El Congreso repudi6 el acuerdo e in-
sistié en que la garantia del préstamo
fuera solamente una parte de los in-
gresos de la aduana y que, por lo me-
nos, dos de los agentes administra-
dores de las rentas asignadas al pago
del préstamo, fueran representantes
de bancos ecuatorianos. Tales condi-
ciones reducian las garantias deseadas
por los prestamistas. Es dificil que el
contrato se hubiera firmado en cua-
lesquiera condiciones porque el sindi-
cato estaba especulando con la posibi-
lidad de que banqueros neoyorquinos
compraran su contrato; €l Mercantile
Bank of the Americas exigié que se re-
conocieran las deudas que tenia con
él la Asociacién de Agricultores, an-
tes de que bancos de Nueva York con-
cedieran nuevos créditos al gobierno.
En tales circunstancias no habia arre-
glo posible y los mercados financieros
extranjeros siguieron cerrados para
Ecuador.42

PRESUPUESTOS Y BANCOS

Los déficits presupuestarios que fue-
ron la norma de 1895 a 1925, forjaron
un estrecho vinculo entre las adminis-
traciones liberales y los bancos de la
costa (véase apéndice B y tablas 13 y
14). Esa relacién no era una creacidén

42 “GA. Bading al secretario de Estado,
Quito, 31 de diciembre de 1923, Na:
822.00/532; 31 de marzo de 1924, Na:
822.00/544; “R.C. Mitchell al Foreign Office,
Quito, 30 de enero de 1925", Fo: 371/10619,
A1229/1229/54.
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de los liberales, pero tampoco el resul-
tado de una conspiracién de los ban-
queros costenos para controlar el Es-
tado; mds bien era una caracteristica
de la economia politica ecuatoriana
desde que se establecieron los prime-
ros bancos en la década de 1860. Si
bien el arreglo beneficiaba a ambas
partes, era el gobierno el que insti-
gaba la relacién simbidtica y el que se
beneficiaba mds. Los préstamos otor-
gados principalmente por dos ban-
cos de Guayaquil —el Banco del Ecua-
dor y el Banco Comercial y Agricola—
contribuyeron en forma significativa a
los ingresos gubernamentales de 1895
a 1926 (véase tabla 15).93

Como los gobiernos ecuatorianos
no adoptaban presupuestos adecua-
dos, tenian que recurrir a gastos de-
ficitarios y préstamos bancarios inter-
nos. El pais continuaba dependiendo
de una sola fuente importante de ren-
tas ordinarias, la aduana. Las expor-
taciones de cacao, por lo tanto, de-
terminaban el nivel de ingresos del
gobierno. Los trastornos del comer-
cio mundial como los que se produ-
jeron durante la primera guerra mun-
dial, el aumento de la competencia
mundial y las plagas de las coscchas

43 Aunque la mayoria de las administracio-
nes, tanto liberales como preliberales, confiaron
principalmente en los bancos de Guayaquil para
financiar los déficits del presupuesto, también
instituciones serranas concedieron préstamos
de ese tipo. Por ejemplo, en septiembre de 1884
dos bancos quitefios, €l Banco de Quito y el
Banco de la Unién, tenian en circulacién bille-
tes sin respaldo en la cantidad de 688 834 pesos.
Al fin de 1884 el déficit presupuestario era de
632 805 pesos. Luis Alberto Carb6, “Memoran-
dum on Ecuador's Currency Systems”, 2 pts.
Quito, 7 de diciembre de 1926, xp.
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afectaban negativamente los ingresos
gubernamentales. Ademds, la inesta-
bilidad politica interna y las amena-
zas externas imponian gastos milita-
res extraordinarios no incluidos en el
presupuesto.?4 La amenaza de enfren-
tamiento militar con el Pert en 1910,
por ejemplo, consumié fondos ex-
traordinarios para la movilizacién que
se financiaron por medio de présta-
mos bancarios. De 1913 a 1925, los
gastos militares superaron las sumas
asignadas todos los anos. El propio
proceso del presupuesto contribuia al
déficit porque subordinaba la realidad
econdémica a la conveniencia politica
al sobreestimar los ingresos y subesti-

44 Hacienda, Informe, 1901, p. 11; 1914, p.
iv; 1915, pp. vi, cviii; 1919, p. x.
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mar los gastos (véase apéndice B).45
Entre 1896 y 1925, los ingresos del
gobierno superaron las proyecciones
del presupuesto en sélo seis de los
veintinueve anos; en todos esos anos
salvo uno, el superdvit fue eliminado
por gastos. Los regimenes liberales
no podian controlar los gastos; entre
1910 y 1925, los gastos reales supera-
ron los proyectados en €l presupuesto
en trece anos. Si se hubiera pagado el
servicio de la deuda, los gastos hubie-
ran superado el presupuesto en todos
los afios salvo uno. 46

45 Hacienda, Informe, 1903, p. 18; 1905, pp. 5-6;
1908, p. 4, 1914, p.v; 1915, pp. viii-xvi; 1920, pp.
viixi; Ecuador, Ministerio de Hacienda, Boletin,
nim. 10, mayo de 1929.

