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Quien lea la admirable obra de Ticito sobre la
costumbre de los germanos, verd que de ellos los
ingleses han tomado la idea de su gobierno po-
litico. Un bello sistema que nacid en los bosques.

Montesquieu, De /espirit des lois, 1741.
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PRESENTACION

Una de las mds gratas oportunidades, desde que el gobernador
del Estado de México, doctor Eruviel Avila Villegas y los aso-
ciados del Instituto de Administracién Publica del Estado de
Meéxico, A. C. me encargaron la Presidencia del 1APEM, es la
de coeditar con el Seminario de Cultura Mexicana, A. C., la mas
reciente obra de mi destacado colega, el doctor Omar Guerrero.

Lo conozco como sobresaliente compaiero desde las
aulas de la entonces Escuela Nacional de Ciencias Politicas
y Sociales de la UNAM, alld por 1965, amplia data de nuestra
sincera amistad. Y mds grata oportunidad, cuando es ocasién
de presentar esta coedicion.

Desde hace varios afios observamos, con gusto, la fruc-
tifera y permanente labor como investigador y académico de
Omar Guerrero. Esta obra es una de las mejores evidencias
de su amplia cultura, de su sabiduria sobre estas disciplinas,
que desde jovenes decidimos, por vocacién y que elegimos
como profesion: la Ciencia Politica y la Administracién Publi-
ca. Omar la practica en la academia internacional con mucho
éxito, consecuencia de su talento, dedicacién y laboriosidad.

Por si esto no bastara, al leer este libro recordé mis
estudios de posgrado en la prestigiada London School of
Economics and Political Science (LSE), donde pasé casi dos
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Mauricio Valdés Rodriguez

afios (1982 y 1983). Tantos libros leidos citados en su amplia
bibliografia y los nombres de algunos de mis maestros como
la doctora Rosamund Thomas, tutora académica, Peter Self,
Patrick Dunleavy y George Phillip, entre otros. Mi paso como
asociado en el Royal Institute of Public Administration y en
el Chartered Institute of Finance and Accountancy, asi como
la regular lectura de sus valiosas revistas. Las conversaciones
con algunos de los herederos de la tradicién britinica de la
Webb Society formada, entre otros, de los mds famosos fun-
dadores de la LSE, como Sidney y Beatriz Webb, impulsores
de la nacionalizacién de industrias. Asi como de la creacién de
tantas figuras ingeniosas de la administracion publica como el
self government o autogobierno local, y las entidades llamadas
QUANGOS o guasi non gowrnmem‘al organizations, Organismos
casi no gubernamentales (que conoci en varias conversaciones
con Sir Leo Pliatzky, destacado Civil Servant de la oficina del
Tesoro) y que atn no logramos asimilar en la administracién
publica mexicana, ni en otros paises.

La tarea que se impuso el doctor Guerrero debe haber
sido complicada, en primer término por cuestiones de idioma,
porque idioma es cultura. Y para entender lo que los autores
escriben en su significado auténtico, es indispensable conocer
esa cultura, al menos en lo fundamental, como lo muestra la
revisién que incluye esta obra, principalmente porque refleja
histéricamente el cardcter y la templanza de este pueblo, con
sus grandes exponentes de la literatura en la Ciencia Politi-
ca y la Administracién Publica, y desde luego en la literatura
mundial como William Shakespeare. Asi lo deja entrever la
inclusién de términos que prefiere no traducir literalmente
como han hecho otros escritores con politics, policy y polity,
para evitar el tipico error de querer entender a la public policy
como politica publica. Tarea que tenemos aun pendiente de
resolver con precisién de conceptos y categorias.

Por ello, mayor el mérito del autor, que solo le habria
sido posible, por el vasto conocimiento que ha demostrado a
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Presentacion

partir de la amplia bibliografia de su autoria, derivada de su
abultada lectura y experiencia.

Imagino lo que Omar debe haber reflexionado respecto
de este sistema de gobierno que carece de una Constitucién
escrita, como la conocemos en la mayoria de los paises, en la
cual se describiera la forma en cémo se organiza el Estado in-
glés, como institucién. Porque el estudio de las constituciones
ocupa un lugar central en la Ciencia Politica y la Administra-
cién Publica. Eso explica la existencia de libros que intentan
describir la forma organizadora del Estado britinico para su-
plir esa ausencia constitucional y su relaciéon con el Common
Law. O lo que involucra la llamada “soberania del Parlamento”
frente a la permanencia de Her Majesty en la administracién
publica dominada por el antiguo Civi/ Service, que nos recuer-
dan aquello de que “la reina, es reina, pero no gobierna”.

Este libro La Administracion Piblica en Gran Bretafia.
Origen y desarrollo de la cultura administrativa britdnica tiene
de sobra los méritos para ser coeditada por el IAPEM y mds
para ser leida por quienes tenemos vocacién universal para
aprender, porque como sefialaba Confucio:

El saber venga, de donde venga.

Con mi reconocimiento al doctor Omar Guerrero.
M. C. Mauricio Valdés Rodriguez
Toluca, México, septiembre de 2012
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PrOLOGO

a idea germinal de este libro emana del cultivo de una

linea de investigacién sobre la cultura administrativa,
donde la Gran Bretafa aparecia como un punto obscuro, y se
observaba como un tramo separado; o quizd, mds bien, como
una anomalia en un proceso europeo continental que siguié la
linea normal y légica de desarrollo. Un adelanto en esa linea
de investigacion fue la publicacién de un articulo sobre dicha
cultura administrativa, que mucho me ayud6 a comprender
rasgos compartidos de esa tendencia europea general, que
asimismo, abraza a las Islas Britnicas, auspiciando su mejor
comprensién como parte del mundo administrado. De manera
que, ante la opcién de un trabajo sobre la cultura administra-
tiva de un pais, que segin el dictado de una l6gica preferente
se habria inclinado por alguno que disfrutara de prestigio an-
cestral, como Alemania o Francia, nos inclinamos por aquél
otro que se conoce como proclive al amateurismo, que habia
sido renuente a la teoria administrativa y que se sabe como fiel
creyente de la prictica inveterada.

De modo que un caso diverso ha sido la Gran Bretaia,
que siendo suelo fértil para el desarrollo de la administracién
publica en los inicios de la constitucién de su Estado en los al-
bores de la Edad Media; se torné luego en suelo yermo, tierra
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erial para el cultivo de la ciencia de la administracién publi-
ca, habida cuenta del reinado casi milenario del autogobierno
local. Alejada de los grandes temas de la nacién, la adminis-
tracion publica no fue objeto de interés académico sino hasta
hace poco tiempo. Pero con una fuerza tal que desde finales
del siglo X1X y toda la centuria siguiente, su cultivo se elevé
hasta lograr un lugar prominente de alcance mundial en la
década de 1970. Después se erigié como fuente de donde
emanaron las corrientes neogerenciales que inundaron el
orbe entero, como si se tratara de aquél diluvio que sélo pudo
sortear Noé. Naturalmente, las respuestas mds pertinentes a
esos planteamientos emergieron en el mismo suelo insular,
convirtiendo a la teoria de la administracién puablica brita-
nica en la cabeza de la cruzada intelectual que finalmente
impuso la conviccién de lo publico, sobre la creencia en lo
privado. De alli que su centenario servicio civil, sus empresas
publicas y su gobierno central, se convirtieran en dadivas al
mundo administrativo ain insuficientemente entendidas y
menos todavia reconocidas. El objeto de esta obra es, pre-
cisamente, iluminar sobre esas contribuciones y rendir a los
britanicos los créditos que merecen, como portadores de una
de las culturas administrativas mds prominentes.

La labor de la doctora Diana Vicher ha sido de gran
relevancia en la preparacién de la obra, principalmente en la
etapa de investigacién y configuracion, si bien su apoyo se
prolongé hasta la revisién de las pruebas finales; a las que se
agregé el licenciado Hervin Ferndndez, a quien le extiendo
mi agradecimiento. La maestra Adriana Bazdn tuvo una labor
destacada que mucho contribuyé a esta publicacién, que le
reconozco enormemente.

La investigacién fue desarrollada en mis labores como
miembro del Seminario de Cultura Mexicana, magno espacio
en el cual tienen su lugar las ciencias, las artes y la tecnologia.
Y principalmente en mi actividad como profesor de carrera de
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la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de mi A/ma Mater, la
Universidad Nacional Auténoma de México.

Esta publicacién me ha permitido un feliz reencuen-
tro con mi estimado amigo el maestro Mauricio Valdés Ro-
driguez, presidente del Consejo Directivo del Instituto de
Administracién Publica del Estado de México. Es un reen-
cuentro feliz porque compartimos, afos atrds, el salén de
clases en la otrora Escuela Nacional de Ciencias Politicas y
Sociales de la UNAM, como compaifieros de banca, uniéndo-
nos desde entonces una amistad entrafable e imperecedera.
Y sin bien la vida nos llevé por caminos paralelos y diversos,
ahora nos volvemos a encontrar, luego de que el maestro Val-
dés Rodriguez se desempefiara exitosamente en la adminis-
tracién publica federal, estadual y municipal —desde muy joven—,
asi como en las labores parlamentarias y en el servicio exterior.

Que mejor momento que un libro para refrendar mi
gratitud y aprecio a un compaifiero de estudios, un colega de
profesién y un amigo siempre.

Omar Guerrero

Verano 2012
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CAPITULO INTRODUCTORIO

D esde mucho tiempo atrés, en el estudio de la adminis-
tracion publica se ha planteado el tema de la cu/tura ad-
ministrativa desde los dngulos del desarrollo y la metodologia
comparada.! Los trabajos realizados, que se han prolongado
hasta el presente, se orientaron al andlisis de las singularidades
de la cultura administrativa de los paises, tomando como base
general su grado de “desarrollo administrativo”; asi como las
particularidades mas especificas, como el grado de articulacién
entre la politica y la gestion, y el rango alcanzado por el profe-
sionalismo de los servidores publicos. Los resultados arrojaron
verdades inocultables, como la relativa al fracaso de las ver-
siones administrativas occidentales aplicadas en Asia, Africa
y América Latina, la preeminencia de las administraciones
locales y las limitaciones evidentes de la asistencia técnica.

1 Uno de los trabajos pioneros aparecié a mediados de la década de

1950, dando cabida a las colaboraciones de quienes por muchos afios pusie-
ron las bases de una visién cosmopolitica de la administracion puablica. Nos
referimos a Lynton Cladwell, Ferrel Heady, Albert Lepawsky y Fred Riggs,
entre otros. Vid: Siffin, William, editor (1957), Toward the comparative study
of public administration, Indiana, Indiana University Press.



Omar Guerrero

Ocurre de tal modo porque la perspectiva de la cultura admi-
nistrativa devela los rasgos relativos a la variedad organizativa,
donde se reflejan nitidamente los contrastes entre las adminis-
traciones, asi como los especimenes hibridos.?

Lo mds asombroso fue, sin embargo, que la tesis acerca de
la universalidad de los principios de la administracién publica
occidental, que se daba como un hecho por motivo de la glo-
balizacién, visible desde la década de 1960, era atn incompleta
e inmadura. Hay que resaltar que esto mismo fue refrendado
por distinguidos profesores universitarios, de vuelos teéricos
elevados, cuya labor de consultoria no fue del todo fructuosa.
Entre otros, destacan Paul Appleby, Albert Lepawsky y Pedro
Muiioz Amato, cuyos libros son de consulta obligada en los
curricula de administracién publica.’ La causa perceptible fue
que en esa década habia imperado un 4nimo triunfalista en
el cultivo de la teoria de la administracién publica en Europa
y los Estados Unidos, si no cuando menos, de prepotencia y
vanidad académica; pero junto con la ignorancia supina de las
realidades administrativas existentes en paises de Asia, Africa
y América Latina. Fue cuando la ciencia de la administracién
publica perdié la inocencia.

Resultaba evidente la ausencia de estudios sobre cultura
administrativa en general, y de las culturas singulares de los
paises en particular. Desafortunadamente, los estudios del de-
sarrollo administrativo fueron abandonados.

Esta obra tiene como objeto colaborar a la reanimacién
del tratamiento del tema, con la novedad de adoptar de modo
pleno el concepto cultura. De manera que, por principio, asu-

2 Hood, Christopher (1998), The art of the State, Oxford, Clerendon

Press, pp. 6-7.

3 Como muestra, citamos las siguientes obras: Appleby, Paul (1949),

Policy and Administration, Birnmingham, University of Alabama Press. Le-
pawsky, Albert (1949), Administration, New York, Alfred A. Knopf. Mu-
fioz Amato, Pedro (1954), Introduccion al estudio de la administracion piblica,
México, Fondo de Cultura Econémica, 2 tomos.

22



Capitulo introductorio

mimos la perspectiva de A.L. Kroeber, quien explica, en pri-
mer lugar, que la cultura estd dotada con cualidades que le son
inherentes: por principio, es transmitida no por los mecanis-
mos genéticos de la herencia, sino por el condicionamiento
mutuo entre los “cigotos”,* pues constituye un hecho social.’
Esto mismo explica, en segundo lugar, por qué cualquiera que
sean sus origenes en, o por medio de los individuos, la cultura
tiende velozmente a volverse supra-personal y anénima. En
tercer lugar, la cultura generalmente se define por reposar en
patrones o regularidades de forma y estilo, asi como de sig-
nificado. Asimismo, le distingue que incorpora valores que
pueden ser formulados publicamente, como los usos, o bien,
sentidos implicitamente como las costumbres, por la sociedad
tenedora de la cultura.®

En un trabajo precedente, donde abordamos los aspec-
tos generales de la cultura administrativa, la definimos de un
modo amplio: la cultura administrativa es transmitida por el
condicionamiento social existente entre administradores y ad-
ministrados, no por mecanismos genéticos de herencia, porque
constituye un hecho social. Esto explica por qué, ain ema-
nando sus origenes en los individuos, o por medio de ellos, la
cultura administrativa tiende ripidamente a mudar en supra-
personal y anénima. Por extensién, la cultura administrativa

4 “Cigoto” es una voz griega que significa uncir, unir. Real Academia

Espanola, Diccionario de la Lengua Espariola, vigésima segunda edicién, 2001.
(Biblioteca de Consulta Microsoft® Encarta® 2005. © 1993-2004 Microsoft
Corporation). La idea de Kroeber es, por consiguiente, de “asociado”.

> Riggs da énfasis al cardcter hereditario de la cultura, la cual, en su en-

tender, implica toda practica, norma o técnica inventada por el hombre, que
es transmitida de generacién a generacién, y que siendo posible modificarla
en el curso de la transmisién, su relativa continuidad es su caricter distintivo.
Riggs, Fred (1970), “The context of development administration”. Riggs,
Fred (editor), Frontiers of development administration, Durhman, Duke Uni-
versity Press, p. 103.

®  Kroeber, A.L. (1952), The nature of culture, Chicago, The University
of Chicago Press, p. 104.
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también estd definida por reposar en patrones o regularidades
de forma y de estilo, asi como de significado, cuya configu-
racién suele representarse en la organizacién y la burocracia,
aunque no sélo en ellas. En fin, le distingue la incorporacién
de valores formulados publicamente que facilitan explicar sus
procedimientos como usos o costumbres, por medio de los
cuales es inteligible su ritualismo y su “burocratizacién”.” En
fin, la cultura administrativa implica toda prictica, norma y
técnica inventada en el devenir administrativo, que es transmi-
tida intergeneracionalmente, y que siendo posible modificarla
en el curso de la transmisidn, su relativa continuidad es su ca-
ricter distintivo.®

Por su parte, el estilo indica una impresién integral crea-
da por un gran nimero de actos habituales individuales y de
facetas del comportamiento, cada uno de los cuales tiene su
propia racionalidad critica, y cada uno de los cuales es respon-
sable de su propio conjunto de condiciones y demandas.” Estas
condiciones y demandas cambian, respondiendo de tal modo a
las transformaciones.

Mis brevemente hablando, en administracién publica la
cultura consiste en el ser, hacer, pensar y sentir de los hombres
politicamente organizados, como se plasma en sus institucio-
nes administrativas, en sus obras, en sus conocimientos y en
su practica.

7
8 Riggs, op. cit., p. 103.

Chapman, Richard and A. Dunsire (1971), Style in administration:
reading in british public administration, London, George Allen & Unwin
1D, Published for The Royal Institute of Public Administration, p. 17.

9
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Capitulo introductorio
II

La cultura administrativa no es plenamente universal, pues fe-
hacientemente el modo como se gestionan los asuntos publi-
cos en otras latitudes difiere, de suyo, del nuestro. Una primera
variacién es que se distingue —y contrapone— la cultura ad-
ministrativa “occidental”y la cultura administrativa “oriental”.
Comencemos con esta diferenciacién.

Algunas veces he contado una anécdota personal: a me-
diados de 1998, en Santiago de Chile, intervine en un semina-
rio internacional donde escuché decir a un ponente, palabras
mis, palabras menos, que “se debe dejar de usar la voz adminis-
tracion por su sentido latino, y emplear mds bien gerencia por
su sentido anglosajén, debido a que su significado es flexible
y agil” (sic). La expresion, externada con cierto desdén, refle-
ja con nitidez dos problemas: en primer lugar, la simplicidad
como se pretende resolver un problema complejo con un llano
reemplazo de palabras, ademds de que se plantea una antino-
mia. En segundo lugar, trasluce la ignorancia semdntica, con-
ceptual y etimolégica de los vocablos: en todo caso, gerencia,
como administracién, proviene del latin.

Dicho en otras palabras, ademds del desconocimiento
supino de tal modo evidente, en administracién publica suele
configurarse el prejuicio en una variedad de formas. Como
lo observamos, esto era patente hasta hace poco en algunos
sectores académicos a través del menosprecio de la voz “ad-
ministracién publica” por ser latina y obsoleta, y la glorifica-
cién del vocablo “gerencia publica” o “manejo publico” (public
management),' por ser anglosajén y moderno. Lo dicho toca
obviamente al idioma inglés, donde se supone que existe la cla-
ra distincién entre public administration'y public Management,

10 Elvocablo gerencia deriva de la voz latina gerére, que significa dirigir,

mandar. Debido a que constituye la capacidad de mandar, se le suele identi-
ficar con management, asi como con direccién.
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cada cual teniendo significados desemejantes con respecto al
desempefio del servidor pablico. De modo que, por un lado,
a la administracién publica se le suele atribuir ser anticuada e
inoperante, en tanto que al manejo publico se le exalta como
moderno y activo. Se llega al grado, incluso, de asignar a la pri-
mera el personificar una actividad tradicional basada en una
pura aplicacién de funciones en forma pasiva, encaminada a la
defensa y perpetuacién del szatu quo. En tanto que el manejo
publico reluce por un desempefio orientado a la accién y la
solucién de los problemas, con base en una actitud dominada
por la innovacién y la creatividad.

El papel del prejuicio en los temas sociales es antiguo,
quizd haya comenzado y perpetuado en el contraste entre
Oriente y Occidente, y prolongado por medio de la maniquea
antinomia entre lo latino y lo anglosajén dentro de la cultura
administrativa occidental, tema que retomaremos en el capi-
tulo siguiente.

De aqui la necesidad de tomar una posicién clara con
respecto al problema de la “britanidad”, que consiste en uno
de los términos mds confusos, pues no pocos dicen “Inglate-
rra” cuando quieren hablar de “Gran Bretafia”, y a la inversa.
Igualmente, “Bretafia” (Britain) no es igual a “Gran Bretafia”,
pues esta ultima incluye a Inglaterra, Escocia y Gales, ni es
similar el “Reino Unido”, que es la Gran Bretafia més Irlanda
del Norte. Hay que afiadir que Gran Bretafa tiene crecientes
minorias étnicas y conglomerados de inmigrantes, debido a
su pasado imperial. La heterogeneidad étnica y cultural es un
6bice para remodelar la identidad nacional de manera omni-
comprensiva, pero no tanto una barrera insalvable, porque es
parte integral del significado del Reino Unido como nacién
cosmopolita.'!