46 Comisién de Consultores Financieros, “Re-
port in support of a project of Organic Budget
Law”, Quito, 28 de febrero de 1927, kp: Apénd.
M.
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Tabla 13
Deuda del gobierno con el Banco
del Ecuador, 1869-1926

Anlo*  Cantidad** Afio* Cantidad** Asio* Cantidad** Afio* Cantidad**

1869 447 099 1885 1660675 1899 1357498 1914 3 122914
1871 817999 1886 2185763 1900 1142 433 1915 3300051
1872 876 171 1887 816880 1901¢ 1103227 1916 3548124

1873 1254263 1888 973 408 1902 1867 432 1917 3752528
1874 1088 604 1889 1286095 1903 2 663 942 1918 4015 205
1875 1024 726 1890 1115570 1904 2787274 1919 4296 269
18762 824 076 1891 1056899 1905 2918 812 1920 4597 008

1877 969 223 1892 1289527 1906 2951042 1921 4 924 430
1878 921076 1893 1306280 1908 2896904 1922 5849 341
1879 895 261 1894 1442760 1909 2714258 1923 5596800
1880P 865 174 1895 1 660 675 1910 2799110 1924 5825514
1881 798 771 1896 2185763 1911 2724598 1925 6095 608

1883 1229616 1897 1823749 1912 3059197 1926 6095609
1884 1132020 1898 1507059 1913 3023 197

* El 31 de diciembre.

** Pesos hasta 1884 y sucres de ahi en adelante.

a Julio de 1876.

b Junio de 1880.

< Junio de 1901.

Fuentes: Calculos basados en datos de Ecuador, Ministerio de Hacienda, Informe, 1873, 1880,
1888, 1913; Ministerio de Hacienda, Balance, 1920; Banco del Ecuador, Historia, pp. 66, 92, 153;
Banco del Ecuador, “Balances”, en Estrada Ycaza, Bancos, 1976, pp. 66, 83, 87, 127-128, 133-134,
136, 142, 146.

Tabla 14
Deuda del gobierno al Banco Comercial
y Agricola, 1895-1926

Ario Cantidad Ario Cantidad Ario Cantidad  Ario Cantidad

1895 9779598 1903 1556301 1912 3825497 1920 9 936 868
1896 939 919 1904 1430 119 1913 4907 039 1921 10 334 813
1897 809 955 1905 1287 981 1914 6706684 1922 11218259
1898 669 595 1906 2362 390 1915 6 715 409 1923 11 909 612
1899 518 006 1908 2519 708 1916 7251897 1924 12 678 304
1900 354 289 1909 2547293 1917 7712852 1925 27262 496
1901 1332273 1910 2471635 1918 8402276 1926 23370 000
1902 1622 879 1911 3586 274 1919 9390547

2 Incluye la deuda gubernamental consolidada con el Banco Internacional, que se fusioné con
el Banco Comercial y Agricola.

Fuentes: Cdlculos basados en datos de los “Balances del Banco Comercial y Agricola”, publicados
en Estrada Ycaza, Bancos, 1976, pp. 234, 243, 253-254, 262, 275, 280. La cifra para 1911 es una
estimacion basada en datos de, Gran Bretafia, Department of Overseas Trade, Report, 1923, p. 7; la
cifra para 1909 proviene de Ministro de Hacienda, Informe, 1910.
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Tabla 15
Deuda publica interna, 1896-19452

Ano* Cantidad Porcentaje Asio Cantidad Porcentaje
adeudado a adecudado a
los bancos** los bancos**

1896 7 500 000P 41.7¢ 1926 42 412 055 72.0

1903 7 060 1544 59.8¢ 1927 19 892 188¢ —J

1909 12 418 845 42.4¢ 1928 18 628 059 74.1
1910 13 060 509 51.7 1929 11 949 629 79.2
1911 12 570 238 55.2¢ 1930 10 800 000 —5
1912 12 579 838 61.8 1931 11 349 392 79.6
1913 14 221 778 57.1 1932 21 700 000 —h
1914 15 229 459 65.9 1933 34761910 —-h
1915 17 127 497 65.1 1934 36 984 733 91.6
1916 18 658 988 64.7 1935 19 600 000°¢ -8
1917 18 827 826 66.8 1935 19 600 000¢ —5
1918 20720 518 59.9¢ 1936 16 885 006° 92.4
1919 22 624 481 66.9 1937 26 830 600 96.9
1920 25 746 345 60.4 1938 25 624 525 973
1921 28 521573 613 1939 24 631 416 97.7
1922 32 572 972 63.4 1940 23709 289 98.2
1923 36 032 920 48.6¢ 1941 37 062 646 99.6
1924 39 834 542 46.5¢ 1942 36335 928 —h
1925 49 353 427 67.6¢ 1945 113 904 000 90.8

* 31 de diciembre, a menos que se indique otra cosa.

** Hasta la fundaci6n del Banco Central del Ecuador en agosto de 1927 esas cantidades se adeu-
daban a varios bancos emisores; después se adeudaban al Banco Central.

a Sucres.

b Estimacion.

¢ Incluye solamente la deuda del gobierno con el Banco Comercial y Agricola y con el Banco
del Ecuador.

d Incluye solamente los bonos emitidos para 1a deuda interna registrada y las deudas con el
Banco Comercial y Agricola y Banco del Ecuador.

¢ La reduccién se debe a que el gobierno utiliz6 los beneficios de la revaluacién de las reservas
de oro para pagar su deuda al banco.

f9 de octubre de 1928.

& Datos incompletos.

h Mds del 90 por ciento.

Fuentes: Cdlculos basados en datos de Ecuador, Ministro de Hacienda, Informe, 189G; 1910;
1913; 1925-28; Ecuador, Ministerio de Hacienda, Boletin Estadistico, nim. 7, 1914; Ecuador, Mi-
nisterio de Hacienda, Balance, 1920; Ecuador, Direccién Nacional de Estadistica, Ecuador; Gran
Bretafia, Department of Overseas Trade, Report... 1932 y 1934; Ecuador, Banco Central, Boletin,
afo xxi, nGms. 239-241, junio-agosto de 1947.

El problema se exacerbaba por- nerse de acuerdo sobre nuevas esti-
que con frecuencia, los presupues- maciones. El presupuesto proyectado
tos seguian en vigor varios anos por- para 1920, adoptado en 1919, es un
que los legisladores no conseguian po- buen ejemplo: con pequenas modi-
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ficaciones, continué en vigor hasta
1924. Sin embargo, los ingresos guber-
namentales sélo alcanzaron el nivel es-
perado en el Gltimo afo.47

El crecimiento del Estado activo
bajo los liberales gener6 una progre-
siva expectativa pdblica que llegd a ser
una de las principales causas del défi-
cit presupuestario. Las sumas ingentes
de dinero que el Parlamento destinaba
a obras publicas y agencias autbnomas
distraian rentas necesarias para activi-
dades gubernamentales esenciales. En
esas condiciones, la administracién no
podia funcionar mds que con présta-
mos bancarios internos. En perio-
dos de inestabilidad politica o dismi-
nucién de los ingresos la situaciéon em-
peoraba. El primer presupuesto libe-
ral ilustra bien este proceso. Los in-
gresos ordinarios del gobierno alcan-
zaron en 1895-1896 a 5 128 624 su-
cres, 3 974 586 de los cuales pro-
venian de la aduana. Ese mismo ano
los gastos del gobierno ascendieron a
8 779 520 sucres, dejando un déficit
de 3 650 896, en buena parte resul-
tado de gastos militares extraordina-
rios. Los bancos de Guayaquil finan-
ciaron 3 294 068 sucres del déficit.48
De 1897 a 1900 los déficits presu-
puestarios oscilaron entre 1 600 000 y
3 600 000 sucres por afno, finan-
ciados fundamentalmente por présta-

47 Decreto 30 de diciembre de 1922, en
Ecuador, Anuario, 1922, vol. xxi, t. 2, pp.
492-493; Decreto 31 de diciembre de 1923,
en Ecuador, Anuario, 1923, vol. xxu, t. 2, p.
495; Decreto 1 de enero de 1921, en Ecuador,
Anuario, 1921, vol. xx, t. 2, pp. 261, 310,
Hacienda, Informe, 1924, pp. 26-27, 30.

48 Corporation, Annual Report, 1897; Ha-
cienda, Informe, 1896-97.
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mos bancarios.® Desde enero de 1901
hasta diciembre de 1913, los déh-
cits sumados ascendieron a 4 280
339 sucres, y los préstamos de los
bancos al gobierno alcanzaron a 4
130 391 sucres. Durante la primera
guerra mundial, la dramdtica dismi-
nucion de los ingresos gubernamenta-
les procedentes de la aduana y los gas-
tos militares extraordinarios ocasiona-
dos por las guerras civiles, agravaron
la dependencia del gobierno de los
préstamos bancarios. En 1914 el go-
bierno tomd en préstamo 2 000 000
de sucres, principalmente del Banco
Comercial y Agricola30 A partir de
fin de 1915, el Banco del Ecuador
contrajo dristicamente el crédito, de-
jando al Banco Comercial y Agricola
como principal proveedor de fondos
del gobierno. En la década de 1914
a 1924, el Banco del Ecuador au-
mentd sus préstamos al gobierno de
3 100 000 a 5 800 000 sucres, mien-
tras que el portafolio de titulos gu-
bernamentales del Banco Comercial y
Agricola aument6 de 4 900 000 su-
cres a 12 700 000 (véanse tablas 13 y
14).31 La deuda del gobierno con el
Banco Comercial y Agricola se elevé a
27 262 496 sucres en 1925 cuando la
administracion solicité grandes présta-
mos para adquirir intereses mayorita-

49 Hacienda, Informe, 1901, pp. 9-10.

50 Ibid, 1908, pp. 4-5; 1913, pp. ix-xiv; 1920,
pp. vii-viii, xiii-xiv; Ecuador; Director del Tesoro,
Informe, 1933, p. 20, Ecuador, Presidente,
“Mensaje especial”, en Hacienda, Informe, 1930,
Anexo, pp. 356-65.

5L Carb6, “Memorandum”, pt. 1, p. 6; pt.
2. xr: Hacienda, Informe, 1915, p. xx; para
un estudio de la continua rivalidad entre los
dos mayores bancos de Guayaquil véase Estrada
Ycaza, Bancos, 1976.
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rios en el Ferrocarril de Guayaquil y
Quito.52 El banco pagé un alto precio
por financiar los déficits presupuesta-
rios, pues se convirtié en el princi-
pal blanco de los regionalistas serra-
nos que tomaron el poder con el golpe
militar de 1925.