1 Giddens, Anthony (1998), La fercera via, México, Editorial Taurus,
1999, pp. 159-160.
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Pero hay algo mds, y muy importante: cuando de Ingla-
terra se trata, muchos de sus nacionales se saben y dicen ser
“anglosajones”. Este asunto es muy relevante porque, ademads
de un gran debate sobre el papel y efecto de la conquista nor-
manda, tiene una gravitacién determinante sobre la perio-
dizacién de la historia administrativa en la isla. Este punto
trascendental incluye a personajes tan destacados como Ru-
dolf Gneist, quien en uno de sus libros mas célebres comienza
afirmando que “puede decirse que la historia politica de Ingla-
terra comienza alrededor del afio 800”7, merced a los grandes
flujos migratorios en Europa.’? La isla, por su parte, habia sido
invadida y colonizada por anglos, sajones y jutos, todos ellos
provenientes de los bosques de Germania a los que se refiere
Montesquieu. De modo que el epigrafe en nuestro libro sirve
muy bien al propésito, pues esa fecha omite la historia previa,
tanto britana como romana, que como observaremos son mu-
cho mds importantes de lo que piensa Gneist, asi como Geor-
ge Thomas Reid,” quien en el primer libro sobre la historia
administrativa de Inglaterra convoca a “regresar”a las practicas
y modelos de los tiempos anglosajones. Punto de vista com-
partido con el pensador administrativo mds relevante de Gran
Bretana, E.N. Gladden, para quien el servicio civil tiene su
cuna en esa misma época.’*

Prejuicio o conviccién nacional, el hecho es que Gran
Bretafia tiene una cultura administrativa que nos proponemos
examinar sin desdefar el aporte de otros tiempos y otras civi-
lizaciones que han existido en la isla desde tiempos inmemo-
riales, hasta el presente. Muchos de los grandes personajes han

12 Gneist, Rudolf (1892), History of the English Parliament, London,
William Clowes & sons Limited, third edition revised, p. 1.

13 Reid, G.T.(1913), The origen and development of public administration
in England, London, MacDonald and Evans, p. 5.

14 Gladden, E.N. (1967), Civil service of the United Kingdom: 1855-1970,
London, Frank Cass, p. 18.
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sido ingleses, como Thomas Hobbes (1588-1679) y John Stuart
Mill (1806-1873). Otros muchos, que se cree tambien son in-
gleses, nacieron en otros lugares. John Knox (1510-1572), lider
de la reforma protestante y fundador del presbiterianismo, nacié
en Escocia. Igual que Adam Smith (1723-1790), padre de la
economia politica; Arthur Ignatius Conan Doyle (1859-1930),
creador del personaje Sherlock Holmes, detective de ficcién;
David Hume (1711-1776), notable filésofo; Thomas Carlyle
(1795-1881), critico y autor del libro sobre los héroes. Tam-
bién nacieron en Escocia Anthony Charles Lynton “Tony”
Blair, ex Primer Ministro, asi como Gordon Brown, quien
ocupaba ese cargo. Por su parte, Arthur Wellesley, duque
de Wellington (1769-1852), vencedor en Waterloo, nacié en
Irlanda, como Edmund Burke (1729-1797), gran reformador
y el més grande enemigo de la Revolucién francesa,y George
Bernard Shaw (1856-1950), ganador del Premio Nobel de
literatura en 1925. Todos ellos son britdnicos, comparten
la misma cultura que aqui, desde el dngulo administrativo, es
tema de esta obra.

La combinacién de unidad y diversidad de Gran Bre-
tafia es un factor que confunde y desconcierta al investiga-
dor; pues “el embrollo existe no sélo en el drea politica, sino
también en las instituciones sociales. Algunas veces nuestras
organizaciones o agrupaciones sociales cubren la totalidad de
la nacién britdnica; otras veces son solamente propias de una
de sus nacionalidades; y en otros casos son mixtas y constitu-
yen situaciones particulares de paises fronterizos. Las Trade
Unions cuentan generalmente sus asociados comprendiendo a
la totalidad de la nacién y a todo el Reino Unido. Las Iglesias
son unas veces generales y otras veces sélo particulares; pero
las hay que estdn integradas en la Iglesia general y, simultdnea-
mente, en una particular. La Iglesia Anglicana, por ejemplo, es
en cierto modo unica para toda la Gran Bretafa, pero también
existe separadamente, en cuatro distintas direcciones: la Iglesia
de Inglaterra, establecida en Inglaterra; la extinta Iglesia de
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Gales, entre los galeses; la Iglesia Episcopal de Escocia, entre
los escoceses, y la disuelta Iglesia de Irlanda (Irlanda en ge-
neral, y no solamente el norte de Irlanda) entre los irlandeses.
Gran Bretafa es, verdaderamente, un pais complicado”.”

De modo que en lo general nos referiremos a Gran Bre-
tafia, salvo cuando el punto sefiale claramente a Inglaterra u
otro pais britanico.

I11

Una de las proyecciones principales de la cultura administrativa
de un pais, consiste en la conversién en ideas que se transmiten
en forma de principios. Este mecanismo facilita los procesos de
adopcién y adaptacion de las instituciones administrativas de una
nacién a otra, toda vez que determina el alcance de su aplicabi-
lidad cuando se cambia su /Jocus existencial.

En administracién publica la creacién de ideas emerge
de la ocupacién misma de los servidores publicos, quienes,
convertidos en profesantes de un campo del saber, establecen
principios que proyectan transmitir. Tal es el caso de grandes
administradores en accién como Justus Sextus Frontino,
director del servicio de agua potable en Roma y gobernador de
Britania; Narsés, prepésito de la cdmara bizantina y conquis-
tador de Italia; y Robert-Jacques Turgot, contralor general de
finanzas de Luis XVI. Ocurre de este modo porque esas ideas
son a menudo una expresién de su tiempo, a la vez que una
forma de influir su curso.'

Para generar los principios es menester que los fun-
cionarios cuyas ideas los guiaron, sientan la inspiracién por

15 Barker, Ernest (1942), La Gran Bretaia y el pueblo britanico, México,

Ediciones Minerva (1944), pp. 14-15.

16 Meinecke, F. (1957), La idea de la razén de Estado en la edad moderna,
Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1997, pp. 21-22.
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desarrollar su andlisis teérico. Hombres pricticos emblema-
ticos, los administradores publicos principalmente han deja-
do muchas huellas de su labor, que incluyen una multitud de
escritos casi todos ellos emanados de su actividad, pero muy
poco de su reflexién tedrica. En administracién publica las
ideas no sélo versan sobre la clarificacién y la aprehensién
tedricas en el curso del tiempo, sino comprenden a los gran-
des protagonistas de cada época dentro de ella, influidos por
ella e influyendo en ella.

La idea emana de la actividad del administrador pui-
blico, porque el autor va haciendose mientras trabaja en su
obra. Autoria y escrito se producen al mismo tiempo, cuando
el autor, al desarrollarse, concibe como idea lo que de su plu-
ma va emanando. Suele ocurrir que los estadistas no aprendan
nada nuevo de lo que saben que hizo un gobernante, porque
lo nuevo de una idea radica en que se comunica. Sélo por su
aprehension como principio, en efecto, las tendencias histéri-
cas reciben toda su fuerza de penetracién y se elevan a lo que
llamamos “idea”."”

De manera que, la idea de administracién publica
pasa por un proceso de develacién y emergencia histéri-
ca. En efecto, el autor se desarrolla cuando fabrica su obra,
dando curso a la forja de la idea. Charles-Jean Bonnin ob-
serv, que a pesar de que en algunos reglamentos y leyes de
antigua data se intufa la administracién publica dotada con
sus propios elementos, divisiones y leyes, es decir, con la for-
ma de una institucién peculiar y diferenciada relativamen-
te dentro del Estado; no se avanzé en el acierto y pronto se
olvidé la forma, extensién y limites que ya habia desenvuel-
to. Es decir, que a pesar de que antafio existia en embridn,
no se alcanzé a tener una idea precisa de la administracién
publica, ni de la naturaleza de sus funciones ni de sus rela-
ciones con el gobierno y los tribunales, ni tampoco de sus

7 Ibid,p. 41.
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vinculos con los administrados. El Estado gestionaba desde
tiempo atrds, pero su administracién era anénima, incégnita,
pues vivia confundida con otras manifestaciones del ser del
Estado. Como lo asegura Bonnin, jamds pasé por la cabe-
za de los legisladores de todos los pueblos que la adminis-
tracién tenia sus leyes, formas, y reglas fijas e invariables.'®

El principio vital de la idea en administracién publica
es peculiar. Para nadie es un secreto el peso de la continuidad
en administracién publica, la cual se afana por seguir y con-
cluir en su hacer, para continuar en marcha y volver a culminar.
Buena parte del pensamiento administrativo ha emanado de
esta condicién, pues, como es observable en muchos escritos,
la idea administrativa es impulsada por una idea precedente,
hasta formar una larga cadena de la que con frecuencia no se
sabe su inicio y mucho menos su destino. De lo que se trata
es encontrar el origen de la idea, el cual es, a menudo, el mo-
mento inicial de una crisis. Como lo apunté Juan Beneyto, el
dato principal buscado por el historiador de la administracién
publica para escribir “con tinta negra esa piedra blanca” que
constituye el hito y que sefala el principio de un periodo, es
la conciencia de una crisis.”” No son pocos los periodos de la
historia que se evidencian, en su inicio, a partir de una admi-
nistracion publica que cambia de forma, bien porque fracasé,
bien porque se le confia el éxito futuro.

Las crisis representan el hecho de que un gobierno asu-
ma decisiones dentro de condiciones signadas por la urgencia.
De modo que la eleccién se realiza dentro de una situacién en
la cual el gobierno confronta un problema inmediatamente, de
modo que tomando como base la situacion presente, calcula las
consecuencias probables de cada curso de accién posible. De

8 Bonnin (1808), Charles-Jean, De / ‘importance et de la nécessité d’un

code administratif, a Paris, chez Garnery, Libraire, p. 27.

19 Beneyto, Juan (1958), Historia de la administracion puiblica espafiola e

hispanoamericana, Madrid, Editorial Aguilar, p. 28.
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hecho, la palabra “decisién”, que en griego significa 4risis (del
verbo krinein: separar, decidir, juzgar), entrafia el significado
de urgencia, necesidad imperiosa y crisis.?’ Las crisis cabalgan
en el devenir de la administracién publica, la cual, discurriendo
por el empuje de las ideas, produce nuevas instituciones que
conviven con las antiguas sobrevivientes luego de una etapa
de crisis, es decir, cribadas por el cedazo que cierne lo 1til de lo
perjudicial, oneroso y superfluo.”!

20 Majone, Giandomenico (1978), “Los usos del anilisis de politicas”.
Aguilar, Luis F., La hechura de las politicas, México, Miguel Angel Porrda,
1992, pp. 346-349.

21 “Crisis” deriva de cribar. Villar Palasi, José Luis (1952), Administra-
cion y planificacion, Madrid, Ediciones de Cultura Hispanica, pp. 129-130.
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CariTULO 1
LA CULTURA BRITANICA

En los 4mbitos académicos es sabida la diversidad cultu-
ral administrativa que priva en cada pais, aunque esta
conciencia no es muy antigua, pues antes no sélo se pensaba
en una superioridad occidental innata, sino en que los paises
atrasados para prosperar debian asemejar sus administracio-
nes al modelo de las naciones avanzadas. Del mismo modo
como ha ocurrido en la teoria politica, en el pensamiento
administrativo de antafio, la cultura solia observarse de ma-
nera parcial e incompleta, si no hasta de un modo folclérico.
Por ejemplo, el pensamiento politico oriental inspiraba una
atmésfera de exotismo y rareza, asi como de curiosidad, por
motivo del asombro o la incomprensién. También a veces se
observaba con prejuicio y menosprecio, como es visible en
la obra de Paul Janet, quien juzgd, por ejemplo, que los hin-
dues carecieron del concepto “Estado”, “patria” o “ley”; y que
siendo tan celestialmente creyentes, la vida real era tan mala
que lo mejor era abandonarla ripidamente.! En fin, que puede
incluso creerse que el pensamiento politico oriental es barbaro
y carece de creatividad.

! Janet, Paul (1872), Historia de la ciencia politica, México, Editorial
Nueva Espaiia, 1947, dos tomos, tomo 1, p. 67.
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D. Mackenzie intenté probar ese prejuicio analizando la
posicién epistemoldgica de un autor, pero erréneamente atribu-
ye esa vision a W.E. Willoughby, cuando mds bien se trata de su
hermano.? En efecto, W.W. Willoughby afirma que los orien-
tales, a pesar de haberse adelantado cronolégicamente a los
griegos al establecer la organizacién de la vida politica, fueron
incapaces de generalizar sus ideas politicas en forma de un sis-
tema de pensamiento completo y ordenado, digno de llamarse
“filosofia politica”> A modo de digresién, vale la pena apuntar
que W.W. Willoughby pensaba de un modo similar a su polit6-
logo hermano, pues siendo gobernador de Puerto Rico no tuvo
empacho alguno en declarar que el ejército “de salvacién” esta-
dounidense que ocupd la isla a mediados de 1898, no sélo fue
recibido como héroe, sino como cabeza de playa de una reforma
politica y administrativa muy deseada por los islefios, que traeria
consigo a las instituciones norteamericanas.* De este modo, las
atrasadas férmulas espafiolas de administracién colonial, serian
sustituidas por la modernidad estadounidense.

La diversidad cultural administrativa

Sobre lo dicho, la realidad es otra, pues recientemente los
cientificos sociales occidentales han puesto un gran énfasis en

2 Mackenzie confunde a W.F. Willoughby con su hermano, el politélogo
W.W. Willoughby, famoso por sus trabajos sobre el Estado y el gobierno
prusianos. Mackenzie Brown (1953), D. La sombrilla blanca: el pensamiento
politico hindii desde Manii hasta Gandhi, Madrid, Editorial Tecnds, 1965, p. 32.

3 Willoughby, W.W. (1903), The political theories of the ancient world.
London and Bombay, Longmans, Green and Co., p. 13. Esta obra es preci-
samente la causa de la polémica de Mackenzie.

* El primer pérrafo del trabajo de W.F. Willoughby es un espécimen
emblematico de mentalidad colonialista, digno de ser colocado entre los me-
jores ejemplares de ese modo de ver las metrépolis a los “pueblos atrasados”.
Willoughby, W.F. (1909), “The Reorganization of Municipal Government
in Porto Rico: Political”, Political Science Quarterly, vol 24, nim. 3, p. 409.
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el valor de los estudios sobre la politica y la administracién
orientales. Debe destacarse singularmente el reconocimiento
a la preeminencia de las instituciones en los paises orientales
después de alcanzada su independencia, pues se ha concluido
que el implante colonial del concepto Estado, y de su admi-
nistracion, fracasaron por desatender las condiciones propias
de esos paises. La implantacién del modelo de administracién
publica segtn los cinones ejemplares de Francia y Alemania,
mds bien terminaron por acomodarse a las realidades verndculas
imperantes.’ Igual resultado tuvo la estrategia colonial en pro
de establecer una administracién publica fundada en esos cd-
nones, mds orientada al mantenimiento del orden y el derecho,
que encauzada al desarrollo del pais.® Sin embargo, la vigen-
cia del prejuicio colonialista hizo apuntar con desatino a John
Stuart Mill, que en la India el destino de la Compaiiia de las
Indias Orientales fue elaborar la teoria verdadera del modo
como un pais civilizado goberné a un pueblo “semibédrbaro”, y
luego “morir”.” La falsedad de semejante apreciacién fue evi-
denciada sin velo cuando se descubrié que en la India buena
parte de las instituciones administrativas ancestrales opera-
ban mejor que otras disefiadas bajo los modelos occidentales,
importados por los gobiernos metropolitanos. Se encontrd,
incluso, que ello obedece no sélo a la relacién positiva entre
las condiciones sociales y la implementabilidad administrati-
va establecida, sino a la preservacién de valores nacionales y
locales.® Los paises asidticos —asi como los africanos— que

5 Heady, Ferrel (1966), Public administration: a comparative perspective,
Englewood Ciff, New Jersey, Prentice-Hall.

6 Pye, Lucien (1966), Aspects of political development, Boston, Little,
Brown and Company.

7 Mill, John Stuart (1861), Considerations on representative government,
Indianapolis, The Library of Liberal Arts, 1958, p. 270.

8 Riggs, Fred (1961), The ecology of public administration, Bombay, Asia
Publishing House, pp. 13-14.
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durante la posguerra fueron técnicamente asistidos con miras
al mejoramiento de sus administraciones publicas, en realidad
sufrieron la colisién de dos modelos de implementacién. Uno
autéctono, que fue llamado administracion sustantiva; el otro,
externo, se denominé administracion formal.

Esas observaciones fueron refrendadas de un modo dra-
mitico particularmente en la India, donde el conspicuo ad-
ministrativista Paul Appleby, fungiendo como consultor de
la Ford Foundation, encontré que su administracién era tan
buena como la estadounidense;” y alli obtuvo la inspiracién
necesaria de la que emané una de sus principales obras.’’ Lo
mids destacable es que los paises asidticos concibieron admi-
nistraciones publicas altamente desarrolladas, cuando los pue-
blos europeos vivian en la barbarie. En efecto: el desarrollo
administrativo se movié originalmente del Oriente al Occi-
dente, y fue hasta muy tardiamente, a finales del siglo xv1I,
que se comenzé a mover contrariamente: del Occidente al
Oriente. En la época en que aparece la teoria de la “adminis-
tracién para el desarrollo” (década de 1960), se inicia la ultima
fase de ese movimiento. Esta teoria parte de una perspectiva
sobre la diversidad de las culturas administrativas, tomando
como base no la bipolaridad entre lo primitivo y lo civilizado,
sino entre el subdesarrollo y el desarrollo. Esta tltima catego-
ria suple al concepto “civilizacién™: desarrollo es el incremento
de las habilidades de las sociedades humanas para configurar
su ambiente fisico, humano y cultural.’ De modo que la admi-
nistracién para el desarrollo refiere los esfuerzos organizados a

° Appleby, Paul (1953), Public administration in India: report of a survey,
New Delhi, Government of India, p.1.

10 Appleby, Paul, Public administration for a Welfare State, London,
Asia Publishing House, 1961.

1 Riggs, Fred (1970), “The Context of Development Administration”.
Riggs, Fred (editor), Frontiers of development administration, Durhman,
Duke University Press, pp. 73-74.
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través de programas o proyectos, mediante los cuales se busca
alcanzar los objetivos propuestos.

De manera similar al modo como se fragué la “supe-
rioridad” occidental, los llamados “pueblos anglosajones” han
tratado de ennoblecer sus éxitos industriales y sus conquis-
tas militares elogiando su etnia con base en lo que entienden
como una supremacia natural o providencial. Este, sin embar-
go, es el hibito de todos los triunfadores, en todo tiempo, pues
tienen necesidad de hacer “adorar intelectualmente sus triun-
fos materiales”.’* Otro mundo cultural diverso y contrastante
estd integrado por los llamados “pueblos neolatinos”, es decir,
las naciones de Espafia, Portugal, Italia, Francia e iberoamé-
rica, que se distinguen como una comunidad de tradiciones
religiosas con parentesco lingtistico, asé como otras analogias
basadas en la cultura cldsica y el afecto por las artes. En con-
traste con los anglosajones, los neolatinos sufren la leyenda ne-
gra de su decadencia, es decir, que todos los pueblos de lenguas
romdnicas comparten el destino comin de tener una misién
inferior, a la més elevada que se atribuyen los anglosajones.

Neolatinos y anglosajones

Como el auténtico pueblo latino fue la antigua nacién romana,
en sus defectos se podria encontrar la supuesta inferioridad
de “raza” neolatina, mds que en su obra de conquista, orga-
nizacién y reforma del mundo antiguo. Pero esa busqueda es
innecesaria porque hoy en dia es dificil hallar lo “neolatino”,
biolégicamente hablando, como ocurre en Francia, que sélo
tiene de latina la lengua y una parte de sus tradiciones, pues es
celta a medias, germdnica en la cuarta parte, y en la otra, latina.
En Espana dominan los pueblos mediterraneos mezclados con

12 Fouillee, A’lfred (1903), Esquisse psychologique des peuples européens, Pa-
ris, Félix Alcan, Editeur., pp. 515-516.

3 Ibid, pp. 516-517.
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celtas y germanos, algo parecido a Francia, pero el orden de
los elementos estd invertido. En Italia tampoco domina el ele-
mento latino, sino el celto-eslavo y el mediterrdneo. Por lo tan-
to, demogrificamente hablando, el componente latino es el mds
ausente en los pueblos neolatinos, tritese de italianos, espafioles
o franceses. Qué decir de las naciones iberoamericanas, también
en parte descendientes de los pueblos neolatinos de Europa.

Las causas de la “decadencia” de los pueblos neolatinos

Asimismo, se invoca contra los neolatinos un desgaste motiva-
do por el paso de los siglos, cuando la verdad es que todo pueblo
se renueva incesantemente porque lucha contra el deterioro.
Por lo tanto, una poblacién siempre es joven. El problema, mas
bien, consiste en saber cuiles elementos lo componen en tal o
cual momento de su vida, pues se produce sin cesar una selec-
cién entre ellos que unas veces es excedente en los mejores,
y otras en los peores.’ De modo que, en el primer caso, aqui
se pueda encontrar la causa del progreso, y en el segundo, del
retroceso. Uno de los orgullos del anglosajén es que coloniza.
Pero los romanos fueron los primeros en hacerlo, en tanto
que los franceses también fueron grandes pobladores, como
en Canadd. Qué decir de los espanoles y los portugueses, que
se anticiparon con mucho tiempo a los ingleses, en tanto que los
alemanes colonizaron nada.

Otro motivo de critica sobre la “inferioridad de las na-
ciones latinas” es su decadencia derivada de la “inmovilidad”.
Esta visién, que tiene bases bioldgicas, es la ley de adaptacién
de las especies al medio que habitan. Es decir, que cuando el
medio fisico cambia, la especie debe transformarse o desapa-
recer.” Igualmente, como el medio se modifica a través de los
siglos, por motivo del progreso de la civilizacién, las ciencias y

Y Ibid, pp. 516-521.
S Ibid, p. 521.
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las artes, cada nacién debe adaptarse al nuevo ambiente o des-
aparecer porque su falta de flexibilidad y adaptacién progresiva
radica en la inmovilidad.’ Habria, pues, una “paleontologia
social” que hace subsistir especimenes de edades pasadas y
pueblos retrasados que no supieron adaptarse a las nuevas
condiciones de existencia. De ser cierta esta versién del de-
sarrollo de la humanidad, por motivo de inmovilidad habrian
caido todos los imperios, y de tal modo se explicaria que los
pueblos latinos estin en decadencia merced a que duermen en
la inmovilidad. Sin embargo, si la inmovilidad es un peligro, la
movilidad excesiva también lo es. Es cierto que algunas nacio-
nes neolatinas no destacan por su flexibilidad, como Espana,
pero ello no cabe con Italia, la cual ha demostrado que alli
donde se instruye a los italianos, ellos aprovechan lo aprendido
para prosperar.

Por cuanto a los franceses, mds bien han sufrido por la
excesiva “movilidad gala”, que por su “inmovilidad latina”;
porque de no ser asi, Francia se habria ahorrado muchas re-
voluciones, guerras, mudas politicas y caidas de gobiernos.
Sobre Francia se ha dicho que su propia historia, habida cuen-
ta de los efectos envenenadores del absolutismo y la centra-
lizacién, ofrece “rasgos patoldgicos” sobresalientes que pesan
hasta el presente.!” De aqui se ha deducido como verosimil la
afirmacién acerca de que Francia es el semillero del espiritu
revolucionario moderno, asi como del socialismo.!® También
se apunta que en una situacién semejante, un pueblo puede
reaccionar en formas diferentes contra un exceso de gobierno.
Una primera modalidad es que se acostumbre al servilismo y

16 El autor de esta tesis es un sefior de nombre Sergi, del cual Fouillee
no da mis datos. Fouillee, op. ciz., p. 521.

17 Ropke, Wilhelm (1944), Civitas humana, Madrid, Revista de Occi-
dente, 1949, p. 66.

8 Ipid,p.73.

41



Omar Guerrero

la devocién al Estado, que quizd es lo normal, como ocurre
con los alemanes.” Otra es revelarse, como hacen los franceses.
En fin, la decadencia neolatina también se atribuye a su
“inferioridad religiosa”, tesis que comienza haciendo del ca-
tolicismo una especie de propiedad comin de los neolatinos.
Pero esto es, cuando menos relativo, porque hay catdlicos en
Bélgica, Colonia, Aquisgran, orillas del Rhin, Baviera y Aus-
tria, asi como en Nueva York y otros lugares mas.** En la esfera
politica se atribuye a los latinos la cualidad congénita de pa-
decer una sumisién voluntaria al poder de uno solo, es decir, la
“necesidad innata de tutela gubernamental”.?* En realidad, no
son los neolatinos, sino los alemanes, quienes tienen fama de
sumisos y tienen en la sangre la pasién por el orden y la dis-
ciplina, que es donde radica la fuente del espiritu estatal. Ale-
mania es un pueblo serio y trabajador, dotado con educacién,
orden y exactitud, siendo por ello superior a otras naciones
cuando se le exige luchar. Pero principalmente distingue a los
alemanes que aceptan libremente y con conviccién las reglas
de la coaccién, pues su libertad consiste en estar preparados
para someterse voluntariamente a la autoridad.” En fin, se ale-
ga que no existe nacién alguna que rivalice con los alemanes
cuando de organizacion “estatista’ se trata, de modo que esto
explicaria por qué buscan su vida y su libertad en el Estado.
Mis no fue el sentimiento de sumisién, sino el de la
igualdad, lo que se originé en las naciones de cultura latina,
debido principalmente a que el derecho y las instituciones
romanas tuvieron un caricter de generalidad y universalidad
que borraron las diferencias individuales. Esto es visible em-
bleméticamente en Francia, donde se ha difundido el “amor a

19 Bakounine, Michel (1873), Estatisme et anarchie, Liden, E. J. Brill,
1967, pp. 237-238.

20 Fouillee, op. cit., p. 530.
2 Tbid, p.534.
22 Bakounine, op. cit., pp. 237-238.
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la uniformidad” de un modo opuesto a la orientacién de los
anglosajones,” en quienes persiste la tendencia a la distincién
y diferenciacién para establecer el reparto y la jerarquia de
las ocupaciones.?* Es en la divisién del trabajo donde radi-
ca el secreto de la prosperidad britinica.*® Su politica reposa
igualmente en la divisién del trabajo, que deja de un lado, un
ente encargado de los intereses de la nacién, y del otro, una
Camara de los Lores encargada de mantener las tradiciones
gubernamentales. Alli no se confia todo a la realeza ni a la
Cdmara de los Lores ni tampoco a la de los Comunes, pues
separando los poderes, da a cada uno su ocupacién especial
para el bien general. Esa division politica del trabajo es el cons-
titucionalismo, una de las grandes aportaciones britdnicas. Por
principio, se trata de un “poder divisor”.?* En efecto, al dividir
el poder, el constitucionalismo crea limitaciones efectivas a la
acci6én gubernamental, pues consiste en un “sistema de normas
que aseguran el juego limpio, haciendo que el gobierno sea

2 Ta representacién mds pristina de la busqueda universal de la igual-
dad son los derechos del hombre y el ciudadano. Vid: Sinchez Viamonte,
Carlos (1956), Los derechos del hombre en la Revolucion Francesa, México,
Universidad Nacional Auténoma de México. También la reivindicaciéon de
los derechos sociales es francesa, precisamente merced al prestigiado socié-
logo Georges Gurtvitch. Vid: La déclaration des droits sociaux (New York,
Editions de la Maison Frangaise, 1944).

24 Friedrich, Carl (1937), Teoria y realidad de la organizacion constitucional
democratica, México, Fondo de Cultura Econémica, 1946, pp. 29 y 33-34.

2 En efecto, la piedra angular de la teorfa econémica de Adam Smith
radica en la divisién del trabajo. Vid: Adam, Smith (1776), An inquiry into
the nature and causes of the wealth of the nations, Chicago, Encyclopaedia Bri-
tannica, Inc. 1952.

26 No debemos olvidar que el primer planteamiento sobre la divisién de
poderes en el Estado moderno fue formulado por John Locke, en su libro
The second treatise of civil government (Oxford, Basil Blackwll, 1948). La pri-
mera edicién se remonta a 1690. Montesquieu, por su parte, formulé su in-
terpretacion con base en Locke, toda vez que el capitulo donde la desarrolla
se denomina: “La constitucién de Inglaterra”. Vid: De [espirit des lois (Paris,
Ernest Flammarion, Editor, dos tomos, sin fecha de edicién).
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‘responsable’.?” Aunque el constitucionalismo no es resultado
de un “misterioso caricter nacional”, es cierto que los pueblos de
habla inglesa desarrollaron sus tradiciones politicas siguiendo
firmemente la direccién constitucional, convirtiéndose en
lideres del constitucionalismo moderno.

Tal es el motivo por el cual la tendencia por hacerlo todo,
mezclar todo, igualar todo y reducir todo a la uniformidad, no
implica que los neolatinos tengan inferioridad intelectual, sino
mis bien que sus aptitudes intelectuales son diversas al propé-
sito de la concentraciéon.?® Esto explica por qué el anglosajén
y el germano son mejores artesanos, en tanto que el neolatino
es mejor artista.

De todo lo dicho resulta que “no es tan sabio como creen
Ferrero y Sergi excitar a las naciones latinas a la servil imitacién
de las anglosajonas y las germdnicas”.?’ Incluso, si seguimos el
paso de los anglosajones en América, es indiscutible que “ha
tenido alli el principal honor”. Pero también es cierto que el
angloamericano crecientemente se hace multiple y multicolor
segun el pais, etnia y religién del emigrante, atin cuando todavia
se atribuya el titulo honorifico de anglosajon, pues desde ese
momento tal titulo no tiene ningln valor cientifico ni histérico.

Mirando al futuro

Suscribiendo la opinién de Fouillee, se puede afirmar que, “en
resumen, no hemos podido encontrar nada verdaderamente
cientifico en las teorias que sostienen la inferioridad nativa
o la degeneracién de los llamados neolatinos”. La explicacidn,
mids bien, hay que buscarla en el hecho de que los corifeos
de la gloria anglosajona padecen un sentimiento de utilita-
rismo apenas disfrazado, pues sienten la misma admiracién

%7 Friedrich, op. cit., pp. 29 y 33-34.

2 TFouillee, op. cit., p. 534.
¥ Tbid, p. 540.
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por el industrialismo, que por el comercialismo, que no es otra
cosa, “hablando claro, por el dinero”.* Y, sin embargo, esta mis-
ma obsesién por el dinero no es innata en los anglosajones, sino
una dddiva neolatina. En efecto, debemos recordar que no eran
de etnia anglosajona los habitantes de Génova y Venecia, tan po-
derosas antafio por motivo de su banca —una invencién italiana
que ha florecido magnamente en tierra anglosajona—, la letra de
cambio y la generalizacién del crédito, que los britinicos de en-
tonces apenas conocian. Asimismo, deben a los latinos el concepto
management —derivado del latin manus (mano)—, que significa
literalmente “maniobra”. De tal modo, manager es quién orga-
niza la maniobra, quien tocando con sus manos la realidad hace
que la empresa marche y funcione exitosamente en condicio-
nes cambiantes.’! Esta adopcién podria incluso tener un valor
simbdlico, pues el concepto maniobra evoca el contacto con los
hechos y el sentido de la evolucién. También a los venecianos
deben los primeros astilleros en Inglaterra construidos durante
la primera mitad del siglo xv1 en algunos puertos, destacindo-
se particularmente el edificado en Depford.*

Por cuanto a la exploracién geogrifica, hay que anadir
que tampoco fueron anglosajones, sino portugueses, los que
doblaron el Cabo de Buena Esperanza y abrieron el camino
de las Indias a los britdnicos.*

Por todo lo anterior, resulta improcedente que los admi-
radores de los anglosajones sigan condenando a otros pueblos

30 Ibid, p. 543.

31 Un autor explica que, “en efecto, deriva del latin (...) ha tomado en
la Edad Media la forma italiana ‘maneggiare’, maniobrar, conducir, que los
hombres de negocios lombardos y genoveses han transmitido, sin duda, al
mismo tiempo que las noticias técnicas bancarias, a los hombres de negocios
ingleses de la época”. Gelinier, Octave (1966), Le secret des structures competi-
tives, Paris, Editions Hommes et Techniques, pp. 92 y 104

32 Perpifia, Romén (1965), Origen y ocaso de las talasocracias, Madrid,
Instituto de Estudios Politicos, p. 174.

33 TFouillee, op. cit., pp. 545 y 546.
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por su inferioridad o por su decadencia, porque cada uno tie-
ne su valor, méritos y misién util en el presente, y esperanzas
para el porvenir. En realidad, el mafiana es inseguro para los
anglosajones y los neolatinos porque ningun pueblo puede li-
sonjearse de ser depositario de la virtud, ni del poder perpetuo.
No existe nacién alguna que puede vanagloriarse de poseer la
preeminencia eterna, ni otra que esté condenada a una deca-
dencia fatal. En la familia humana hay lugar para todas las na-
ciones, pues ninguna de ellas estd predestinada a la decadencia
por motivo de naturaleza o de etnia. La historia constata que los
factores cientificos, sociales, intelectuales y morales triunfan con
el progreso de las civilizaciones modernas, sobre los factores ét-
nicos, geogrificos y climatolégicos. Como lo apunté Fouillee, el
porvenir no sélo es de los anglosajones, de los germanos, de los
griegos ni de los latinos; mds bien es de los pueblos mas sabios,
mis industriosos y mds morales.
Y, a todo esto, ¢quiénes son los anglosajones?

Germanos en britania

Antes de abordar el estudio del pueblo anglosajon, es menester
tratar la presencia romana en Britania, pues en buena medida,
la historia de aquella nacién —y de la Gran Bretafia moder-
na— estd ligada al mundo que encontré. La presencia romana
en Britania fue dilatada, se prolongé por casi 400 afios (43-
440 d.C.) y dej6 hondas huellas que perduran en el presente.
Britania fue para los romanos un E/ Dorado antes de la con-
quista, lo mismo que una Siberia merced a su sitio tan remoto
del ecumene italiano.** De modo que la romanizacién de Bri-
tania, como la de otras provincias del Imperio, estuvo central-
mente orientada hacia el establecimiento del gobierno dentro
de los confines de la geografia romana. La urbanizacién jugé

34 Birley, Anthony (1964), Life in roman Britain, London, B.T. Bartford,
LTD, 1976, pp. 154-155.
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un papel relevante, tanto por su factor de asentamiento demo-
grifico, como por facilitar la organizacién de la vida publica.

n buena medida, las ciudades sirvieron de soporte bdsico a
Enb dida, 1 dad d te b 1
desarrollo de los caminos, asi como al servicio postal, toda vez
que ambos apuntalaron el desarrollo citadino.

La britania romana

Antes de la conquista romana no habia ciudades ni villas en
Britania, salvo aldeas celtas donde habitaban las comunidades
locales.*® Roma sacé a Britania de su atraso social, convirtien-
do la vida tribal en sociedad urbana. Si por civilizacion se en-
tiende el paso de la existencia agricola a la vida urbana, Roma
civilizé a Britania ofreciéndole sus primeras ciudades.’® Fue
de tal modo que se fundé Colchester (Camuludunum o Colo-
nia Claudis Victrecinsis), York, Lincoln (Lindum) y Gloucester
(Glevun), asi como Londres (Londinium). Esta ultima, capital
de Britania, comenzé siendo la cabeza de una de las cuatro
provincias britanas (Maxima Caesariensis), mientras que Ci-
rencer lo fue de Britannia Prima, York de Britannia Secunda
y Carlisle de Velentia. Es decir, Roma también establecié su
primera divisién territorial, asi como su organizacién muni-
cipal primigenia. Colchester, Lincoln y Gloucester, fundadas
como colonias (coloniae), fueron habitadas por civiles roma-
nos, asi como por soldados veteranos licenciados, mientras
que otros poblados (civitetes) fueron ocupados por los britanos
a partir de su condicién tribal singular, aunque algunos con
reagrupamientos y modificaciones secundarias en su distribu-
cién. Una vez que el poblado se convertia en ciudad, sus ro-
manizados habitantes adquirian la ciudadania, o la condicién

3 Bennett, Julian (1988), Towns in roman Britain, Haverfordwest, Shire
Publications, p. 7.

36 Bagby, Philip (1952), Culture and history, London and New York,
Longmans, Green and Co., p. 84.
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de puerto de abastecimiento.’” La desmovilizacién militar fue
una fuente del desarrollo urbano, como se aprecia en Lincoln
y Gloucester, cuya poblacién se nutrié con veteranos de las
legiones novena y segunda, asi como de sus familias y sirvien-
tes.®® Todas las ciudades romanas de Britania fueron nuevas
doblemente porque, siendo edificadas en un pais abierto, no
se superpusieron a construcciones previas, y cada una de ellas
atendi6 propdsitos especificos. Es decir, emanaron de un plan
de desarrollo urbano general del pais, motivo por el cual deben
ser distinguidas de las fortalezas y emplazamientos militares,
que suelen considerarse como los principales.*

De entre las ciudades romanas destacan Colchester y
Londres. Hoy en dia Gran Bretafia es un pais generosamente
dotado con ciudades, es decir, de una activa vida urbana, y en la
explicacion de estos hechos, Colchester es importante porque
tue alli donde dio comienzo el poblamiento citadino del pais.
Como los romanos establecieron la vida urbana con el objeto
de asegurar su control territorial, explotar los recursos naturales
y establecer la civilizacién, hicieron que los britanos adoptaran
la vida citadina y, por extensién, el gobierno y la cultura de los
invasores.* Fueron pues las ciudades la expresién tipica de esa
civilizacién, que con el paso del tiempo hizo que se borrara la
linea social de invasores e invadidos, y emergiera una sociedad
britano-romana. Colchester fue, en efecto, la primera y mds
importante sede civil de la vida social en Britania, y la primera
capital de la provincia. Desde entonces, suceddneamente a la
vida urbana emanaron los servicios publicos, el comercio y el

37 Salway, Peter (1984), Roman Britain, Oxford, Oxford University
Press, p. 23.

38 Birley, op. cit., pp. 22 y 61.

39 Morris, John (2005), Londinium: London in the Roman Empire, Lon-
don, Phoenix Press, p. 6.

40 Crummy, Philip (1997), City of wictory: the story of Colchester, britain’s
Sfirst roman town, Colchester, Colchester Archaelogical Trust, pp. 5-7.
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entretenimiento para los habitantes de la localidad. Colchester
tue, pues, la semilla donde broté la educacién, la innovacién
tecnoldgica y el progreso social.

John Morris asegura que “Londres es una ciudad romana”.
Ella fue fundada por el gobierno romano para servir de base a
una diversidad de propésitos, pues se establecié expresamente
para su realizacién: los asuntos que dieron vida a la ciudad fue-
ron el gobierno y la administracién de Britania. Porque estando
situada en un terreno potencialmente refractario a una ocupa-
cién urbana adecuada, la eleccion del sitio mds bien obedecid
a finalidades geopoliticas: ser un centro natural de comunica-
ciones con fines de gobierno, y de promocién de la actividad
econémica. Y la eleccién fue acertada, porque si bien, Roma
fundé muchas ciudades de importancia, Londres es la excelente
entre todas. Alli se instal6 el gobierno general de Britania, de
alli partian los caminos principales por donde se movia el correo
imperial, y alli se establecieron las oficinas fiscales, judiciales y
administrativas. Por tal motivo, la historia de Londres no es la
narracién biografica de cualquier ciudad britdnica, sino “la his-
toria del gobierno y la economia de Britania”.* Roma también
edificé Paris, Colonia, Viena y Belgrado, pero ninguna crecié de
un modo igual a Londres ni constituyé un centro politico tan
dominante desde la época de su fundacién, como lo ha mos-
trado su historia posterior hasta el presente. Este hecho trascen-
dental obedece a que la capital de Britania fue edificada donde
ahora estd, debido a una “decisién deliberada”.