1A POLITICA BANCARIA Y EL GOLPE DE 1925

La primera guerra mundial afecté pro-
fundamente al sistema financiero oc-
cidental. La noticia del estallido de
la guerra desat6 un pédnico financiero
mundial. Algunos individuos protegie-
ron su riqueza convirtiendo papel mo-
neda en oro, amenazando asi la esta-
bilidad financiera de bancos y mone-
das nacionales en todo el mundo oc-
cidental. Algunos gobiernos aplicaron
legislacién de emergencia para prote-
ger sus sistemas financieros y banca-
rios; los beligerantes y sus asociados
comerciales abandonaron o aflojaron
el patrén oro. Suspendieron los pa-
gos en especie, prohibieron la expor-
tacién de oro y tomaron otras medidas
de emergencia para proteger la inte-
gridad financiera nacional. En América
Latina la guerra obligé a Chile y a
Brasil, que estaban contemplando el
regreso al patrén oro, a posponerlo;
mientras que Ecuador, Argentina y Bo-
livia, que basaban su moneda en el
patrdn oro, instituyeron la inconverti-
bilidad. Sin esas medidas las institucio-
nes financieras del mundo occidental
se hubieran desplomado.33

52 “R.M. de Lambert al secretario de Estado,
Quito, 30 de junio de 1925", NA: 822.00/598; E/
Comercio, nGm. 7083, 17 de mayo de 1925.

53 palyi, Twilight, 1972, caps. 2 y 3; Sedillot,
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Un decreto del poder ejecutivo pro-
mulgado el 7 de agosto de 1914 sus-
pendi6é la convertibilidad de la mo-
neda ecuatoriana por treinta dias. La
orden prohibia ademds la exportacidén
de oro, prendaba el patrimonio guber-
namental, para respaldar las emisio-
nes de moneda por una cantidad equi-
valente a la deuda del gobierno con
el banco emisor, y decretaba que no
se podia emitir nueva moneda mien-
tras estuviera en vigor la inconvertibi-
lidad. El Congreso ratific6 el decreto
del ejecutivo el 31 de agosto de 1914
y lo extendié por un periodo indefi-
nido. Esos actos llegaron a ser cono-
cidos en Ecuador como la Ley Mora-
toria. Cuando en septiembre de 1915,
quedé claro que una prohibicidn total
de la emisién de moneda era irreal en
la prolongada crisis econémica mun-
dial, el Congreso modificé el decreto
para permitir emitir moneda a los ban-
cos que tuvieran reservas adecuadas.
La ley revisada introdujo una flexibi-
lidad necesaria en el sistema mone-
tario porque permitié a los bancos
aumentar el suministro de dinero en
proporcién a la deuda del gobierno
con los bancos asi como a las re-
servas metilicas (véase tabla 16). Esa
ley también preparé el escenario para
la devaluacién de la moneda, porque
el gobierno continu6 con la prictica
de financiar su déficit por medio de
préstamos bancarios. El impacto infla-
cionario de esa politica no se mani-
fest6é mientras la productividad fue en
aumento, especialmente en el sector

Histoire, 1939, pp. 277-340; Kemmerer, Money,
1984; Dulles, Dollar, 1933; Liga de las Naciones,
Memorandum, 1925, t. 11
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exportador. El sucre se habia mante-
nido relativamente estable de 1900 a
1916, cuando su valor de intercam-
bio oscilaba en torno a los 2 sucres
por dblar (véase tabla 17). En 1916,
Ecuador levanté su mayor cosecha de
cacao, pero al afo siguiente la pro-
duccién empezb a declinary para 1920
estaba 20% por debajo de la mayor
cosecha (véase tabla 8). Para 1924 la
produccién habia caido 39% por de-
bajo de las cifras de 1916, y la sobre-
produccién mundial habia rebajado el
precio del cacao.’¥ En esas condicio-
nes, el regreso al patrén oro (la con-
vertibilidad) era impensable.

Ecuador no era el Uinico pais que se
enfrentaba a una prolongada crisis fis-
cal. Una inestabilidad econémica mun-

‘dial de proporciones sin precedentes,

impidié a la mayoria de los paises
que habian suspendido el patrén oro
retornar a €l hasta mediados de la
década de 1920 (véase tabla 18). El
periodo de 1914 a 1924 se caracte-
rizé por virajes violentos en los pa-
trones comerciales y mercantiles, en
los niveles de precios, en el valor de
las monedas y en la distribucion de la
riqueza. Entre 1915 y 1921, los pre-
cios se triplicaron y después cayeron
33% en catorce meses. Para la mayoria

54 1a ley bancaria aprobada el 11 de junio de
1897, que entr6 en vigor el 1 de enero de 1893,
exigia que los bancos emisores tuvieran reservas
de oro iguales al 50% de los billetes emitidos.
Antes de 1898 la reserva metdlica requerida era
del 33.3%, de acuerdo con las leyes bancarias
del 5 de noviembre de 1871 y el 4 de junio
de 1873. Decreto 29 de agosto de 1914, en
Ecuador, Anuario, 1914, vol. xui, t. 1, pp. 24-25;
Decreto 25 de septiembre de 1915, en Ecuador,
Anuario, 1915, vol. xwv, t. 1, pp. 52-53; Carbd,
Historia, 1953, p. 449.
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de los paises, incluyendo a Ecuador,
esa declinacidn, la mayor deflacién de
precios de la época moderna, fue se-
guida por un ciclo mds corto de al-
zas y bajas de precios hasta la gran
depresion. Las extremas fluctuaciones
de las tasas de cambio, dificultaron el
comercio exterior durante todo este
periodo. En Ecuador esas fluctuacio-
nes fueron particularmente violentas
desde 1917 hasta 1926, impulsando a
los gobiernos a experimentar con ta-
sas de cambio oficiales fijadas por el
gobierno, control de importaciones y
restricciones a la venta de documen-
tos financieros extranjeros en un es-
fuerzo por respaldar el sucre (véase ta-
bla 17). Pero aun cuando esas acciones
no lograron moderar las fluctuaciones
del cambio, ni siquiera influir en su
direccién, si consiguieron despertar
preocupacién en todos los ecuatoria-
nos, incluso los que normalmente no
se interesaban por el comercio exte-
rior. En realidad la prensa y el piblico,
excesivamente preocupados por el va-
lor internacional del sucre, crefan que
su descenso era debido a la especu-
lacién. No comprendian que esos cam-
bios eran resultado de una producti-
vidad decreciente, déficits presupues-
tarios y la modificacién de las condi-
ciones del mercado mundial: se fija-
ban en las fluctuaciones del cambio y
exigian que el gobierno actuara para
estabilizar el sucre a través de legis-
laci6én, al mismo tiempo que ignora-
ban las soluciones reales a los pro-
blemas econémicos de la nacion: esti-
mular la productividad y equilibrar el
presupuesto.>>