Roma también establecié el gobierno municipal: cada
ciudad estaba regida por un senado cuyos miembros electos
(100 decuriones) designaba anualmente a los magistrados, de
entre sus miembros, los duoviri, para presidir la administra-
cién de justicia y otras actividades. Asimismo, nombraban a
los ediles cuyo deber era el cuidado de las obras publicas, el
pago de impuestos y los gastos del erario. Los cuestores servian

4 Morris, op. cit., pp. 6-7.
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como secretarios del Senado.” El conjunto de ciudades que
integraban cada provincia, contaba con un consejo provincial
tormado por representantes de las mismas. El progreso de la
vida citadina repercutia en el campo, pues con los romanos
arrib6 la agricultura en gran escala, asi como el comercio, la
acufiacién de moneda y la manufactura. Roma organizé en
Britania una economia compleja. Unidas, Colchester, Saint
Albans (Verulaminium) y Londres, llegaron a sumar 70 mil
habitantes, si bien la dltima, en su mejor época, tuvo ella sola
45 mil.® Cada ciudad fue edificada con base en un plan maestro,
principalmente porque su edificacién no sélo implicé la reali-
zacién romana de ciudadania, sino porque su establecimiento
fue una pol/icy deliberada de Estado. Eran, pues, recintos ur-
banos planificados tanto en sus calles, como en sus espacios y
edificios publicos, representados en el centro civico (forum) que
servia como sede de la vida publica (&asifica) y del gobierno mu-
nicipal. La planificacién incluia la construccién y manejo de los
servicios publicos, principalmente el agua potable y el drenaje.
La primera ciudad de Britania, Colchester, asi como su primera
capital, luego de que fue habitada con la adicién de veteranos
desmovilizados, llegé a tener tres mil habitantes. A Roma se
debe la urbanizacién original de Britania. Como secuela de la
vida municipal, Roma hizo funcionar los primeros servicios pi-
blicos. Ademids del agua potable y el drenaje mencionados, se
construyeron bafios y acueductos, asi como teatros —en Saint
Albans y Cantenbury— y un hipédromo en Lincoln.

Roma dej6 una gran herencia material en Britania, pero
también intelectual, principalmente por su lenguaje, que ain
siendo suplido por la lengua sajona (que incorporé algunas
voces latinas, como street, strata), permaneci6 vivo principal-
mente entre las clases educadas. Roma legé al Rey Arturo y
su leyenda, quiza el general romano Ambrosio Aurelio, 0 un

2 Ibid, pp. 22y 24.
4 Bennett, op. cit., pp. 11,59, 72-73 y 169.
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britano romanizado defensor de su tierra de los ataques anglosajo-
nes.* Todo apunta a encontrar el origen de ese personaje en una
persona real asi llamado que ostentd el cargo de conde de Brita-
nia (Commes Britaneae), suprema autoridad romana de la Isla que
junto con los duques de los Britanos (Dux Britanniarum), bajo
su mando, protegié el territorio situado al norte del Muro de
Adriano. También estaban bajo su autoridad los condes de la
Tierra Sajona (Comes Littoris Saxonici), que vigilaban al sur.*
Habida cuenta de que luego de la partida de los romanos su or-
ganizacién administrativa y militar fue heredada intacta por los
britanos, es probable que ese cargo se asimilara al de emperador,
segun uso de los galeses.

Mientras el britano subsistié socialmente aminorado, el
romano desaparecié de la historia de Britania, pero dejando al
pais tres dddivas como legado permanente: Londres, la cris-
tiandad y los caminos romanos. Aunque se discute si Londres
fue o0 no completamente abandonada en la época de la con-
quista anglosajona, su restablecimiento como ciudad en escala
modesta fue pronta. Hacia el afio 700 volvié a ser un centro
importante de comercio, considerando la sencillez del proceso
mercantil de entonces. Fue la concentracion de sus calzadas
sobre el Tamesis lo que asegurd ese resurgimiento porque los
romanos, cuando abandonaron Britania, “no pudieron llevarse
consigo sus caminos”.*

El cristianismo galés, a pesar de su tardia importacién
a Britania, sobrevivié a las instituciones mds antiguas y ca-
racteristicas de pais. Aunque dejé pocas huellas en el mun-

4 Una de las referencias tempranas Ambrosio Aurelio fue hecha por
Gildas (circa 494-570) en obra su On the Ruin of Britan (De Excidio Britan-
neae), New York, Dodo Books, sin afio, p. 30. Este valioso documento fue

preparado circa 570.

= Squire, Charles (1994), Celtic myths and legends, New York, Gramercy
Books, pp. 313-314.

46 Trevelyan, George (1942), A shorted history of England, Middlesex,
England, Books, 1976, p. 51.
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do romano-britano revelables por la arqueologia, esto mismo
hace mds notable su supervivencia como unica reliquia de esa
civilizacién entre los galeses. Una razén fue que, cuando el
régimen militar y politico romano dejé Britania y no volvié
jamds, los misioneros siguieron llegando del continente lati-
nizado para animar a los galeses durante el periodo que siguié
a la destruccién de la muralla de Northumbria, que facilité
que los pictos y los escotos atacaran desde el norte y el oeste,
y los sajones desde el este y el sur. Si bien, los galeses fueron
abandonados por el mundo civilizado, no lo fueron por los
misioneros cristianos.

La importancia de las vias romanas es un capitulo lu-
minoso de la historia de Gran Bretana. En efecto, después de
que se marcharon sus artifices no se volvieron a fabricar mds
calzadas sélidas hasta el siglo xvi11, cuando se construyeron
los caminos de portazgo. Incluso, a lo largo de la Edad Media,
esas vias empedradas siguieron atravesando una insula sumida
en la discordia y la barbarie. Fueron los caminos romanos los
que aceleraron las conquistas sajona, danesa y normanda, pero
también los que obraron a favor de la labor de los reyes sajones
y normandos en pro de la unién de Inglaterra como Estado,
asi como de la formacién de la nacién inglesa. Gracias al lega-
do caminero romano, Britania tenfa mejores caminos reales en
la época de heptarquia sajona, que posteriormente en tiempo
de los Estuardo. Esos caminos coadyuvaron a la defensa de la
Isla, la cual, durante la presencia del Ejército romano nunca
pudo ser invadida, pues sus 20 mil efectivos —mads otro tanto
de auxiliares— mantuvieron a raya a todos los merodeadores
por casi cuatro siglos.*

El gobierno romano de Britania no fue distinto al de
otras zonas del Imperio romano, como es observable en el
modo como estuvo organizado para regir ese pais, asi como

47 Breeze, David (2002), Roman forts in Britain, Haverfordwest, Shire
Publications, p. 14.
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en su escrupuloso cuidado. Estaba encabezado por el gober-
nador, que tenia un amplio dmbito de poder discrecional para
nombrar a sus colaboradores, a pesar de las restricciones impe-
riales. Sin embargo, le estaba prohibido normalmente designar
legados legionarios y jueces (iuridices). Sin embargo, el prefec-
to de la flota estaba directamente subordinado a sus érdenes
por cuanto comandante en jefe del ejército. Su autoridad se
extendia a los legados legionarios, y ocasionalmente también
sobre el juez, asi, como otros funcionarios responsables de la
imparticién de justicia y del gobierno general de la provin-
cia, si bien fue excluido de las materias fiscales, reservadas al
procurator augusti. E1 gobernador contaba con un oficio (offi-
cium), es decir, un conjunto de funcionarios militares y civiles,
que estaba encabezado por el cornicularii, del que dependian
los adjuntos.”® Otros funcionarios mds, con cardcter militar,
tueron tres commentariensis, ademds de agentes civiles como
los secretarios, speculatores, policia militar, beneficiarii, stracto-
res, oficiales con estabilidad de cargo, equisiones, singulares, y
guardias de infanteria y caballeria, que servian de apoyo como
regimientos auxiliares en las provincias. No debemos olvidar
que dos grandes personajes, Agricola y Frontino, fueron go-
bernadores de Britania.

Como otras provincias, en Britania los romanos no aho-
rraron esfuerzo ni recursos para dar viabilidad al gobierno
insular, estableciendo lo que bien calificado se llama la “in-
fraestructura del gobierno”; es decir, el correo publico (cursus
publicus). Tan célebre como el sistema de agua potable me-
diante acueductos, el cursus publicus significé uno de los servi-
cios publicos de escala imperial mds procurado por su efecto
multiplicador, toda vez que no sélo consistié en un sistema de
informacién gubernamental de primer orden, sino una com-
pleja red de obra publica que en Britania implicé no sélo la

48 Birley, Anthony (2005), Zhe roman government of Britain, London,
Oxford University Press, pp. 10-11.
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construccién de las vias de comunicacién, sino de las mansio-
nes y mutaciones que facilitaban el alojamiento a los viajeros
y el cambio de caballos.* Gracias al cursus publicus una carro-
za podia recorrer cémodamente 25 kilémetros diarios como
minimo y sus pasajeros disfrutar de alojamiento adecuado.
Asimismo, las mansiones frecuentemente fueron la semilla de
poblados pequefios que se fueron multiplicando por toda la
Isla.

La singularidad de Britania en el esquema imperial ro-
mano no es de rango menor, como lo han venido a probar re-
cientes investigaciones sobre la civilizacién legada, que es mds
que una pura presencia militar.

La migracion germana

En la época previa de su migraciéon hacia Britania, los anglos
y los sajones ocupaban algunas regiones de la costa de las ac-
tuales Dinamarca y Alemania, en ambos lados de la desem-
bocadura del Elba. Era muy ligera la diferencia de lengua y
costumbres que existia entre ambos pueblos. Algunos histo-
riadores piensan que los anglosajones son, en sustancia, un
solo pueblo, mientras otros se adhieren a la distincién entre
ambos.” Los dos pueblos se asentaron en la mayor parte de
Britania, desde el Forth hasta los limites de Cornwall, en tanto
que los jutos poblaron Kent y la isla de Wight. Estos tltimos
eran la tribu mas pequefia, afin a las otras dos, pero la mds
diversa de ambas. Ellos llegaron a Britania directamente de
Jutlandia, en Dinamarca septentrional, o probablemente desde
sus mds recientes establecimientos en Frisia y el Rhin inferior.

Muchos de los invasores eran agricultores que buscaban
tierras mds ricas que las dunas, pantanos y bosques de la costa

4 Black, E-W. (1995), Cursus publicus: the infrastructure of government in
roman Britain, Oxford, Bar British Series, p. 13.

50 Breeze, op. cit., p. 31.
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norte de Europa, donde habitaban. Otros mds eran pescadores
de alta mar, entrenados en la lucha contra las tempestades y
los piratas, entonces frecuentes en el Mar del Norte, sin bien,
ellos mismos también eran filibusteros y saqueadores. Leales,
esos pueblos se habian acostumbrado a seguir a sus jefes en las
expediciones de merodeo a lo largo de las costas situadas en-
tre Noruega y Frisia. Pero, tan pronto como consolidaron sus
conquistas, los anglosajones se acompafaron de sus mujeres e
hijos. Fue tan caudalosa la migracién, que se fue vaciando su
tierra de procedencia. También la familia real emigré desde
el reino de Angel en Schleswig. Fue entonces que los daneses
se extendieron desde lo que hoy en dia es el territorio sueco,
ocupando las regiones de la moderna Dinamarca que queda-
ron despobladas tras la emigracién de sus antiguos habitantes,
quienes de tal modo fundaron una nueva Engle-land.

Debe destacarse que esa travesia de miles de familias
desde la Dinamarca meridional hasta Inglaterra, ha sido Gnica
entre las migraciones de aquel periodo por la distancia reco-
rrida. Fue esta energia colonizadora, combinada con su nociva
destructividad, lo que alter6 la civilizacién de la Isla y su tron-
co racial mds que ninguna otra invasién nérdica de la época.
Ni godos ni lombardos en Italia, como tampoco los francos
en la Galia, destruyeron la vida urbana, la religién cristiana
ni la lengua latinizada de los conquistados. En contraste, en
la Britania sajona la vida urbana, el cristianismo y la lengua
romano-céltica desaparecieron, junto con los asentamientos
nativos y los limites administrativos romanos.’! La vida urba-
na fue alterada profundamente por motivo del nuevo empla-
zamiento de las ciudades y las villas, asi como de sus nombres,
reemplazados por las denominaciones sajonas en nueve casos
de cada diez. Los vindalos, célebres por destruir particularmente

51 Trevelyan, op. cit., p. 45.
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las obras bellas, de aqui “vandalismo”,*? fueron mucho mas se-
lectivos que los anglosajones, quienes aniquilaron por igual lo
hermoso que lo feo, y lo til y lo inutil.

Destruccion de la civilizacion romana

La depredacién anglosajona fue especialmente visible en la
vida urbana, pues la demolicién de las ciudades y villas se hizo
en gran escala y fue casi en forma total. Ellos no habitaban
ciudades ni tenian inclinaciones mercantiles —salvo vender
esclavos en ultramar—, toda vez que perdieron sus antiguos
habitos marinos cuando adquirieron tierras cultivables en el
interior. Olvidaron en grado tal las artes de la navegacion,
que cuando Alfredo E/ Grande traté de fabricar buques para
una armada buscé mercenarios en Frisia. Su deseo mds “civili-
zado” era avecinarse en grandes poblados rurales (zownships),
para cultivar el suelo en el sistema de campo abierto de la
agricultura aldeana. Construyeron casas de madera agrupadas
en torno a la mansién del sefior, también hechas de madera,
pues asi eran sus antiguos hogares al otro lado del mar. Mu-
cho tiempo después tampoco habian desarrollado vida urbana
alguna, salvo en una pequena extensién de Londres. El dnico
servicio econémico a Britania fue su actividad como labrado-
res y madereros que habitaban grandes viviendas aisladas o
en cuevas cerca del bosque, toda vez que se interesaron muy
poco por lo que ocurria mds alld de sus tierras. Su vida no
habia variado desde la época en que Técito (afio 98) observé
en Alemania que sus moradores no habitaban ciudades ni
toleraban la agrupacion de las casas, pues vivian dispersos y

52 “Vandalismo” proviene de la accién nociva de los vindalos en Roma,
quienes destruyeron particularmente la obra artistica de la ciudad, luego de
que afios antes los godos llenaran de desolacién a la antigua capital imperial.
Caldecot, Thomas (1959), Los bizantinos, México, Joaquin Mortiz, 1981, p. 36.

53 Travelyan, op. cit., pp. 45-46.
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aislados. Tampoco entonces utilizaban material elaborado en
la construccién, sino materias provistas por la naturaleza cuyo
empleo era tosco y sin ornamentacién alguna.**

Es mads, no se sabe si los anglosajones llegaron a habitar
alguna villa campestre romana. Ellos sentian repugnancia de
vivir o dejar vivir a otros dentro de murallas de piedra, salvo
que los emplazamientos fueran tan importantes que no se de-
bieran abandonar permanentemente. Tal es el caso de Chester,
Bath y Cantenbery, que fueron nuevamente ocupadas, pero
no se sabe si ocurrié lo mismo con Lincoln y York. Lo cierto
es que fue hasta después que la unién de las calzadas romanas
y los pasos de rios, que se asegurd la grandeza de Londres y
Cambridge cuando la civilizacién comenzé a resurgir, pues “alli,
por lo menos, el tiempo y la barbarie no pudieron borrar del
todo la obra de Roma”.** Sin embargo, la vida social en Silches-
ter, Wroxeter, Verulamium y muchas otras ciudades cesé para
siempre. Las excavaciones contemporineas frecuentemente
desentierran villas y ciudades en sitios donde hay cultivos,
pastos y pantanos.

Los caminos romanos llegaron a sumar 16 mil kils-
metros de extension,*® cubriendo plenamente la Britania que
abarcaba dos dmbitos distinguibles, uno por su cardcter civil
(domini), el otro por su indole militar (militiae), donde no
existieron pueblos ni aldeas, y la romanizacién fue menguante.
Hacia el norte, la romanizacién dentro de la zona civil lleg6 50
millas mds all4 de la actual York, en el occidente a la frontera

>* T4cito, Cornelio (98), Germania, Madrid, Editorial Gredos, 1999, p-124.
55 Treveyan, op. cit., pp. 45-46.

56 T.a estimacién fue calculada sobre la base de 10 mil millas (11 mil
900 km) conocidos y unas dos mil mds (tres mil km) por encontrarse en el
futuro merced al rastreo arqueoldgico. La milla inglesa es una herencia ro-
mana —milia passum— mil pasos. La extension de este sistema hacia la vida
comercial y agricola, fue la causa de su conversién como unidad de medida
general. Bagshawe, Richard (1990), Roman roads, Buckinghamshire, Shire
Publications, p. 7.
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de Gales en Wroxeter, en el sur a Exeter y en el oriente a Col-
chester.”” La destruccién de los caminos fue deliberada y com-
pleta, asi como la eliminacién de sus nombres. Gradualmente
las piedras se fueron hundiendo a falta de mantenimiento, y
posteriormente el camino sirvié como cantera cuando el in-
glés medieval, habiendo mermado su madera, comenzé a
construir viviendas de piedra. Cuando los caminos carreteros
degeneraron en pistas de herradura, terminaron por desapa-
recer bajo pantanos o tierras de labor. Recientemente algunos
sectores han sido reparados y modernizados, y hoy en dia co-
rren los “autos siguiendo las huellas de las legiones”.*® Otros
trazos camineros siguen siendo recorridos por los ingleses que
prefieren viajar a pie, si bien los deben rastrear como senderos
que no arrancan de alguna parte ni terminan en alguna parte,
“marchando millas y millas” a través de la campifa inglesa.
De modo que la localizacién actual de muchos caminos no
ocurrié tanto por su visibilidad, sino por investigaciones te-
rrestres y exploraciones aéreas por las cuales se pudieron trazar
nuevamente.

Uno de los resultados mds sensibles de la conquista an-
glosajona fue la ruina de la paz y la unidad de la antigua Bri-
tania romana, la cual se convirtié durante los siglos v y vI en
un panorama caético de tribus y reinos en guerra, mientras que
dentro de cada uno de ellos las familias luchaban entre si. Era
una guerra publica y privada hecha regla, mds que excepcion.
En efecto, “es dificil exagerar el dafio hecho a la civilizacién ro-
mano-britdnica”, la cual fue desintegrada entre dos barbaries:
la conquista anglosajona y la regresién britana, porque los dis-
tritos en que habia florecido su cultura fueron destruidos por
el empuje invasor. En las montafias de Gales y los pantanos
de Cornwall, los civilizados britanos refugiados, faltos de sus

57 Haverfield, F. (1912), The Romanization of roman Britain, Oxford,
Clarendon Press (facsimil, D. N. Goodchild, Philadelphia, 2007), p. 10.

58 Trevelyan, op. cit., p. 51.
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ciudades y regimenes, fueron rodeados por hermanos celtas
menos avanzados, y fue asi que en poco tiempo olvidaron las
artes y tradiciones que les permitian “mirar por encima del
hombro al bruto sajon”.*” En efecto, el primer fruto de la con-
quista fue el olvido de las artes, la ciencia y el saber prodigados
por Roma. Paralelamente, a pesar de las migraciones desde
Alemania, en la isla entera ocurrié una brusca disminucién
poblacional en la tierra cultivada. De aqui que, por motivo del
movimiento demogrifico, el anglosajon, que habité las tierras
bajas, comenzé a desarrollar una civilizacién superior a la de
los montaneses de Gales, produciendo con el paso del tiempo
un celta barbaro y al sajén civilizado. El desplazamiento bri-
tano de los distritos mds ricos de la isla obedecié en parte a
su cardcter, pues si se sometieron a los romanos fue por la su-
perioridad de su civilizacién, mds no los sajones, inaceptables
como sefiores. De aqui su decisién de morir combatiendo; o
escapar atravesando el mar a la nueva Britania en la Armérica
de Galia; o refugiarse en las agrestes cimas de Gales.

Con su labor destructiva los anglosajones hipotecaron su
presente y cancelaron su futuro. Una vez devastada la civiliza-
cién romana, que pudo haber sido su palanca hacia el progreso,
ese pueblo permanecié en el atraso mientras otras naciones
avanzaban. Pasado el tiempo, a la vez que se disipaban sus cua-
lidades colectivas, los anglosajones fueron incapaces de adqui-
rir otras nuevas que los impulsara hacia adelante. Este hecho,
uno de los mas asombrosos de la historia, deja ver una de las
etapas de regresién mas conmovedoras.

Freno a la unidad nacional
La actividad depredadora obré contra los anglosajones mis-
mos, cuyo modo de vida rural y aislado no contribuyé al de-

sarrollo de un sentimiento nacional. Fueron los reyes y los

59 Ibid, pp. 48-49.
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obispos quienes se esforzaron por inspirarles un patriotismo
nacional, o cuando menos provincial, pero tuvieron poco éxito.
La supremacia de un lider dependia del prestigio que el campo
de batalla producia, pero bien pronto se deshacia pues faltaba
la organizacién necesaria para someter permanentemente las
provincias distantes.®® Los vencedores momentdneos no tenian
fortalezas con guarniciones, ni ejércitos permanentes acanto-
nados en los territorios avasallados. Tal fue el motivo por el
cual los reinos anglosajones carecieron endémicamente de ré-
gimen y administracién: Northumbria, apartada, decadente y
desarticulada por motivo de las disputas locales, fue presa facil
para los invasores daneses; Mercia, que tuvo la supremacia en-
tre 757 y 796, fue sometida por Wessex. Cuando una invasién
extranjera consistente tenia lugar, los reinos anglosajones eran
incapaces de superar sus contiendas internas y aliarse contra
los nérdicos. De modo que fueron cayendo sucesivamente sin
haber desarrollado un plan coherente de defensa nacional.
Cuando en 1066 murié Eduardo E/ Confesor, el pueblo
anglosajon seguia mal organizado y ain carecia del senti-
miento de nacionalidad. En contraste, los invasores norman-
dos constituian un pueblo con un ejército bien entrenado y
equipado, cuyos efectivos sumaban unos 12 mil combatientes.
Cuando la vencida Inglaterra fue dividida entre los conquis-
tadores, muchos de los cuales vinieron después de Hastings,
el nimero total de caballeros enfeudados no excedié de cinco
mil personas. Que un pais formado por millén y medio de ha-
bitantes fuera sometido por un contingente diminuto, certifica
el grado del atraso politico y militar del sistema anglosajon,
comparado con el régimen normando. De aqui que después de
la conquista, Inglaterra cambiara para siempre su foco geopo-
litico. Mds atn, “fue la dramatica culminacion de la larga com-
petencia entre Escandinavia y la Europa latina por el premio

80 Ipid, p. 70.
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de Inglaterra”.®! Desde entonces, la vida del pais se orienté ha-
cia el continente, pero sin que los ingleses se llegaran a sentir
europeos en plenitud.

El caricter de la vida anglosajona estuvo signado larga-
mente “por la guerra, invasién y derramamiento de sangre”, con-
diciones normales de la Inglaterra de entonces. Pero no se sabe
mis sobre esa época, porque el periodo anglosajon desaparecié
del paisaje: sus casas de madera no dejaron rastro ni tradicién.
Hoy en dia, las huellas romanas, mds lejanas en el tiempo, son
mas visibles que los rastros de quienes destruyeron buena parte
de su obra. A falta de registros, la historia del mundo anglosajén
fue tejida con un cobijo mitolégico, mas que histdrico, pues “el
pasado es inexorable en su silencio”. En efecto, no existen cré-
nicas auténticas que relaten la conquista anglosajona: “la pagina
mds importante de nuestros anales nacionales estd en blanco”,*
ha concluido George Trevelyan. De manera que los protagonis-
tas de ese periodo perdido de historia inglesa —como Arturo—,
pueden ser hombres reales o seres imaginarios.

A la fecha, la arqueologia y la historia s6lo han indicado
las lineas generales de la lucha que destruy6 la Britania roma-
nay brindé la tierra a los ingleses modernos.

El retardo de la unidad nacional es, a pesar de todo, una
paradoja porque muy tempranamente algunos pensadores pro-
clamaron la idea de un pueblo que comenzaba a configurarse
socialmente. Particularmente destacé Bede (circa 673-735), un
monje benedictino quien fue el primero en emplear el concepto
nuestro pueblo. A pesar de que en su tiempo no existié un domi-
nio anglosajén unico, pues en su lugar existia un terreno donde
reinaba la division y la discordia, al observar a un pueblo inglés
como ente social, al mismo tiempo lo concibié como la configu-

81 Ibid, pp.133-104.
82 Ibid, pp. 83-84.
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racién histérica de su obra principal.®* De modo que si en un
principio distingue a los anglos de los sajones y los jutos, des-
pués tiende a asimilarlos bajo la misma denominacién: anglos.
En todo caso, su obra tiene el mérito enorme de ser el primer
intento por desarrollar la historia nacional, abarcando del siglo
v ala primera mitad del vi11, aunque no tuviera el propésito de
alcanzar este objetivo.

63 Bede, (731), The ecclesiastical history of the English people, Oxford,
Oxford University Press. Edited with an Introduction and Notes by Judith
McClure y Roger Collins, 1999, pp. 1x y Xx.
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CariTULO 2
E1L CARACTER DEL PUEBLO BRITANICO

D entro de su historia, una adecuada comprensién del
pueblo britinico debe partir situanda a su pais dentro
del planeta. Se trata de un espacio insular reducido que en su
dimensién médxima como Reino Unido (Inglaterra, Gales,
Escocia e Irlanda del Norte), suma 313 mil k?. Pero Gran
Bretafia (sin Irlanda del Norte) Gnicamente comprende 230
mil, es decir, un 42% de la extensién total de Francia. En suma,
abarca el 0,2% de toda la superficie terrestre del planeta.

Insularidad y territorialidad

Sin embargo, desde esa perspectiva tenemos una versién par-
cial, pues no podemos pasar por alto a la Commonwealth,
territorio de influencia britinica que comprende mas de la
cuarta parte del total mundial. Por lo tanto, desde el punto
de vista geogrifico, no es sélo de su territorio metropolitano
propiamente hablando de donde Inglaterra obtiene su gran-
deza, la cual debe buscarse también en otras fuentes.! Tiempo
atrds, André Siegfried puntualizé magistralmente la influencia
planetaria del pueblo inglés: que los 45 millones de hombres

1 Siegfried, André (1950), L'ame des peuples, Paris, Hachette, pp. 79-80.
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que viven en esa roca hayan ejercido una accién decisiva so-
bre el mundo; que hayan contribuido mas que cualquier otro
pueblo al desenvolvimiento de la civilizacién occidental, hace
comprender a primera vista lo que hay de grandioso en la edi-
ficacién de una gran potencia, asentada sobre una base terri-
torial tan estrecha. Pero, al mismo tiempo que observamos su
grandeza, vemos también su fragilidad. Para construir su im-
perio y mantenerlo durante siglos, se adivina la existencia de
un conjunto de cualidades realmente excepcionales.

Como lo hace notar otro pensador, los origenes confusos
de la nacién britdnica ocurrieron a partir de una insolada, fria y
lluviosa isla riverefa, liberada de una capa de hielo, exponiéndo-
se paulatinamente a olas migratorias de pueblos del continente
con animos colonizadores, a veces como pioneros y otras como
refugiados de la opresién.? La migracién trajo consigo cuatro
elementos que dominan la historia subsecuente de la isla: el
comercio con los territorios continentales, las ideologias ger-
minantes, las religiones incluyentes y los conflictos desatados
por la necesidad de protegerse de nuevas invasiones. De modo
que la situacién insular intervino determinantemente en el
destino y el espiritu del pueblo inglés, pues tendié a reducirlo
a si mismo, le obligé a una fusién mds ripida y completa de
sus elementos interiores para producir rdpidamente un cardc-
ter unico y homogéneo. Pero, al mismo tiempo, esa situacion le
impidié las comunicaciones al exterior cuyo resultado seria una
sociabilidad mds extensa, pues los ingleses se han comunicado
con el continente para tratar de conquistar territorios o para
comerciar. Sin embargo, como los antiguos britanos tuvieron un
fuerte instinto fraternal, asi como afecto por la sociedad y las
organizaciones, algo heredaron a los ingleses. Ademds, como la
situacién insular que encerraba a los ingleses en si mismos fa-
voreci6 su unidad y constancia en sus proyectos, pudieron de tal

2 Nicholson, Max (1967), The system: the misgovernment of modern Britain,
New York, McGraw-Hill Books Company, p. 5.
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modo resolver sus querellas por si mismos y arribar ripidamente
a un equilibrio social. En efecto, “estando su destino encerrado
entre limites mucho mis fijos, scé6mo su cardcter no habia de
llegar a ser mucho mds pronto uno y homogéneo?”.?

Se puede concluir que el destino britdnico estd determi-
nado esencialmente por el aislamiento, como una consecuen-
cia de la insularidad. Pero su apartamiento no evit6 que la isla
fuera invadida repetidamente. Fue hasta hace poco mds de mil
afios que el Mar del Norte y el Paso de Calais han podido
preservar a Inglaterra de nuevos desembarcos de modo que
fue a partir de 1066 que dejé de existir contacto étnico entre
el pueblo inglés y las naciones del continente. Algunos refu-
giados franceses, alemanes y judios emigraron a la isla entre
los siglos xv11 y X1X, pero se traté de individuos. De aqui que
a los britanicos les cueste trabajo considerarse europeos.* Hay
que afiadir su juventud étnica, que contrasta, por ejemplo, con
los franceses, que por cuanto latinos tienen mds de dos mil
aflos como formacién social. Existe empero una contradiccién
entre la insularidad y el internacionalismo comercial britinico
como su verdadero destino, contradiccién que representa su
personalidad, ya que si por su temperamento Inglaterra es el
pais mds insular del mundo, sus intereses y relaciones univer-
sales la obligaron a vivir del comercio internacional, que hace
que todo inglés lleve consigo esta contradiccién.

Incluso, se piensa que la globalizacién, un proceso que
ha enfrentado fuertes resistencias nacionales, ha tenido en
Gran Bretafia uno de sus valladares mds sélidos. No debe-
mos olvidar que, ya bien entrada la década de 1950, Inglaterra
encabezé una cruzada cuya tesis fue que el Mercado Comiin
Europeo fracasaria, pues entonces se creia que los mercados
en gran escala eran refractarios al temperamento europeo y sus

3 Fouilleq, Alfred (1903), Esquisse psychologique des peuples européens, Paris,
Félix Alcan, Editeur, pp. 194-197.

4 Siegfried, op. cit., pp. 83-84 y 87.
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nacionalismos. De aqui su negativa a unirse al Continente para
firmar el Tratado del Mercado Comuin. En ello obr6 la insulari-
dad cultural inglesa, pues como lo hizo notar un autor, los ingleses
no se han considerado propiamente como europeos debido a
la separacién de las Islas Britdnicas y el continente. Porque el
Canal de la Mancha aparta suficientemente esas islas y Europa,
toda vez que un continente mds alejado le ha ofrecido, no obs-
tante, un sentido de comunidad noratldntica a pesar de miles
de kilémetros de distancia.’ Los Estados Unidos de América y
Canadd hacen con Inglaterra esa especie de comunidad norat-
lintica de definicién imprecisa y difusa.

Uno de los rasgos caracteristicos particularmente del in-
glés, es su tipo de relacién histérica con el francés, y a la inversa.
André Siegfried apunté que cuando atravesaba el Paso de Ca-
lais y llegaba a Londres, emanaba en su mente la impresién de
caer en otro planeta. Luego, una vez acostumbrado al ambiente
inglés, ya no comprendia a su propio pais. En efecto, si bien, lo-
gr6 entender el punto de vista inglés y el punto de vista francés
sucesivamente, nunca consiguié hacerlo simultineamente. De
aqui que pudo afadir que no conoce pueblos mas impenetrables
el uno para el otro. El channel, donde desde el puerto Dover
se divisan las costas de Francia, es moralmente tan profundo,
tan ancho como un océano.® Hasta hoy en dia la construccién
de muchas naciones ha ocurrido a partir del antagonismo ha-
cia otros paises. En efecto, la anglicana Inglaterra se gest6 con
base en su hostilidad hacia la Francia catélica, como fue obser-
vado por Johann Gottlieb Fichte, quien explicé que: “desde
los tiempos mds antiguos se ha sentido confusamente que un

5 Rose, Richard (1964), England, Boston, Little, Brown and Company, p. 7.

6 Siegfried, gp. cit., p. 80. Siegfried reclama para si poder realizar seme-
jantes juicios por conocer la isla de 1882, cuando la visit6 siendo un nifio-, y
regres6 a la misma muchas veces. Ver su obra, La crisis britanica en el siglo xx
(Madrid, Editorial Espafia, 1932, p. 8.). Recurrimos a esta versién, y no a la
inglesa, porque ésta carece del prélogo hecho por el autor a la edicién francesa.
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Estado formado por una isla (especialmente mientras los demas
imperios todavia no disponen de sus fronteras naturales ni se
puede hablar de un equilibrio de poderes entre ellos) no cons-
tituye propiamente un todo independiente; que semejante todo
independiente deberia tener un pie firme sobre el continente,
y que se deberia considerar a las islas sélo como un anexo: por
tanto, que, por ejemplo, las islas Britdnicas pertenecen propia-
mente a la tierra firme de Francia. Entonces se discutia si el
sefior de la tierra firme debia extender su dominio a las islas o si
el soberano de las islas, més poderoso, debia extender el suyo a la
tierra firme. Se ha intentado ambas cosas. Los principes france-
ses se han apoderado de Inglaterra, los reyes ingleses de Francia,
y estos ultimos manifiestan sus pretensiones todavia ahora, al
menos mediante sus titulos. A esto se afiadia, en la época mo-
derna, otra aspiracién no del todo natural a la supremacia en
el comercio mundial y el sistema colonial de ambos imperios,
igualmente poco natural. De ahi las guerras desde los tiempos
mis antiguos hasta hoy. De ahi el odio nacional que se prodigan
ambos pueblos, el cual es mucho mds violento por el hecho de
que los dos estaban destinados a ser uno solo”.’

Lo dicho obedece a que una identidad de alto perfil cul-
tural y politico implica pocos limites, motivo por el cual el
numero de adhesiones sociales es estrecho.® De modo que si
un pais alberga una nacionalidad y una pluralidad de cultu-
ras, debe existir entre ellas un punto de equilibrio que evite
su fragmentacién y su consecuente disolucién. Esto obedece a
que la unidad provista por la nacién procede de una adaptacién
secular con raices histéricas, que ha suscitado y consolidado un
género de cultura.” La nacién, por consiguiente, es mds social

7 Fichte, Johann Gottlieb (1800), E/ Estado comercial cerrado, Madrid,
Editorial Tecnés, 1991, p. 124.

8 McLuhan, Marshall y B.R. Powers (1989), La aldea global, Barcelona,
Editorial Gedisa, 1996, p. 164.

9 Siegfried, gp. cit., pp. 50-51.
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que politica, porque descansa mds en bases familiares e indivi-
duales que en fundamentos estatales.

Pero el aislamiento y la insularidad inglesa pudo ser mas
radical. Gracias a que Francia e Inglaterra pudieron formar
un sélo pais, por motivo de la conquista normanda, ello deter-
miné permanentemente la orientacién de la politica y la
cultura de la segunda. Perteneciendo geopoliticamente a los
paises escandinavos, tierras adyacentes a Europa durante la
era anglosajona, las islas britdnicas estuvieron amenazadas
de permanecer en su aislamiento y lejos de los grandes mo-
vimientos de la vida europea, es decir, hundida en las aguas
de corriente opuesta al curso de la historia. La unién con
Normandia viré la mirada inglesa hacia el continente e inte-
gr6 a Inglaterra de lleno a los asuntos ocurrentes en Europa
en materia de politica, relaciones eclesidsticas e influencias
culturales. Particularmente Inglaterra se volvié una parte de
Francia y, por lo tanto, entré plenamente a la vida del mundo
al que Francia pertenecia: “recibi6 la lengua de Francia, la
literatura francesa y su arte de Francia; sus leyes se volvieron,
en gran medida, afrancesadas, sus instituciones, casi comple-
tamente feudales. Esta conexién con Francia se llevé a cabo
a través de Normandia, y la influencia francesa tomé forma
normanda. Todo esto era cierto principalmente en aquellos
campos que caracterizaban al gobierno normando: el feuda-
lismo inglés era un feudalismo normando en el cual los ba-
rones eran débiles y el gobierno central fuerte, toda vez que
fue la mano dura del reinado normando la que convirtié un
flojo y desintegrado Estado anglosajén en la nacién inglesa.
Inglaterra fue europeizada al precio de ser normandizada”.”
Esto explica por qué, desde el doble punto de vista de su
alcance inmediato y sus resultados ultimos, la conquista de
Inglaterra fue el acto de coronacién de la historia normanda.

10 Haskins, Homer Charles (1915), The normans in european history, Bos-
ton and New York, Houghton Mifflin Company, p. 82. El énfasis es nuestro.
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El britanico

Como Gran Bretafia es una isla vecina de Europa, su proxi-
midad ha determinado su constitucién étnica por motivo de
los sucesivos aportes humanos. Sobre el fondo poblacional de los
iberos autéctonos, una serie de invasiones procedentes
del continente fue superponiendo a britanos, romanos, anglo-
sajones y normandos. De aqui la visibilidad de cuatro oleadas
humanas: la primera es de los britanos, que abarca del siglo v1
a. C. hasta la llegada de Julio César. Se trata de pueblos que
aportaron una lengua y una civilizacién. Después se produce
la conquista romana en el 43 a. C., que se prolonga hasta el
afio 410 cuando las legiones dejan la isla. Hay que enfatizar
que no sélo se traté de una ocupacién militar reducida, porque
durante esos largos afios se sembraron las semillas de la cultura
romana cuyas huellas, a pesar de la depredacién anglosajona,
son mds visibles de lo que se pensaba.

Mientras en Escocia los gaeles nunca fueron invadidos
por las legiones, el sur conocié el orden romano y todavia se
sienten sus efectos. A continuacién se present6 la oleada ger-
madnica, que va del siglo v al x1. Desplazando a los britanos
hacia el oeste, los anglosajones y los escandinavos ocuparon
la costa oriental hasta el Mar del Norte y penetraron hacia el
interior del pais. Ellos serdn el elemento predominante del po-
blamiento britdnico, y por lo tanto, el factor que le imprimird
la huella més fuerte. De aqui que se afirme que el inglés de
hoy es esencialmente un anglosajén. Finalmente se produce la
conquista normanda, que en cierto modo fue una réplica
de la conquista romana porque consistié en la ocupacién mi-
litar y la dominacién politica de una aristocracia terrateniente
superpuesta a los antiguos habitantes. Los normandos apor-
taron la lengua francesa, el orden politico del gobierno y una
civilizacién, que si bien no era romana, estaba al menos “ro-

1 Siegfried, gp. cit., pp. 81-82.
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manizada” porque esos “escandinavos diferidos”, antafio bar-
baros, se formaron por su permanencia de dos siglos en Francia.
Ciertamente, muchos pueblos invadieron sucesivamente
esa pequefia comarca insular. La dltima invasién, en 1066, fue
precedida por sucesivas incursiones nérdicas. En efecto, los
normandos, flamencos, picardos y bretones de Armérica, diri-
gidos por Guillermo E/ Conguistador, fueron antecedidos por
otros invasores del norte que renovaron la germanizacién del
pais. Se traté de daneses, noruegos y suecos, cuyas incursiones
se iniciaron en el siglo vi11; incluso fueron piratas escandina-
vos los que colonizaron el norte y el este de Inglaterra (cedi-
do por Alfredo E/ Grande, por la paz de Wedmore, en 878).
Asimismo, en Francia colonizaron Normandia cuando Carlos
El Simple 1a abandondé. En fin, los daneses conquistaron y se
anexaron toda Inglaterra en la primera parte del siglo x1.12
Inglaterra debe a esas invasiones sucesivas su configu-
racién histérica, pues dos de ellas son irrupciones masivas
que le dotaron principalmente del nuevo contingente hu-
mano de britanos y anglosajones. Las otras dos, de romanos
y normandos, son conquistas militares que ofrecierén sobre
todo gobierno, cuya semilla sembrada desde tiempos remotos
configuraron al régimen de hoy. Se debe hacer notar que las
diferentes oleadas no se mezclaron ni se confundieron, pues
sucesivas como fueron se encadenaron, se superpusieron o se
rechazaron, pero no se fundieron cuando menos en un prin-
cipio. Parecen ser, mas bien, como estratos geolégicos visibles
por los cuales todavia el britano se distingue del anglosajén.
De aqui la idea que particularmente los ingleses tienen de si
mismos, que deriva directamente de esa formacién histérica;
aun visible hace medio siglo, la nitidez de las distinciones se ha
atenuado. Pero en el fondo, cuando se ausculta la mentalidad
britdnica, se tiende a especificar si se estd en presencia de bri-

12 Petit-Dutaillis, Ch., La monarquia feudal en Francia e Inglaterra (siglos
X al xi1), México, UTEHA, 1961, p. 128.
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tanos, de sajones o de normandos. André Siegfried apunta que
el britano es considerado como excéntrico y un poco erratico,
pero es el mds brillante como individuo.” El anglosajén, que
es la espina dorsal de la sociedad inglesa, parece ser el mds
auténtico y nacional representante de esa faceta germdnica del
cardcter britdnico sobre la cual debemos reparar. El normando,
por su parte, ese escandinavo diferido y romanizado, es el mds
aristocratico y el mds “chic”; de aqui, a decir de Siegfried, la ven-
taja de apellidarse Harcourt, Talbot o Courtney. Tiempo atrds
el pais estuvo dirigido por los sajones y los normandos, pero
mds recientemente la marea democritica lo ha “britanizado”.