55 Para un examen de 10s trastornos econémi-
cos en este periodo véase Palyi, Twilight, 1972.
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Los regionalistas serranos utilizaron
la dificil situacién financiera del pais
para socavar la posicién de sus rivales
costefios. Argliyeron que la Ley Mora-

Para un. estudio general de los problemas
monetarios y de cambio de Ecuador en este
periodo véase Carbd, Historia, 1953; Decreto
30 de noviembre de 1917, en Ecuador, Anuario,
1917, vol. xvi, t. 2, pp. 310-20; Decreto 6
de marzo de 1919; Decreto 9 de mayo de
1919; Decreto 10 de junio de 1919; Decreto
23 de junio de 1919, en Ecuador, Anuario,
1919, vol. xvis, t. 2, pp. 156-60, 168, 173-
74, 176-77; Decreto 23 de noviembre de 1922,
en Ecuador, Anuario, 1922, vol. xxi, t. 2,
pp. 472-78; Hacienda, Informe, 1923, p. 70;
1924, pp. 20, 24; “G.A. Bading al secretwario
de Estado, Quito, 30 de septiembre de 1923",
NA: 822.00/526; 30 de junio de 1924, Na:
822.00/551; 30 de septiembre de 1924, Na:
822.00/563; 31 de diciembre de 1924, Na:
822.00/572; “R.M. de Lambert al secretario
de Estado, Quito, 17 de julio de 1925”, Na:
822.00/605; 31 de julio de 1925, Na: 822.00/605;
31 de julio de 1925, Na: 822.5151/98; “R.C.
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toria —la inconvertibilidad- y 1a deuda
del gobierno con los bancos de Guaya-
quil eran manifestaciones de una exi-
tosa conspiracién de banqueros del
puerto para dominar la politica ecua-
toriana. En su opinién, una corrupta
oligarquia costefia habia estado explo-
tando egoistamente al pais. Las criti-
cas de los serranos se concentraron en
el Banco Comercial y Agricola, prin-
cipal banquero del gobierno, y en su
gerrate, Francisco Urvina Jado, prefi-
riendo ignorar las condiciones nacio-
nales e internacionales que cran la
causa principal de la crisis econémica
de Ecuador.>%

Michell al Foreign Office, Quito, 20 de junio
de 1924", ro: 371/9541, A4685/3/541; 18 de
octubre de 1924, ro: 371/9541, AGS76/3/54;
Ecuador, Ministerio de Hacienda, Codificacién,
1923.

56 Para una historia de la banca en Ecuador
véase Estrada, Bancos, 1976.
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Tabla 17
Tasa de cambio, 1900-19262

Tasa de cambio Mdximo Minimo Tasa de cambio Mdximo Minimo

Ario  anual promedio anual anual Ao anual promedio anual anual
1900 2.05 1914b 2.10 2.15 2.08
1901 2.04 1915P 2.12 2.36 1.91
1902 2.01 1916P 2.27 2.50 2.12
1903 1.99 1917P 2.50 2.50 2.45
1904 1.96 1918P 258 3.20 2.43
1905 1.93 , 1919P 215 243 2.11
1906 1.91 1920b 2.24 2.60 2.11
1907 2.06 19210 3.53 4.00 2.65
1908 2.15 J 1922b 4.05 4.85 3.65
1909 2.08 1923P 4.86 6.20 3.40
1910 2.10 1924b 5.13 5.65 4.50
1911 1.99 1925P 4.32 5.10 3.85
1912 2.12 1926P 5.05 6.20 4.25
1913 2.15

2 Sucres por déblar.

b Tasa de cambio anual promedio para 1914-1926 calculada en base a las tasas m4xima y minima
registradas cada dos meses por el Banco de Descuentos de Guayaquil, antes que para el afio entero.
Por eso la columna 2 para 1914-26 no es el promedio de las columnas 3 y 4.

Fuentes: Calculado con base a datos de Carb6, Historia, 1953, p. 68; Ministerio de Previsién
Social y de Trabajo, Direccién General de Estadistica, Comercio, 1928.

Tabla 18
Estabilizacion de la moneda en el periodo
de posguerra, 1922-28

Pais Ario de estabilizacion Pais Afio de estabilizacion

Argentina 1927 Inglaterra 1925

Austria 1922 Francia 1928

Bélgica 1925, 1926 Alemania 1924

Bolivia 1928 Hungria 1924

Brasil 1927 Italia 1927

Chile 1926 Polonia 1925, 1927
Checoslovaquia 1926 URSS 1924
Ecuador 1927

Fuentes: Informacién tomada de la tabla preparada por Donald L. Kemmerer, Universidad de
Illinois, y presentada durante las audiencias sobre enmiendas a la Gold Reserve Act ante una
subcomisién del Senate Banking and Currency Committee, el 29, 30 y 31 de marzo y el 4 de abril
de 1954, Congreso de los Estados Unidos, sesién sobre Bills S.13, 2332, 2364 y 2514, Washington,
U.S. Government Printing Office, 1954, pp. 301-302.
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Rovista do histora y ciencias sociales

Los celos regionales, agravados por
antagonismos personales, enturbiaban
el debate econdmico y financiero en
Ecuador. Luis N. Dillon, empresario y
politico serrano, emergié como prin-
cipal critico de lo que denomind la re-
lacién corrupta entre los banqueros de
Guayaquil y las administraciones libe-
rales. No s6lo compartia la antipatia
de la sierra norte por la mis prospera
costa; alimentaba su hostilidad la cre-
encia de que sus propias ambiciones
financieras y politicas habian sido frus-
tradas por banqueros de Guayaquil,
en especial Urvina Jado. En 1922, Di-
lion habia organizado en Quito la So-
ciedad de Crédito Internacional, insti-
tucién creada para emitir moneda en
la sierra. La sociedad ya habia impreso
y registrado sus billetes cuando Urvina

162

Jado se enter$ de que los billetes no
tenian respaldo. Como gerente de uno
de los principales bancos del pais, Ur-
vina Jado consideré que era su respon-
sabilidad proteger la moneda nacional
y se quejé al ministro de Hacienda, Al-
fonso Larrea, quien tras investigar el
asunto prohibié la circulacién de los
billetes de la sociedad.

Dillon interpretd la accidén de Ur-
vina Jado como un ataque personal
y también como un ejemplo de ani-
mosidad regional. Persuadido de que
los banqueros de Guayaquil domina-
ban la estructura bancaria y moneta-
ria del pais, no vio que Urvina Jado
actué de la misma manera cuando el
prestigioso Banco de Descuento de
Guayaquil también intenté poner en
circulacién billetes con respaldo in-

LINDA ALEXANDER RODRIGUEZ
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adecuado: otra vez protestd ante el
ministro Larrea y logré hacer recoger
los billetes. En ambos casos Urvina
Jado obré en defensa de la moneda
del pais. Sin embargo Dillon llegé a
detestar al gerente del Banco Comer-
cial y Agricola. La enemistad de Di-
llon hacia la costa se intensificé en
1924 cuando no se le concedié el
cargo de ministro de Hacienda en el
gobierno de Cérdova. Tanto él como
la prensa serrana acusaron a los re-
gionalistas costefios de haber vetado
el nombramiento. Aunque Cérdova le
ofrecié otra cartera, el serrano la re-
chazé convencido de que merecia ser
ministro de Hacienda por ser gerente
de La Internacional, la mayor fibrica
textil del pais, y por ser uno de los
miembros mis influyentes de 1a comu-
nidad empresarial serrana.>’

Dillon se convirtié en el critico prin-
cipal y mis visible de la costa en la sie-
rra. Los periodistas, los intelectuales y
los politicos de Quito acusaban a la co-
rrupta oligarquia bancaria de la costa
de todos los problemas del pais. Mo-
lestos por el ascenso de la costa y lo
que percibian como disminucién de la
superioridad de Quito, la capital del
pais, los nativos de la sierra norte cla-
maban que un pequeno grupo de oli-
garcas de Guayaquil dominaba el pais.
Se afirmaba ampliamente, por ejem-
plo, que el presidente obedecia 6rde-
nes del gerente del Banco Comercial y
Agricola porque el gobierno le debia a
ese banco mucho dinero. Los serranos

57 Estrada, Momento, 1950, p. 37; El Guante,
nam. 5353, 29 de mayo de 1925; El Comercio,
nim. 7095, 29 de mayo de 1925; “R.M. de
Lambert al secretario de Estado, Quito, 17 de
julio de 1925”, Na: 822.00/604.
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interpretaban los préstamos bancarios
al gobierno como soborno de la ad-
ministracién para mantener la Ley Mo-
ratoria. Consideraban la inconvertibi-
lidad como un complot de banqueros
inescrupulosos para explotar al pais,
antes que como una medida necesa-
ria para proteger la moneda. Los se-
rranos creian que los banqueros de
Guayaquil habjan vetado la candida-
tura de Dillon para el Ministerio de
Hacienda porque el serrano se oponia
a las malignas pricticas costenas. Di-
llon cultivaba activamente esa imagen,
hablando frecuentemente sobre las fi-
nanzas y los problemas nacionales a
organizaciones tan variadas como la
Camaia de Comercio de Quitoy la Aca-
demia Militar. Pese a ser un empresario
capitalista y un miembro del Partido
Liberal, no vacilé en aliarse tanto con
socialistas como con militaristas para
propagar sus opiniones regionalistas.
En realidad dond fondos, pagd anun-
cios y contribuyd con articulos en La
Antorcha, un periédico socialista de
Quito de fuerte tendencia anticostefa.