Hay que recalcar que la conciliacién del individualis-
mo y el “amor a la subordinacién social” fue mds fuerte en
el anglosajon, que en el aleman de su tiempo. Ello obedece a
la conquista normanda, acontecimiento que modificé el in-
dividualismo de los anglosajones y le dio como sello propio
el espiritu politico y el sentimiento de solidaridad social.
Debido a que los normandos eran muy pocos en nimero, su
accién colectiva fue principalmente politica, es decir, se traté
de una expropiacién en gran escala por la cual se distribuyeron
lo conquistado. Anglosajones y normandos formaban, en su
origen, dos naciones superpuestas, una dotada de la sefioria,
la otra convertida a la servidumbre.” Esto explica el origen
de la aristocracia inglesa en las familias normandas, que se fue
sustentando y reproduciendo con el reclutamiento de hom-
bres insignes provenientes de la carrera administrativa, militar
y cultural. Fue esta aristocracia la que creé las costumbres po-
liticas y educé al pais que ahora conocemos.

Los normandos estaban dotados del espiritu de domina-
cién y del talento de organizacién, que no debilita los lazos de
subordinacién. Los anglosajones, para resistir y preservar sus
derechos, se aliaron contra el invasor. En este punto emergié el

3 Siegfried, op. cit., p. 83.
14 Foulliee, op. cit., p. 196.
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espiritu de asociacion en la nacién inglesa, que la fue diferen-
ciando del pueblo de Alemania. Aqui, la sélida organizacién
franca impidié al individualismo fraguar una condicién de
aislamiento, dispersién y disociacién, produciendo como efec-
to la lentitud de la unidad alemana hasta hace poco cumplida.
Toda vez que los normandos impusieron a los anglosajones sus
preocupaciones pricticas y utilitarias, de suyo favorecidas por
su clima y la situacién geogrifica de la isla.

El papel de los normandos en Inglaterra, sin embargo,
ha sido fuente de polémica desde tiempo atrs. Fueron Ed-
ward Freeman y John Round, los dos grandes historiadores
de la conquista normanda —ambos ingleses—, quienes han
protagonizado emblematicamente la controversia sobre sus
alcances, hacia el presente. Freeman, quien produjo su obra
entre 1867 y 1879, desarrollé una tesis donde las tribus y tra-
diciones germanas tienen el papel principal, pues explica que
sus asentamientos en la isla desde el siglo v fueron el origen
de la nacién inglesa, la cual culminé con el reinado de Eduardo
El Confesor poco antes de la conquista normanda.” En efecto,
cuando los normandos arribaron a Inglaterra, su nacién y su
sistema politico se habrian consolidado a partir de sus fuentes
germanas. De modo que, desde su punto de vista, la conquista
no es relevante ni como comienzo ni como culminacién de
esos hechos, sino simplemente un punto mas en su desarrollo,
un capitulo relevante, pero no principal. Cuando mis, repre-
senta un giro en ese proceso, pero que no modificé su curso.'®
Round, contrariamente, juzga como genealégica y “anticuaria”
esa version de la conquista, principalmente por apreciar como
inaceptable el origen de la nacién inglesa en sus ancestrales
laberintos germanos. Mds bien, la conquista significé una

15 Warren Holister, C. (1969), The impact of the norman conquest, New
York, John Wiley and Sons, Inc., pp. 28-30.

16 Haskins ha dicho que Freeman repitié, hasta el cansancio, que “los
antiguos ingleses eran realmente los ingleses”. Haskins, op. ciz., p. 101.
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ruptura en la linea de desarrollo de la historia del pais, que no
s6lo la movié de su antigua ruta, sino que la clausuré como
tendencia hacia el presente. De hecho, la mayor parte de las
instituciones inglesas tienen su origen inmediato en la con-
quista, toda vez que su causa mediata se halla en las sociedades
de Normandia y Francia, no en los antiguos reinos anglosajo-
nes. La historia de la conquista no implica un hilo continuo de
tipo evolucionista, sino la visién de un hecho que juzga como
revolucionario.

Para comprender la direccién y el desarrollo propios del
cardcter britinico, es necesario recordar que la etnia germdnica,
de la cual son una rama los anglosajones, estd caracterizada por
el contraste entre el realismo y el idealismo, asi como en sus
relaciones sociales por el individualismo y “el amor a la subor-
dinacién jerdrquica”.'” Los anglosajones tuvieron las mismas
tendencias que los demds pueblos germanos, pero fueron mo-
dificadas por el influjo britano y normando, asi como por las
condiciones de su desenvolvimiento nacional. Aunque procli-
ves al misticismo y al idealismo, los britanos no propendian a la
intensidad intelectual con menoscabo de la vida practica. Por
otro lado, el influjo normando derivé de mentes firmes e inte-
ligentes basadas en una razén sélida, poco propensa a las qui-
meras, asi como una voluntad emprendedora y perseverante en
las miras del “ganar”. Es cierto que el sentido realista adquirié
mayor desarrollo, pero ello no quiere decir que desapareciera
el sentido idealista. Mis bien, se han distinguido sus dominios,
pues en la prictica y en la esfera de la inteligencia pura, la isla
ha permanecido positivista. Todas estas influencias han dado
por resultado final el cardcter britinico, como hoy aparece en
su originalidad.

Esa sucesién de periodos ha producido diferentes opi-
niones acerca de la importancia y trascendencia de cada una.
Carlyle, por ejemplo, acentué la importancia del normando,

17 Foulliee, op. cit., pp. 197-207.

73



Omar Guerrero

olvidando la estirpe del antiguo anglosajén. Tennyson, consi-
derando las diversas inmigraciones teutdénicas que sucedieron
a la ocupacién romana, proclama que su pueblo es de normandos,
sajones y daneses, olvidando que antes de ellos habitaban la
isla los britanos, que son parte muy considerable de la com-
posicién del pais. Cierto es que muchos de los britanos se
marcharon y aislaron en Gales y Escocia del norte, asi como
en Irlanda, pero muchos mds permanecieron y se enlazaron
con los colonos germénicos.'®

El elemento britano no se apagd, como ocurrié con los
celtas en Francia, y pudo conservar una importancia funda-
mental en la historia social y politica del pais. Destaca parti-
cularmente su organizacién rural comunitaria, rudimentaria
incluso en la época anglosajona, pero que permanecié como
un fenémeno importante, y como fuente remota y primigenia
del sistema politico del pais.”” Incluso, el concepto civitas ro-
mana no impidié que el espiritu de cooperacién rural britano
persistiera, inhibiendo el desarrollo de la propiedad individual.
Las invasiones anglosajonas fueron destructivas demografica-
mente para los britanos, pues un gran nimero fue desplazado
hacia el Gales, Cornualles y Armdrica. Sin embargo, habida
cuenta de que muchos britanos permanecieron en Inglaterra,
su unién con los conquistadores asegurd la persistencia del
elemento céltico en la comunidad aldeana.

Ernest Barker se pregunt si la nacién es una etnia. Si se
refiere a especies fisicas, distinguiendo a cada una por diferen-
cias fisicas —en la formacién del crdneo, forma de los rostros,
coloracién, estatura y parecido—; Barker asume que se puede
afirmar que la nacién no es una etnia y que todas las naciones,
o la mayoria de ellas, estdn constituidas por una mezcla debido
a las sucesivas invasiones y los cruzamientos que han produ-

18 Barker, Ernest (1944), La Gran Bretajia y el pueblo britinico, México,
Ediciones Minerva, p. 11.

19 Petit-Dutaillis, op. cit., pp. 29-30.
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cido. De modo que la nacién britinica es una amalgama de
diferentes especies que se extendieron por la isla.?’ A diferen-
cia del alemdn y el escandinavo, particularmente, el inglés for-
ma una nacién emanada de lo que finalmente fue una mezcla
étnica, con prominencia nérdica, independientemente de lo
que pueda ser la proporcién existente.”’ De aqui la diferencia
apreciable entre el inglés moderno y el moderno alemidn, o
del escandinavo, cuya explicacién radica en los largos siglos de
residencia en la isla, asi como en la seguridad social y politica
desde 1066, cuando comenzé a estar bien defendida contra
toda invasion.

De modo que el concepto “nacién” es mas amplio que
Inglaterra. Hay una nacién inglesa que habita el Reino Unido
de Gran Bretafia e Irlanda del Norte, porque el sur y el oeste de
Irlanda (Eire) se constituy6 desde 1922 en un dominio sepa-
rado y auténomo, fuera del Reino Unido, pero dentro de la
Comunidad Britdnica. Es una nacién que comprende también
a Escocia y Gales, asi como al Norte de Irlanda (Ulster). La
britinica es una “nacién multinacional” que contiene cuatro
diferentes nacionalidades: la inglesa, la escocesa y la galesa.
Algunos de los diferentes idiomas nacionales distintos del in-
glés se hablan como segunda lengua, pero a veces como idioma
tnico o principal, como el galés en Gales, y el gaélico en las
montafias de Escocfa. En alguna de las nacionalidades se con-
servan instituciones separadas, como en el Norte de Irlanda,
que tiene su Parlamento en Belfast desde 1922, pero que con-
tinda enviando miembros al Parlamento general en Londres.
Es mas, Escocia tiene tribunales de justicia y su propia Iglesia
nacional presbiteriana.??

20 Barker, op. cit., pp. 12-13.
2 Trevelyan, op. cit., p. 50.
22 Barker, op. cit., pp. 13-14.
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La politica

En el 4ambito de la vida politica, el individualismo y la fuerza
de asociacién produjeron un régimen de libertad que es uno de
los principales titulos de gloria del pais.”® Pero no fue un culto
ideal lo que produjo el valor dado a la libertad, sino el hecho de
que personificaba por igual la salvaguarda del interés individual
y de las corporaciones. Fue, pues, la barrera maritima la que
facilit la realizacién del régimen liberal, correspondiente ple-
namente a los intereses nacionales. Después del desarrollo de
las libertades constitucionales y del régimen parlamentario, el
hecho mis trascendente en la historia inglesa ha sido la expan-
sién colonial como resultado de los progresos de la industria
y del comercio, que ayudaron a los britdnicos a ensanchar sus
dominios. Fue de tal modo que el espiritu nacional, que superd
los limites de la Gran Bretafa, hizo que particularmente los
ingleses produjeran la idea de que en cualquier parte del globo
los hombres pueden formar una patria.?* En fin, el tercer acon-
tecimiento principal es el triunfo del protestantismo, mismo
que obedecié a diversas causas. Pero el factor principal es de
indole politica, motivo que explica por qué los celtas irlandeses
rechazaron la Reforma, mientras que los celtas del pais de Ga-
les la aceptaron con firmeza. Sin embargo, se debe admitir la
conformidad general entre el individualismo anglosajén y una
religién que reposa principalmente en la conciencia individual.

En el espacio de la vida politica, Gran Bretafa ha resuelto
problemas que otras naciones no pudieron allanar. Ha ensefiado
con el ejemplo que libertad y autoridad no son incompatibles, y
que se puede obedecer la ley sin sacrificar la dignidad personal.
Es decir, que libertad no significa desorden ni tirania.® Esta es
una concepcién politica diversa de lo que en el continente se

# TFoulliee, op. cit., pp. 210-211.

24 Tbid, p. 213.
% Siegfried, gp. ciz., p. 92.

76



El cardcter del pueblo britdnico

llama poder, en el sentido de imperium romano. De manera
que el gobierno no es la autoridad trascendente cuyas érdenes
se imponen a los ciudadanos, sino la expresién del interés co-
mun, es decir, una delegacién de la comunidad; la cual procura
administrarse con la misma sencillez con que se gestiona sus
asuntos un particular o una corporacién de particulares. De
ahi que la administracién de los asuntos publicos no implica
misterio alguno, majestuoso o siniestro, y que el continente no
abriga el mandato de los gobernados, sino a la razén de Estado.

La cultura politica consiste en un estado continuo de
evolucién, toda vez que, como se puede apreciar desde una
perspectiva histérica, muchos factores distintos influyen en su
desarrollo: el patrén de normas tradicionales, los nuevos pro-
cesos histéricos, la conducta de lideres politicos, los eventos
internacionales, las ocurrencias puramente fortuitas y las con-
junciones de circunstancias. Esto explica por qué, en el desa-
rrollo de la cultura politica de la Inglaterra moderna, muchas
normas han sido conservadas aunque algunas veces en forma
modificada o atenuada, de generacién en generacién.?

El desarrollo del Estado en Gran Bretaa —que da la
razén a Round— contrasta de un modo significativo con su
paralelo en el continente, donde la ausencia de proporcién y
alcance en el proyecto imperial de Carlomagno, bajo condicio-
nes histéricas inviables y con métodos de dominacién primiti-
vos, corrié en paralelo con la falta de medios de administracién
racionales. Las condiciones histdricas, caracterizadas por la eco-
nomia natural, la penuria de medios de comunicacién, la ausen-
cia de burocracia y de un sistema financiero racional, ademds de
las desgastadas instituciones mal adoptadas de la experiencia
romana, imposibilitaron el desarrollo de un imperio. La ubi-
cacién dentro o fuera del imperio carolingio fue decisiva para
el desenvolvimiento del grado de feudalizacién de los paises
europeos.

26 Rose, op. cit., p. 37.
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Lo dicho lo ejemplifica peculiarmente Inglaterra, donde
la feudalizacién importada por los normandos fue condicio-
nada por tecnologias gubernamentales traidas del oriente, asi
como la ausencia del factor imperial tan determinante en el
continente. El pais estd asentado en un territorio de 150 mil
km?, es decir, un espacio proporcionado a los medios de do-
minacién y las fuerzas politicas del siglo x1. Inglaterra tuvo
un desarrollo directo hacia el Estado partiendo de un siste-
ma tribal, tendencia reforzada por los normados y su sentido
de estatalidad. La isla, situada en el margen del imperio, fue
teudalizada desde afuera y “las aguas feudales no llegaron a
ser muy profundas y se retiraron pronto”, sin “padecer la en-
tfermedad infantil imperialista”.?” Los normandos suprimieron
la ordenacién politica anglosajona mediante el recurso de ex-
propiacién en gran escala, asi como por la proclamacién del
monarca como propietario universal del suelo. Inglaterra, una
excepcion dentro de la feudalizacién de Europa, corrobora la
regla de la formacién del Estado a partir de la tribu. Su espacio
territorial dio lugar a regimenes comarcales auténomos que
se fueron agregando gradualmente, hasta formar un Estado
mds amplio caracterizado por la compatibilidad de sus medios
de dominacién con su territorio. Incluso, los rudimentos del
Estado de policia fueron implantados por Guillermo y desa-
rrollados por sus sucesores, principalmente para centralizar
un solvente sistema financiero. En contraste con el régimen
anglosajén dotado con elementos feudales, que nunca llegé a
constituir un Estado feudal, Guillermo organizé un régimen
burocritico absolutista, un Estado centralizado, que fue el pri-
mero de Europa. Dos siglos después, la constitucién estamen-
tal habia suplido a la configuracién feudal, la monarquia era
vigorosa y se habia desarrollado la economia monetaria.

27 Hintze, Otto (1929), “Esencia y Difusién del Feudalismo”, Historia de
las formas politicas, Madrid, Revista de Occidente, 1968, pp. 55 y 58.
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Un desarrollo estatal tipico y emblemadtico como el na-
rrado, haria suponer el brote de una cauda ilustrada de tedricos
del Estado, pero no fue asi. Salvo Thomas Hobbes, el pais no
produjo profesores de teoria del Estado como ocurrié en el
continente. Fueron Alemania e Italia, paises donde la unidad
estatal era precaria durante el siglo xvi, las que produjeron
una pléyade de tratadistas del Estado. Es mas, en Inglaterra
tampoco prosperé la idea de la razén de Estado. Una tesis
sugerente del helenista Ernest Barker con respecto a Bizancio,
serfa aplicable a Inglaterra. En Bizancio no existié un pensa-
miento politico de altura porque las instituciones del Estado
no se hallaron bajo cuestién, de modo que en ausencia de po-
lémica, no hubo ideas que puedieran florecer. En Inglaterra
quizd ocurrié6 algo similar: fue su éxito estatal el que, presumi-
blemente, inhibiria el desarrollo de la teoria del Estado.

Sin estudios sobre el Estado no hay mucho campo al de-
sarrollo de la teoria de la administracién publica, con la excep-
cién de escritos meramente practicos. A falta de “crisis”, que es
la materia prima de las ideas en la administracién puiblica, no
hay lugar para los escritos sobre la materia.

Particularmente, “los ingleses, dijo Carlyle, son un pue-
blo de mudos”. Pero su silencio los pone en relacién y armonia
con lo que la lengua no expresa.”® Sin embargo, aunque menos
sociable por cuanto a temperamento, el inglés es superior a
otros pueblos en el arte de asociarse, toda vez que sabe conser-
var su individualismo en el seno de las asociaciones de que for-
ma parte. Pero su sociabilidad no es igual a la del francés, por
ejemplo, porque no deriva del sentimiento, sino de la razén
y la accién. De modo que no es por necesidad ni por agrado
innato de compania el motivo por el cual se asocian, sino por-
que aprecian como necesario trabajar en comun para alcanzar
un fin que juzgan como util. Incluso, desde muy temprano los
ingleses tomaron conciencia del “poder de asociacién’, pues a

28 TFoulliee, op. cit., pp. 207-208.
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partir de la Edad Media comenzaron a agruparse en sociedades
que establecidas en las principales ciudades del reino, anudaron
relaciones continuas cuyo caricter es de vinculos de negocios,
comercio e industria. En efecto, cuando forman organizaciones
es siempre con un objeto positivo y restringido. Esta costumbre
de asociarse para alcanzar un fin comun, sea con propdsitos uti-
litarios o caritativos —a los cuales consideran como una utilidad
superior—, se ha preservado a través de los siglos.

Paradéjicamente, esa cualidad racional de organizacién
con fines utilitarios, que los britinicos dominan como un arte
superior, no prendié en la realizacién de escritos practicos ni
tedricos. Es mds, durante muchos afos, cargaron con el estig-
ma de ser legos en la administracién. Otto Hintze hizo no-
tar, muchos afios atrds, que el entusiasmo durante el siglo x1x
por la administracién auténoma, asi como su sobrevaloracién
ante la calumniada pero indispensable burocracia, produjo un
“‘romanticismo administrativo” que no debe engafar sobre el
hecho de que la administracién era indolente y diletante, de
suyo atrasada desde el siglo xvi11.?’ Sin embargo, en la década
de 1970 era patente que la Gran Bretafia contaba con ins-
tituciones administrativas similares o equivalentes a las del
continente europeo, y que incluso muchas de ellas tuvieron
un origen comun. Pero es una deficiencia britdnica no haber
desarrollado minimamente las ideas correspondientes a esas
instituciones, como ocurrié en el continente. De aqui que F.F.
Ridley afirmara que en teoria de la administracién publica, ese
pais es subdesarrollado.** Durante muchos afios Gran Bretafia
se mantuvo apartada del curso superior del desarrollo admi-
nistrativo, permaneciendo como un territorio marginal del
avance del conocimiento de la administracién publica.

2 Hintze, Otto (1930), “Tipologia de las instituciones estamentales de Occi-
dente”. Historia de las formas politicas, Madrid, Revista de Occidente, 1968, p. 98.

30 Ridley, F.F. (1972) “Public administration: cause for discontent”,
London, Public Administration, vol. 50, spring, p. 65.
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El idioma

Desde todos los dngulos en que se examine a Gran Bretana,
siempre se encuentra una mezcla, lo cual ocurre emblematica-
mente con el lenguaje. De modo que, si bien se da por supuesto
que el inglés es una lengua germadnica, la realidad es que “mds
de la mitad de sus palabras usuales, en el vocabulario corriente,
son de origen latino. Es un idioma puente, llave de paso en el
golfo entre las familias del lenguaje germanico y del romance:
es una lengua que combina simples y familiares palabras ger-
mdnicas con magnificentes latinidades, capaz de incluir en el
vigor de su doble vocabulario una extensa gama de finos ma-
tices de expresion”.*! La lengua inglesa ha sufrido un podero-
so influjo franco-romano, pues hay en su vocabulario el doble
numero de palabras de origen francés que de origen germdnico.
Por ejemplo, en el diccionario etimolégico de Walter Skeat, las
etimologias romanas ocupan el mayor espacio.”” De aqui que
Barker asuma que su idioma, merced a su amplia difusién en
los Estados Unidos y en la Comunidad Britinica de Naciones,
apuntaba de antafio a ser una lengua de intercambio internacio-
nal y la segunda lengua de todos,* como ocurre en efecto.

Lo dicho es de suyo relevante porque, en todo caso, sno
dijo Burckhardt que la lengua estd a la cabeza de las culturas,
porque en su origen radica el alma de cada pueblo®* Es la
imagen de la nacién y la sede donde plasma la sustancia de su
vida, principalmente cuando las palabras emanan de los gran-
des poetas y pensadores.

31 Barker, op. cit., p. 13.

32 Foulliee, p- 193 (Fouillee se refiere a la siguiente obra: Walter Skeat, An
etymological dictionary of the english language, Macmillan and Company, 1882).

33 Barker, op. cit., p. 13.

34 Burckhardt, Jacob (1961), Reflexiones sobre la historia universal, Méxi-
co, Fondo de Cultura Econémica, pp. 103-104.
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Una consecuencia trascendental de la conquista norman-
da fue la creacién del lenguaje inglés.®® En efecto, la antigua
lengua anglosajona, hablada por Alfredo E/ Grande, después
de Hastings fue desterrada del salén, la oficina, la corte, el tri-
bunal y el claustro; e incluso, desairada como una jerga habla-
da por campesinos y siervos. De hecho, casi ces6 por completo
como un lenguaje escrito. Naturalmente, los eruditos se des-
interesaron de esa lengua, toda vez que el clero hablaba latin
y la clase media francés. Cuando ocurre un fenémeno como el
mencionado, es decir, que un lenguaje se escriba raramente y
deje de tener interés para los doctos, es entre la gente comin que
oralmente se adapta en forma rapida a las necesidades y usos de
la vida cotidiana. Esto fue lo que ocurrié, pues durante los tres
siglos en que la lengua autéctona fue un dialecto rural, perdié
las dificiles inflexiones y los géneros complicados que la domi-
naban, adquiriendo la flexibilidad y la adaptabilidad que ilumi-
nan sus méritos. Toda vez que, paralelamente, se enriquecié con
muchas palabras e ideas francesas. De modo que el vocabulario
inglés es preferentemente francés en las palabras que se refieren
a guerra, politica, justicia, religion, caza, cocina y arte.*

Durante el periodo de formacién del idioma en la época
anglosajona, la lengua estuvo dividida en muchos dialectos re-
gionales, de los cuales los principales se hablaban en Wessex,
Northumbria, y Midland oriental y occidental. En Wessex fue
el lenguaje hablado en la corte de Alfredo, pero la conquista
normanda lo relegé para siempre “al cortijo y al surco”.% Fue
otra lengua, la hablada en las Midlands orientales, la que se

35 Trevelyan, op. cit., p. 117.

36 Trevelyan apunta que fue de ese modo que, asi reforzada, la lengua natal
de Inglaterra retorné a la sociedad culta como el inglés plasmado en los cuen-
tos de Chaucer y en la Biblia de Wycliff, y que se enriquecié en el inglés de
Shakespeare y de Milton. Nada més paradéjico que este episodio, pues la lengua
que pudo sobrevivir de un modo “subterrdneo e inconsciente”, se elevé a alturas
tales que hoy en dia es hablada en todo el mundo. Travelyan, op. ciz., p. 117.

37 Tbid, p. 190.
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convirtié en antecesora del inglés moderno, prosperando sobre
otros dialectos principalmente porque se hablaba en Londres,
Oxford y Cambridge. Fue ella la que, en parte, empleé Chaucer
y enriquecié con muchas palabras francesas, en tanto Wyclifte
la engrandecié con multitud de voces del latin vulgar. Ambos
fundaron una escuela que usé el mismo dialecto, toda vez que
sus escritos y traducciones circularon ampliamente en forma de
manuscrito. A fines del siglo xv se instalé en Westminster la
imprenta de Caxton, que propicié la popularizacién de Chaucer
y difundié traducciones de algunas obras escritas en inglés.

En el reinado de Isabel emergieron sentimientos nacio-
nalistas que colaboraron al desarrollo del inglés. Desde la épo-
ca de la pérdida de Normandia y el fin del imperio angevino,
la clase alta francoparlante quedé separada de sus posesiones y
relaciones en ultramar, haciendo que su cultura, asi arrancada
de sus raices en Francia, se hiciera exética en la isla. Trevelyan
anota que cien afos antes de la publicacién de la Priora de
Chaucer, los franceses solian sonreir del extrafio hibrido que
comenzaba a ser la lengua hablada por los ingleses educados.
Pero este fue el idioma usual hasta el reinado de Eduardo III
(1321-1377), que lleg6 a ser considerada como el sello distin-
tivo de un caballero.*® Posteriormente, el parlamento aprobd
una ley declarando, que debido a que la lengua francesa era
desconocida en el reino, todos los procesos judiciales serian
hablados en lengua inglesa y registrados en latin. Fueron pues,
juristas los primeros ingleses que consideraron como mater-
na su lengua. Aunque la ley fue al principio obedecida re-
lativamente, pronto logré mayor aceptacion a pesar de que
los abogados, con conservatismo profesional, continuaron
por mucho tiempo mds escribiendo sus documentos en la “ley
francesa” por la cual sus predecesores se habian dirigido a los
tribunales.

38 Trevelyan, op. ciz., p. 189.
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Paralelamente una revolucién mds profunda ocurrié en
el lenguaje usado en las escuelas, propiciando que el inglés se
convirtiera en la lengua de la clase educada. Fueron modestos
maestros quienes prepararon el camino para Chaucer y Wy-
cliffe en su mismo siglo, que luego siguieron Shakespeare y
Milton. Esto fue mucho mas que la concepcién de un vistago
septentrional de la cultura francesa, pues algunos pensadores
incluso la consideraron como mds importante que la Carta
Magna. El inglés antiguo antecede a las lenguas del conti-
nente con la aparicién de su literatura, que incluye al rey Al-
fredo, considerado como padre de la prosa de su pais. Hubo
incluso escritores dotados de gran cultura, sin que necesaria-
mente recurrieran a las voces latinas.* Pero este proceso fue
frenado por la conquista normanda, decayendo el idioma hasta
entonces usual, principalmente porque los jévenes dejaron de
aprender inglés, cuya ensefianza fue reemplazada por el fran-
cés. Cuando el inglés renacié, habia casi desaparecido la tra-
dicién ortogrifica de idioma ancestro, escribiéndose la lengua
como un ensayo de transcripcion fonética basada en el francés.

El latin constituye una de las bases principales del lengua-
je administrativo britinico, no sélo por los lejanos antecedentes
romanos, sino por el conjunto de las instituciones administra-
tivas medievales que conservaron denominaciones provenientes
de esa lengua, como ocurre con el escritorio (scriptorium), 6rga-
no donde se desempefian los secretarios y escribas, proveniente
de la conquista normanda.” O clere, “clericus”, referente a una
persona culta y que después se transformé en sinénimo de fun-
cionario.* Como fue encontrado en la documentacién previa a
1066, muchos escritos se redactaron en el antiguo inglés antes

3% Bradley, Henry (1947), “Language”. Bailey, Cyril, Zte Legacy of Rome,
Oxford, at Clarendon Press, p. 382.

40" Chrimes, S.B. (1952), An Introduction to the Administrative History of
Medieval England, Oxford, Dasil Blackwell, p. 26.

4 Bradley, op. cit., pp. 378 y 380.
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de ser reemplazado por el latin, si bien, en ocasiones, se mantu-
vo un método bilingiie, toda vez que crecientemente el francés
ocup6 gradualmente el lugar de idioma administrativo oficial.
Este hecho hizo sobrevivir al antiguo inglés como lengua admi-
nistrativa, aunque secundaria, pues se seguia usando el estilo de
los oficiales de las cancillerias para la redaccién de textos. Del
mismo modo, buena parte de las palabras del latin que recogié
en inglés antiguo provienen del idioma hablado por el clero, es
decir, no fueron copiadas de libros, toda vez que fueron transmi-
tidas a suelo alemdan por sacerdotes provenientes de Inglaterra
cuya labor fue su evangelizacion; y que hoy en dia son visibles
en el aleman moderno.

El inglés literario, muerto, debié ser creado por comple-
to, mientras que el inglés hablado que sobrevivié habia cedi-
do muchas de sus palabras a sinénimos franceses. Fue natural
entonces, que cuando era expresada una idea extrafa al habla
popular, los escritores encontraran mds facil adoptar un térmi-
no ya hecho en las lenguas literarias familiares, que formar un
término nuevo, compuesto o derivado de elementos nativos.*
Fue asi que entraron en el idioma inglés una multitud de tér-
minos latinos, primero a través de los términos adoptados en
el francés culto, y luego directamente, en tanto que las termi-
naciones fueron eliminadas como en las palabras francesas. Mas
adelante, en la era isabelina, la formacién de nuevas voces del
latin fue todavia mds frecuente, y si bien muchos de los neo-
logismos de este periodo desaparecieron pronto, no pocos per-
manecieron. El legado de Roma al idioma inglés es indudable.

Este complejo proceso de formacién del idioma insu-
lar explica la brecha entre el inglés y el alemdn, mdas ancha y
profunda que la fisura habida con el francés. Esto era noto-
rio desde el siglo x1x, con la traduccién inglesa del libro mas
importante de Johann Kaspar Bluntschli sobre la teoria del
Estado (A/lgemenines Statsrecht), realizada por tres personas,

42 Ibid, p. 383.
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que requirié de la armonizacién de voces claves de la obra, di-
ficiles de conciliar con la lengua de Shakeaspeare. Por ejemplo,
esto ocurrié con la palabra Recht, para la cual los traductores
reconocieron no tener ‘desafortunadamente” ninguna locu-
cién adecuada (aunque se tradujo ocasionalmente por Right).
Cosa similar sucedié con otras dicciones, como Rechstaats,
Volk, Staat, Statsrecht y otras mas. Para fortuna de los sufridos
traductores, ellos contaron con la versién francesa del libro de
Bluntschli (Le droit public général y La politique), con la cual
lograron introducir una precisién mayor de esos términos.*
Otro tanto expresa A.H. Keane, traductor de un libro muy
importante para Inglaterra, obra de Rudolf Gneist, donde se
traza la historia del parlamento.*

El idioma inglés, como es observable, estd construido en
buena medida con materiales de la cultura latina, y hasta cierto
punto, parece ser mds armonioso con el francés (y otros idio-
mas latinos), que con el alemén.

En las pdginas precedentes resulta claro que hoy en dia
vive una cultura administrativa inglesa singular, fraguada den-
tro de la cultura britinica en general. Es patente, asimismo,
que la herencia anglosajona se ha ido disipando con el paso
del tiempo, y que su legado es principalmente demogrifico y
lingiiistico, mds que social y cultural. Ante nosotros tenemos a
Gran Bretafia, un pueblo mestizo formado por britanos, nér-
dicos, anglosajones, normandos afrancesados, y quizd también
por romanos en lo méds hondo del ApN del britdnico. Seguir
hablando de “cultura administrativa anglosajona” parece im-
procedente por no existir algo que se cobije con esa voz, a me-
nos que por comodidad y gusto la dejemos deslizarse como un
amable eufemismo.

43 Bluntschli, J.K. (1885), Zhe theory of State, Oxford, at the Clerendon
Press, pp. vi-vir

4 Gneist, Rudolf (1892), History of the english parliament, London, Wi-
lliam Clowes sons Limited, third edition revised, p. V.
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CariTULO 3
LA FORMACION DEL ESTADO ADMINISTRATIVO
BRITANICO: FACTORES INTERNOS

uando se explora el desarrollo administrativo en Gran

Bretafia, suele decirse que el pais se salvé de la buro-
cracia y la centralizacién, que afligieron a las naciones del
Continente. Este hecho singular emana de un individualis-
mo innato que se resiste obstinadamente a la intervencién
del gobierno, mientras que exalta su capacidad para obte-
ner el bienestar social por medio de la empresa privada.
Estas palabras, sin embargo, ocultan mas de lo que revelan,
porque mis bien la causa debe buscarse en el indiferentis-
mo social y la avidez de bienes materiales.! De modo que
el inico modo de comprobar esa hipétesis radica en auscultar
lo que histéricamente se conoce y estd bien fundado. El primer
rasgo curioso que sobresale en la evolucién histérica britanica es
la escasez de meditaciones conscientes sobre la administraciéon
publica, cuando menos hasta finales del siglo xvi11. Después del
reinado de Enrique III (1216-1272) y sus sucesores inmediatos,
no hubo persona alguna con el calibre intelectual y fortaleza de
cardcter que desplegaron en el continente personajes como

! Finer, Herman,(1934), Theory and practice of modern government, New
York, Henry Holt and Company, 1949. Revised edition, p. 911.
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Richelieu, Colbert y Pombal,? que se ocuparon en crear un pro-
yecto social completo y un sistema administrativo adecuado.
Thomas Cromwell, Francis Walsingham, y William y Robert
Cecil, fueron frenados por propietarios poderosos renuentes a
las reformas, asi como por la obstinacién de los Comunes
contra los cambios. Por lo tanto, todo cuanto fue inventiva ad-
ministrativa se cifié a la organizacién del Tesoro y la Cancilleria,
o al desarrollo del Consejo Real y, s6lo secundariamente a
la Secretaria del Estado.

Causas de la singularidad administrativa britdnica

Contribuyeron a ese escenario el que las necesidades del
pais no requirieron para su satisfaccién de la centralizacién
ni las jerarquias establecidas en el continente. Poco antes del
siglo xv1, el Estado moderno salia apenas del feudalismo que
le hered6 la mayoria de los puestos oficiales ocupados por per-
sonas provenientes de corporaciones, hermandades y gremios,
del mismo modo que por escribanos, sacerdotes y letrados.
Cargos relevantes como el canciller y el tesorero, asi como
los empleados reales, alcanzaron importancia posteriormente
porque su trabajo al principio era escaso y su poder no produ-
cia zozobra publica en los estamentos.> Cuando en aquel siglo
la nacién obtuvo consciencia de su identidad interna y externa,
y la casa Tudor logré elevar el poder de la corona a gran altura,
la monarquia y sus ministros enfrentaron un Parlamento po-
deroso con un sitial céntrico en la administracién, asi como a
dos mil jueces de paz y miles de parroquias rurales que regian

% Richelieu y Colbert son suficientemente conocidos. No tanto lo es
Sebastidn José de Carvalho y Melo, marqués del Pombal, que rigié efectiva-
mente a Portugal entre 1750 y 1777, cuando reinaba José 1. Le distinguen
sus cualidades de estadista que fueron decisivas en la reforma administrativa
del pais, con el cual salié de su atraso ancestral.

3 Finer, op. cit., p. 912.
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en el perimetro de la misma. De modo que en ese centro sus
pretensiones y planes quedaron sujetos a un control externo efi-
caz, algo inexistente en Alemania o Francia en ese entonces. De
hecho, esta divergencia existia desde siglo y medio atris. Esto
limit6 en su origen la magnitud, las pretensiones y la calidad
de la administracién central. Por otro lado, en las localidades
funcionaba un aparato administrativo ya dispuesto que costaba
muy poco o nada y, esta situacién era del todo conveniente a la
hacienda real. Cuando se plantearon proyectos estatales posi-
tivos destinados a la expansién de la industria y el comercio, el
gobierno confié en esa maquinaria local. Pero —como dice Fi-
ner— lo que no cuesta nada, generalmente no da nada cuando
ha desaparecido el impulso originario; la energia parlamentaria
desaparecié produciendo mds mal que bien, porque los instru-
mentos administrativos indispensables para la actividad del Es-
tado no habian sido determinados de modo consciente para que
se aplicasen de acuerdo con la ley. Los fines deseados fueron
oportunamente formulados, pero no los medios por los cuales se
obtendrian.* Lo asombroso es que, a pesar del fracaso, los pen-
sadores administrativos continentales expresaron su admiracién
por la libertad vecinal en Gran Bretafia, aunque paradéjicamen-
te el entusiasmo surgié debido principalmente a los trabajos del
autor aleman Rudolf Gneist sobre la administracién local.

Para entonces ya existia suficiente consciencia sobre la
singularidad de su administracién publica entre los britanicos,
centrada en el concepto “autogobierno”local, como lo hace ver
Joshua Toumlin Smith, quien preparé un texto localista, quiza
entre los primeros que aborda sistematicamente a ese sistema.’

* Finer explica que el gobierno intenté vigorizar la aplicacién de la
ley de pobres (Poor Law) a finales del siglo xv1 y principios del xv11; pero
cuando fracasé quedé al descubierto la deficiencia estructural de esa ad-
ministracién. 1bid, p. 912.

5 Smith, Joshua Toumlin (1851), Local self~government and centraliza-

tion, London, John Chapman. Edicién facsimil: Elibron Classics, Adamat
Media, 2005, p. 17.
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Los motivos ancestrales que dieron vida a la administra-
cién local britanica, evasiva de la burocracia y proclive al reclu-
tamiento de “aficionados”y agentes judiciales, que fue funcional
desde la época de Ricardo I, Corazén de Ledn; se convirtieron
en un denso pantano que se interpuso en el camino de la indus-
trializacién y la consolidacién del Estado moderno. Es curioso
y asombroso a la vez, como en Gran Bretafia se opté por la
administracién auténoma y como se preservé por siglos.

La administracién judicial
como administracién de lo publico

Sin embargo, como la sociedad de entonces era un conglo-
merado donde el habito del autogobierno era inexistente, el
nuevo sistema tuvo que ser fomentado entre los terratenientes
y las clases medias emergentes, para producir, luego de un lar-
go proceso de afiejamiento, el legendario derecho de gobierno
local. Esta administracién no fue burocritica, desechdndose
deliberadamente que fuera desempefiada por funcionarios
formados expresamente para trabajar en un departamento del
Estado con técnicas adquiridas por la actividad profesional.®
Otro de sus rasgos prominentes fue que se traté de un método
de administracién de tipo judicial ejercido en los distritos
por los jueces de paz, quienes supervisaban y corrigian posz
facto, mis que mediante anticipacion, es decir, interviniendo

después del hecho.”

® Finer, op. cit., pp. 913-914.

7 Mientras que la accién judicial viene después del hecho, corrige y apli-
ca los remedios, la accién administrativa supone el nombramiento de fun-
cionarios que anticipan el futuro y vigilan que la administracién se produzca
acertadamente. Toda vez que estin dotados con la responsabilidad necesaria
para dictar normas destinadas a guiar la accién y evitar el error, apoyados con
personal subalterno dotado con sentido continuo de la responsabilidad que
interviene para asegurar la aplicacién de las normas de trabajo previamente

establecidas. I4id.
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Aunque es una regla general que los tribunales se de-
ben circunscribir principalmente a decidir sobre las contro-
versias que se susciten entre los individuos, por necesidades de
gobierno entonces se crey6 conveniente confiarles funciones
administrativas o cuasi-administrativas. Esto ha ocurrido en
todos los Estados, pero principalmente en las naciones que no
han llegado a establecer en su derecho positivo una distin-
cién nitida entre las funciones judiciales y administrativas.® El
mejor ejemplo es Gran Bretafia donde, habida cuenta de la
multitud de excepciones de la adopcién del principio de la di-
visién de los poderes, los funcionarios judiciales han ejercido
desde tiempo inmemorial funciones administrativas. Incluso,
en los Estados Unidos esa confusién se debe a la herencia bri-
tanica, donde por mucho tiempo no se procuré separar a las
autoridades judiciales y administrativas. De modo que, siendo
los jueces de paz funcionarios judiciales y administrativos im-
portantes, casi todos los agentes locales relevantes tienen su
origen en ellos.