Los intelectuales de la sierra norte
y la prensa de Quito en general sos-
tenian que la costa explotaba al resto
del pais, pero dos publicaciones se-
rranas, La Antorcha y El Abande-
rado, peridédico de orientacién mili-
tar, habrian de desempenar un pa-
pel clave en futuros acontecimientos.
Como periédico socialista, La Antor-
cha publicaba articulos sobre el socia-
lismo, pero su hostilidad por la “co-
rrupta plutocracia costena” y su exi-
gencia de reforma social lo hacian
aceptable para muchos quitenos, tanto
civiles como militares. El periédico
solia colaborar con El Abanderado,
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publicacién que contaba con una ma-
yoria de lectores militares, cuyo editor
era el teniente coronel retirado Victor
M. Naranjo. Este publicaba articulos
denunciando el estado del pais y con-
denando a los plutdcratas que ya
habian gobernado demasiado tiempo.
Sostenia que tanto el ejército como
el gobierno, los tribunales y las uni-
versidades habian sido corrompidos
para servir a los intereses de unos
pocos grandes capitalistas de Guaya-
quil. Sin embargo, El Abanderado se
interesaba en primer término por la
reforma militar. Distingufa entre dos
tipos de oficiales: el profesional y
el politico. Calificaba a los genera-
les politicos, como el ex presidente
Lednidas Plaza, no sélo de cincer del
cuerpo politico, sino también de prin-
cipal impedimento para la reforma y
modernizacién del ejército. Por otra
parte, el periédico consideraba al ge-
neral Francisco Gomez de la Torre,
inspector general del ejército que se
habia educado en academias militares
del extranjero, como el perfecto ejem-
plo del oficial profesional. En opinién
de El Abanderado, los oficiales politi-
cos se interesaban solamente por las
promociones y el botin, mientras que
los oficiales profesionales considera-

ban primero los intereses del pais y

del ejército. El periédico exhoriaba a
los oficiales jévenes, la primera gene-
racién educada en una academia mi-
litar nacional y por lo tanto presumi-
blemente profesional, a abandonar la
antigua politica y a forjar un ejército
nuevo y un nuevo pais. El Abande-
rado promovia las antipatias regiona-
listas recordando continuamente a los
oficiales jévenes que, los viejos oficia-
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les politicos como Plaza, se habian en-
riquecido permitiendo a la oligarquia
costefia saquear el pais.>®

En 1924 La Antorcha y El Abande-
rado cooperaron en la promocién de
sus objetivos comunes. La Antorcha,
por ejemplo, afirmé falazmente que el
Banco Comercial y Agricola queria que
el gobierno vendiera las islas Galdpa-
gos; El -Abanderado confirmé esa
declaracién, asegurando poseer do-
cumentos oficiales que probaban el
cargo. En forma similar colaboraron
ambas publicaciones para desacreditar
a la francmasoneria, movimiento po-
pular entre los empresarios costenos,
pero visto con desconfianza por los se-
rranos, mds consegvadores. Los perié-
dicos afirmaron que la gran Logia de
Lima dominaba a los masones ecuato-
rianos y que, por lo tanto, todos los
miembros eran agentes del enemigo
tradicional del pais, el Per(. Esos argu-
mentos provocaron temores &n los ofi-
ciales jévenes, en su mayoria serranos,
y dieron justificacién de sus sentimien-
tos regionalistas. A partir de diciembre
de 1924 los periddicos lanzaron una
campaia para convencer a los oficiales
jévenes de que sélo ellos podian salvar
al pais de la crisis inminente.

Dieron gran publicidad al reciente
golpe militar de Chilé y elogiaron sus

58 La Antorcha, afio 1, nim. 1, 16 de no-
viembre de 1924; afio 1, nim. 2, 23 de noviem-
bre de 1924;' Leonardo N. Mufioz, “Entrevista”
Quito, 3 de diciembre de 1971; El Abanderado,
afio 1, nam. 4, 15 de diciembre de 1924; afio 1,
nam. 3, 8 de diciembre de 1924; nam. 10, 26
de enero de 1925; afio 1, nim. 9, 19 de enero
de 1925; Luis A. Rodriguez, “Entrevista”, Quito,
26 de marzo de 1972: Luis A. Rodriguez, “Mis
recuerdos”, en El Comercio, nam. 7095, 29 de
mayo de 1925, p. 25.
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reformas. También recordaron a los
jovenes oficiales que una misién chi-
lena habia reorganizado el ejército
ecuatoriano y establecido la Academia
Militar donde recientemente habia es-
tudiado. lLas conclusiones eran ob-
vias: los joévenes oficiales debian to-
mar el poder, aplastar a los corruptos
oligarcas costefios y reformar el pais.
Los articulos y las exhortaciones de
hombres como Dillon tuvieron éxito.
Muchos oficiales jovenes, escribiendo
bajo seud6nimo, enviaron a ambos
periédicos articulos sobre reforma na-
cional y militar; sus escritos indican
que echaban la culpa de todos los pro-
blemas del pais a los bancos de Guaya-
quil. Los temores de los serranos y, en
particular, las preocupaciones de los
militares aumentaron cuando el presi-
dente Cérdova enfermo y viaj6é a Gua-
yaquil para recuperarse: estaban per-
suadidos de que la costa dominaria
al presidente, haciéndole olvidar sus
intereses.>®

5% La Antorcha, afio 1, nim. 1, 16 de
noviembre de 1924; afio 1, nim. 8, 31 de
diciembre de 1924; afio 1, nGm. 12, 31 de enero
de 1925, afio 1, nGm. 13, 7 de febrero de 1925;
afio 1, nam. 16, 28 de febrero de 1925; afio 1,
nam. 2, 30 de marzo de 1925; El Abanderado,
afio 1, nim. 15, 2 de marzo de 1925; Rodriguez,
“Mis recuerdos”, en El Comercio, nim. 7095, 29
de mayo de 1925, p. 30.
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En octubre de 1924, un grupo de te
nientes formé en Quito una Liga Mi-
litar para resolver la crisis nacional.Su
conspiracién culminé con el derroca-
miento del gobierno de Cérdova el 9
de julio de 1925. Los oficiales just-
ficaron sus acciones en un programa
de reforma de doce puntos, que pre-
pararon tras de consultar con Luis
N. Dillon, hombre a quien conside-
raban el principal experto econémico
de Ecuador. Como era predecible,
pedian el rechazo de la Ley Mora-
toria. Arrestaron a Francisco Urvina
Jado, gerente del Banco Comercial y
Agricola, y nombraron a Dillon para
integrar el comité provisional que go-
berné Ecuador después del golpe. Los
jovenes oficiales creian representar in-
tereses nacionales, no regionales. Sin
embargo, la muerte de Urvina en el
exilio y la subsiguiente destruccién
del Banco Comercial y Agricola fue-
ron un simbolo de los prejuicios regio-
nales y de los errores de percepcion
econdémica que triunfaron en el golpe
de 1925.60

60 Para un estudio detaliado de la formacién
de la Liga Militar y el golpe del 9 de julio
de 1925, véase Rodriguez, Liberal, 1972. El
Telégrafo, nGm. 14391, 19 de julio de 1925;
ndm. 14389, 11 de julio de 1925; ndm. 14394,
14 de julio de 1925, El Ejército Nacional, afio v,
ndm. 26, 1925.
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Apéndice B
Comparacion de ingresos gubernamentales proyectados y reales 1888-1926

Ingreso Ingreso Superdvit* Déficit™*
Adio proyectado real
1888* 3273 4 046 773b
18892 4253 3111 1142
18902 4253 4183 : 70
18913 4253 3584 669
18922 4253 3799 454
18932 4253 4326 73P
18942 4253 3796 457
18952 4555 5128 573P
18962 4555 3 804 751
18974 9 094 6861 2233
18982 9 094 7 805 1289
18992 8268 7626 642
19007 8268 8 137 131
1901* 12 024 10 703 1321
19022 12 024 9282 2 742
19032 10 517 10 059 458
19042 10 635 8559 2076
19052 11716 11538 178
19063 12 188 12 922 734P
19072 12 676 12571 105
1908 12 676 12 807 131P
1909? 15 836 15 895 59
19102 15 836 13 454 2382¢
19113 15 836 13 536 2 300°¢
1912% 15 836 19973 4137
19137 20 387 19 845 542¢
1914 20 996 16914 4082
19152 20 996 14 885 6111
1916* 20 996 16 053 4943
19172 16 122 16 572 4500
19182 16 122 13 826 2 296¢
19192 16 845 15 178 1667¢
1920? 19 996 17214 2 782¢
19213 19 996 15 654 4342¢
19222 19 996 18 677 1319¢
19232 19 996 18 532 1 464¢
19243 19 999 21132 1 133P
19252 35 833 36816 983P
19262 41988 44 856 2 868

* Miles de sucres. :

2 Afios en que parte de los ingresos gubernamentales fueron préstamos bancarios.
b Afios en que el superdvit es consumido por los gastos.

¢ Afios en que el déficit aumenta por gastos no proyectados.

Fuentes: Calculos basados en datos de: Hacienda, Informes, 1888-1931.
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Apéndice C
Ingresos aduanales como porcentaje de los
ingresos gubernamentales en afos seleccionados

Cantidad absoluta* % de los ingresos guber-

ARio en millares namentales ordinarios
1891 2333 65
1892 2 860 75,
1893 3509 81
1895 32362 _a
1896 36782 —2
1897 . 5373 78
1898 6129 79
1899 6 008 79
1900 7 396 91
1901 7272 68
1902 7 257 78
1903 8 100 81
1905 8 133 70
1906 10 205 79
1907 9204 73
1908 9 637 75
1909 12 349 78
1910 10 533 78
1911 8 135 60
1912 12 777 64
1913 13 398 68
1914 11285 67
1915 9 092 61
1916 10 533 66
1917 10 639 64
1918 7 306 53
1919 9571 63
1920 13 384 78
1921 12 343 79
1922 10 004 54
1923 10 008 54
1924 11 634 55

© 1925 20 284 55
1926 19 005 42
1927 23277 36P
1928 26 728 43

* En sucres.

2 Para este afio fue imposible calcular el procentaje por disponer solamente de datos incompletos
sobre ingresos gubernamentales.

b El porcentaje correspondiente a ingresos aduanales disminuye debido a los ingresos
gubernamentales derivados de la revaluacién de 1a moneda. Si se excluye esa fuente, los ingresos
aduanales representan el 45% del total.

Fuentes: Célculos basados en datos de: Hacienda, Informes, 1892,1894,1902,1903,1904, 1906,
1913,1915, 1921, 1939; Hacienda, Boletin de estadistica, vols. m, 1912; vii, 1917; Hacienda, Boletin,
1-4, 1928; 9, 1929; 23, 1930.
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