Los jueces de paz recibieron la mayoria de sus atribu-
ciones de parte de los Sheriffs. Se les confirié igualmente
la inspeccién de la administracién parroquial establecida en la
época de los Tudor sobre la Iglesia, toda vez que en sus tribu-
nales, que sesionaban trimestralmente, actuaban como autori-
dad del condado. Y con el paso del tiempo llegaron a ser los
funcionarios mds importantes de las localidades en materias
administrativas y judiciales. Este sistema fue mucho mas des-
centralizado que la organizacién prefectoral de los Sheriffs,
pues todos los funcionarios eran escogidos en las localidades
donde servian.” Ademds, si en un principio la mayoria de los
agentes fueron nombrados directa o indirectamente por el go-
bierno central y podian ser separados del cargo, el hecho de

8 Goodnow, Frank (1893), Comparative administrative law, New York,
G.P. Putnam’s sons, dos tomos, 1897, tomo 1, p. 162.

9 Ibid, pp. 33-34.
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no percibir retribucién —por pertenecer a las clases acomoda-
das—, y el servicio obligatorio y arduo, con el paso del tiempo
determinaron que el personal adquiriera mas independencia.
Tampoco la amenaza de separacién del cargo incomodaba
mucho a un juez de paz, porque significaba el descanso de
dificiles tareas y no la pérdida de un medio de vida. El sistema
fue garantizando un alto grado de se/fgovernment local, habida
cuenta que la independencia de los jueces anulé la interven-
cién que podia ejercer en sus actos la administracién central.
Este hecho reiterado por el paso del tiempo, vino a la postre a
producir la confusién de la idea del autogobierno como opues-
to a la administracién publica.

Rudolf Gneist explicé en 1866 que la esencia fiel del
selfgovernment radica en que constituye un sistema de adminis-
traciéon del Estado, cuyo cardcter consiste en ser una comisién
politica para los comunes. Asimismo, se apoya en el principio
politico del derecho de nombramiento regio, que comprende
a los sheriffs, jueces de paz, comisionados militares y oficiales
militares. Se trata de un derecho del rey y obligacién del Esta-
do instituido desde el tiempo de los normandos, que nunca en
épocas posteriores tuvieron el cardcter de derecho de los esta-
mentos o de cargo electivo.’ Es decir, Gneist demuestra que el
selfgovernment es parte de la administracién publica britanica,
del mismo modo que lo seria la prefectura en Francia, con toda
la peculiaridad que ello entrafia. Su organizacién y los efectos
que produjo en la historia britdnica, no soslayan que sea una
parte més del sistema britdnico de administracién puablica por
via de delegacion, no de cesion.

Perpetuado fuera de la isla el juez de paz, una de las insti-
tuciones tipicas britanicas, fue trasplantado a los Estados Unidos
donde Tocqueville lo retraté como un término medio entre un

10 Citado por Gumplowicz, Luis (1877), Derecho politico filosgfico, Ma-
drid, La Espafia Moderna, sin fecha de edicién, pp. 310-311 (la cita procede
de una obra de Gneist publicada en 1869).
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hombre comun y el magistrado que imparte justicia y administra
a la vez, sin que necesariamente sea versado en el derecho.!! Es,
en su entender, el “policia de la sociedad” cuyo desempefio exige
rectitud y buen sentido, mds que el dominio de la ciencia juridica.

Los acontecimientos narrados tuvieron su origen en la
época de Ricardo I (1189-1199) quién, cuando fungié como
soberano, hizo gala de absentismo y negligencia, aunque dis-
frut6 de enorme popularidad. Fue, propiamente hablando, un
caballero andante cuyas hazafias comenzaron con la tercera
cruzada. En su ausencia nombré a Hubert Walter como ar-
zobispado de Canterbury, y al mismo tiempo como Justiciar
(oficial mayor) de la corona.'? Walter goberné Inglaterra mejor
que como lo habria hecho Ricardo, pues no sélo consolidé la
paz del reino, sino que inicié el apoyo a las clases medias de las
ciudades y condados, estrategia que preparé los grandes cam-
bios constitucionales que se realizaron en los dos reinados si-
guientes. Su programa de reformas comenzé con la concesién
de privilegios para algunas ciudades, que incluyé la autonomia
mediante el gobierno de funcionarios elegidos. En este punto
ocurrié la convergencia de dos instituciones, una el a/derman
(antigua palabra inglesa), la otra el mayor —alcalde—, voz im-
portada de Francia. Fueron los londinenses quienes aseguraron
antes que otros britdnicos el derecho de elegir a su mayor, pri-
mer funcionario que tuvo ese nombre. El apoyo y empleo de la
clase media a favor del gobierno fue asimismo muy relevante
en los asuntos del condado. Especialmente la clase media rural
y los caballeros establecidos en sus mansiones sefioriales para
cuidar de sus intereses agricolas, fueron crecientemente ocu-
pados en atender los asuntos del condado.

n Tocqueville, Alexis de (1835-1840), De la démocratie en Amérique, Pa-
ris, Garnier-Flammarion, 1981, dos tomos, tomo I, p. 139.

12 Trevelyan, G. M. (1926), History of England, Colchester and London,
Logman, 1973, p. 143.
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La clase media fue uno de los factores importantes en
la configuracién del sistema de gobierno “peculiarmente in-
glés”, pues deliberadamente se confié la administracién local
a la clase media, en lugar del sheriff, junto con la colaboracién
de los jueces de paz. La clase media todavia no desempefiaba
sus tareas con el nombre de gentry (patriciado), pero ya se le
habia encomendado actuar como coroner (juez) para defender
en el condado los derechos judiciales y financieros del mo-
narca. Un dato muy relevante a considerar es que los servicios
se confiaron por via de delegacién del poder central, mas que
por iniciativa de los mandatarios. Fue una medida personifi-
cada en la “carga publica’, por la cual la monarquia persuadié
o forzé a los sibditos para adquirir los habitos del gobierno
auténomo."® Asimismo, Walter establecié que los demandan-
tes ante el tribunal del condado, es decir, la misma clase media
local, eligiera cuatro de entre ellos para servir como coroner.
Por extensién, ordené que los jurados, hasta entonces elegidos
por el sheriff,1o fueran desde entonces por un comité de cuatro
caballeros seleccionados en el tribunal del condado. Tal fue el
origen de la autonomia del condado, que no se realizé a través
de los barones, sino por medio de la clase media, con lo cual
se sembraron al mismo tiempo las semillas del principio de
representacion. El resultado del proceso fue que, a finales del
siglo x11, surgié una clase media rural que se habitué al desem-
pefio de los negocios publicos y acostumbrada a elegir repre-
sentantes. Como lo asegura Trevelyan, cuando esta modalidad
politica trascendié hacia el parlamento nacional, se produjeron
importantes consecuencias para “Inglaterra y para el mundo”.

El gobierno auténomo no broté espontineamente ni
fue un proyecto emanado de las localidades mismas, sino una
policy central, lo cual significa una paradoja. Lo hecho por la
corona fue, llanamente hablando, delegar en la clase media
y los rancheros acomodados que habitaban las localidades,

3 Ibid, p. 144.
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funciones administrativas que dejaron de gravitar en el teso-
ro y cejaron como su responsabilidad. Fue, sencillamente, un
enrolamiento en gran escala de buena parte de la poblacién
rural para encargarse de sus asuntos comunes, del tal modo
abandonados por la corona, que en forma forzosa y gratuita
se confi6 a los lugarefos; pero no se les ensefié arte alguno
para gestionar los asuntos comunales. Se trat6, en suma, de
una onerosa “‘carga publica” en una escala sin paralelo a costa
de la clase media rural, cuyo fruto fue un gobierno auténomo
que los britdnicos todavia muestran con orgullo. Este hecho
singular y trascendente no pasé por alto ante los ojos expertos
de Otto Hinze, quien observé en los condados un esfuerzo
exitoso de la corona para evitar su feudalizacién, a cambio de
transformarlos en corporaciones de servicio publico a las cua-
les se les delegaron deberes y cargas del poder estatal.’* Valié
la pena esta abnegacién, pues aqui, emanando de responsabi-
lidades administrativas intensivas delegadas por el poder cen-
tral de la corona, emergié el parlamentarismo cuyo origen hay
que buscarlo en la combinacién del principio de autoridad y el
principio corporativo.

Es importante no olvidar la magnitud de la labor ad-
ministrativa de Walter, asimismo destacado estadista que
reformé las oficinas centrales del gobierno en la época de los
soberanos Ricardo y Juan. Se desempefié como barén del Ex-
chequer a partir de 1184, luego como justiciar de la Curia Regis
y finalmente como canciller de ese relevante organismo. Se ha
relevado merecidamente su formacién completa como admi-
nistrador publico, pues se desempefié sobresalientemente en
materias financieras, judiciales y de gestién.” Conservé hasta

14 Hintze, Otto (1929), “Condiciones Historicouniversales de la Cons-
titucién Representativa”. Historia de las formas politicas, Madrid, Revista de
Occidente, 1968, p. 149.

15 Poole, Reginald (1912), The Exchequer in the twefth century, Oxford, at
the Clarendon Press, pp. 186-189.
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su muerte el cargo eminente de canciller del Exchequer,y gra-
cias a su labor los procedimientos documentales de la cancille-
ria alcanzaron una notoria eficiencia. Con toda razén se le ha
reconocido el mérito de haber consolidado a la administracién
publica britdnica de su tiempo, y de ser el mas grande justiciar
en la historia del pais.’® Fue, en efecto, el gran constructor y
reformador de las organizaciones administrativas britinicas.

La influencia insular

Mientras que en ese entonces en el continente se edificaba un
sistema administrativo centralizado, y en Prusia se adiestra-
ba profesionalmente a los servidores civiles, particularmente
Inglaterra ocupaba su energia en perfeccionar las limitacio-
nes constitucionales de la corona. Prusia y Francia florecieron
merced a la colonizacién interna, motivo por el cual per-
feccionaron su gobierno nacional y toda materia referente
a la ciudadania, por medio de funcionarios profesionales. En
cambio, los ojos britinicos miraban a través de los mares y se
empefiaban en la colonizacién exterior. Su gobierno no cen-
tralizado ni burocritico fue posible merced a los accidentes
motivados por la situacién geogrifica y el destino histérico.
Por principio, la supremacia de una sola autoridad politica
ocurrié gracias a la conquista normanda cinco siglos antes de
que Prusia y Francia lograran el mismo objetivo, sin descon-
tar 200 o 300 afios mds para consolidar lo que en 1066 fue el
primer resurgimiento europeo de una potestad centralizadora.
Por cuanto a la situacién geografica, Gran Bretafia fue favore-
cida por ser insular y aislada, y de tal modo esterilizada contra
las invasiones cuando construy6 su marina de guerra. Prusia y
Francia se vieron obligadas, como paises con vecinos podero-
50s, a constituirse cada una de ellas como tnica e indivisible. En

16 Chrimes, S.B. (1952), An introduction to the administrative history of
medieval England, Oxford, Basil Balckwell, pp. 42-43.
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contraste, en Gran Bretafia no fue necesario mantener unido
al pais bajo el poder coercitivo de una autoridad central.

Como lo observa Finer, el mar salvé particularmente
a Gran Bretafia por largo tiempo de la centralizacién admi-
nistrativa impuesta en los Estados continentales por la raison
d’Etat.” Tampoco sufrié como el continente la influencia pa-
pal autoritaria de Roma en su estructura legal, ni en su espiritu
ni en su religién. Libre y liberal en su administracién local
(“andrquica aunque eficiente, justa o caritativa”), rechazando
asimismo la excesiva actividad del Estado en el centro, pudo
ingresar a la era industrial para dar inicio a los cambios
revolucionarios que permitieron reformar la estructura admi-
nistrativa y los métodos para afrontar nuevas oportunidades
y obligaciones. A ello también contribuyé la pérdida de las
colonias americanas debido a un equipo administrativo de
incompetentes, por igual, para las funciones internas y las
responsabilidades coloniales.

Inglaterra goza de merecida reputacién por ser el pri-
mer Estado administrativo, merced a la instauracién de la
monarquia normanda que centralizé politicamente a la isla.
De modo que el carécter original de la administracién local se
debe a los soberanos normandos, por cuanto su absolutismo
sometié completamente al monarca a todos los habitantes por
igual. Para asegurar la dominacién sobre los sajones, la corona
establecié un régimen orientado a conservar la paz por medio
de la divisién del reino en distritos, con base en las circuns-
cripciones antiguas de los shires, a la cabeza de los cuales se
nombré un funcionario confiable. Estos distritos no fueron
corporaciones publicas porque no tenian negocios propios que
gestionar, pues debido a la centralizacién, todos los asuntos
administrativos eran despachados por los sheriffs —también
llamados vizcondes (wvicecomites) por los normandos—. Uno de
los frutos de una administracién tan elevadamente centralizada

17 Finer, op. cit., pp. 758-759.
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fue la fusion de la poblacién inglesa en una nacién, suceso que
ocurrié en el pais mucho antes que en el continente.’ Fue esta
centralizacién lo que inhibi6 el desarrollo de comunidades au-
ténomas, y si bien posteriormente el sistema administrativo
se descentraliz6 completamente, quedaron en pie sus princi-
pios generales, es decir, que las localidades siguieron siendo
distritos administrativos sin personalidad juridica ni asuntos
propios que gestionar; eran entes en que todos los asuntos ad-
ministrativos corrian a cargo de funcionarios reales.

Sin embargo, deliberadamente, por razones de Estado, la
administracién territorial asi configurada de conformidad con
la 16gica politica del absolutismo no sélo fue torcida en su cur-
s0, sino puesta su marcha en reversa. En efecto, como lo obser-
vamos, la administracién prefectoral de los sheriffs permanecié
hasta el reinado de Ricardo I, cuando se realizaron cambios
que los restringieron a la condicién de funcionarios ejecutivos
de los tribunales reales, con cardcter itinerante para realizar
las elecciones y cuidar la seguridad publica. Este hecho alejé
a Gran Bretana del camino seguido en el continente y enervé
las energias favorables a la continuidad de una administracién
publica profesional, que el pais tuvo la necesidad de recuperar
mucho tiempo después. De aqui que un hecho aceptable para
datar el origen de la administracién publica britdnica, con base
en su esquema cultural singular, sea la imposibilidad de la co-
rona para aflanzar su autoridad sobre el parlamento en el siglo
XVII, suceso que consolidé la tendencia en pro de gobierno ca-
rente de servicios publicos centrales como los que prevalecian
en Europa.”

Desde entonces la historia del desarrollo administrativo
de Francia y de Gran Bretafia siguié rutas diversas. En la ul-
tima, ese desarrollo ha estado sustentado en su propia socie-

18 Goodnow, op. cit., tomo 1, pp. 71-72.

¥ Mackenzie, W.J.M. y J.W. Grove (1957), Central administration in
Britain, London, Logmans, 1967, p. 3.
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dad, configurada con base en una activa comunidad politica,
un patriciado dominante en los condados del campo, y una
ciudadania organizada en las corporaciones de los poblados
y los cuerpos de comerciantes (como la antigua Compaiia de
las Indias Orientales); todos ellos jugando una parte esencial
dentro de la vida politica comin. De aqui las caracteristicas
singulares del parlamento, formado con base en ese patriciado
campirano, y un servicio publico que ha sido integrado tra-
dicionalmente por “aficionados inteligentes”. Hay que afiadir
la singularidad del absolutismo britinico, donde junto con la
autocracia del rey existe la omnipotencia del parlamento.?
Durante el siglo xvi11, particularmente el cardcter del Estado
inglés fue propiamente un “Estado de legisladores”, y por lo
tanto, de “aficionados”. La administracién publica britdnica,
en contraste con Francia y Prusia, no fue compuesta por ad-
ministradores profesionales, sino por “rentistas” que habian
asumido el puesto como propiedad privada. Al mismo tiempo,
en lugar de departamentos centralizados, prosperaron juntas y
organismos colegiados similares, pues a través de todo el suelo
britdnico prosperd lo que se puede llamar una “administra-
cién de juntas” cuyo cardcter fue el ejercicio de la deliberacién,
mds que la rapidez activa, que con el paso del tiempo se fue
perdiendo. Por lo tanto, més que érganos de accidn, esas jun-
tas operaron como garantias del acto. Como lo apunta Ernest
Barker, en Gran Bretafa se desconocié el principio napoleé-
nico de “administracién activa”. Obviamente dejé de existir un
control central sobre las administraciones locales, y no pros-
per6 un Ministerio del Interior como en el continente, hasta

1782 que emergié la Home Office.

20 Barker, Ernest (1944), The development of public services in western
Europe: 1660-1930, London, Oxford University Press, 1945, pp. 30-33.
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La Revolucién Industrial

En la evolucién administrativa britdnica es observable que casi
todos los departamentos gubernamentales son de creacién re-
ciente, por motivo principal de la asuncién estatal de nuevos
deberes y por el aumento del personal registrado a partir de
1870. Incluso, el servicio civil insular, que se remonta a 1855,
es mds joven que la carrera administrativa britdnica en la India
britdnica.

Uno mais de los factores fundamentales del cambio es
la revolucién industrial, que forzé a la sociedad a equiparse
adecuadamente para afrontar nuevas obligaciones materiales
en gran escala. En efecto, la riqueza, pobreza, educacion, co-
municaciones, comercio, agricultura, colonias y manufacturas,
fueron factores emergentes que demandaron obligaciones en
gran escala. Muchas de las disposiciones surgieron de la filoso-
fia politica utilitaria y de los humanistas, quienes investigaron
esos elementos para sugerir las medidas necesarias para en-
frentar los problemas sociales. Todo comenzé con la alteracién
del medio ambiente a través de desecaciones, construcciones,
tibricas y carreteras, para luego incidir en la esfera de la riqueza
publica cuando se tuvo conciencia de que los hombres son tan
importantes como los elementos del medio. Asi, la actividad
del Estado se extendié y se profundizd, los gastos aumentaron
y el nimero y eficiencia de los funcionarios administrativos se
increment6.?! Pero fue a partir de 1832 que ese nimero crecié
rapidamente, y desde entonces no ha existido retroceso alguno
digno de mencién, salvo en la era Thatcher. Pero la expansion
no consiste en una tasa regular, porque se produce por un surgir
repentino relacionado con la idea de nuevos deberes legislati-
vos y administrativos del Estado, asi como con la expansién
de servicios publicos establecidos. En los afos de 1930, Gran
Bretafia ya tenia una organizacién administrativa que en pocos

2! Finer, op. cit., pp. 759-760.
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afios se fue transformado de un esquema dotado con improvi-
sacién sencilla, en un organismo ordenado, poderoso y sensi-
ble a la satisfaccién de las necesidades modernas.

La transformacién se debié esencialmente a que la an-
tigua administracién judicial y de aficionados plasmada en el
self~government, funcional hasta entonces, resulté totalmente
inadecuada en las nuevas circunstancias sociales del pais; como
se evidencié desde 1830, cuando aumenté la importancia de
las finanzas locales por la elevacién de los impuestos como
consecuencia del incremento de la pobreza. Es decir, el cam-
bio administrativo obedecié principalmente a las transfor-
maciones sociales, asi como a la innovacién tecnoldgica por
motivo de la aplicacién del vapor a los procesos fabriles y la
generalizacién del maquinismo, que provocé una revolucién
en los métodos de produccién.?? Paralelamente, en las grandes
ciudades se acumularon masas de poblacién y los poseedores
de propiedad mueble —las clases comerciales e industriales—
adquirieron una enorme importancia. De aqui la muda en la
representacion parlamentaria, que introdujo el 4i// de reforma
de 1832, que les otorgé la supremacia politica a costa de la
nobleza y el gentry. Habida cuenta de que la administracién
local era una parte del poder de esas clases, los nuevos amos
politicos adoptaron un plan de administracién de los asuntos
para aumentar su influencia alli.

Otro incentivo del cambio provino de la demanda de
reformas sociales radicales. Como el costo de la contribucién
para los pobres se elevé enormemente en los aflos previos a
1832, las autoridades de cada localidad competian arduamente
por arrojar la carga de su sostenimiento sobre la villa ve-
cina. Ello condujo a una ley domiciliar complicada y del todo
discordante con las necesidades de una sociedad industrial.®
De modo que las reformas sélo podian realizarse mediante el

22 Goodnow, op. cit., tomo 1, pp. 243-244.
B Ibid, pp. 244-246.
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establecimiento de una administracién uniforme, toda vez que
ello implicaba una intervencién central hasta entonces inexis-
tente. El nuevo parlamento acordé realizar una investigacion
profunda sobre la administracién de la asistencia de los pobres y
el gobierno municipal, cuyos trabajos arrancaron en 1833 con las
labores de la Comisién de la ley sobre los pobres. Los resultados
de sus tareas —publicados en 1834— han dado al documento
la reputacién de ser el més notable que se registrara en el curso
entero de la historia social inglesa, y quiza de toda la historia so-
cial. Los planes de reforma, adoptados en el Acta de enmienda
de esa ley, implicaron una administracién representativa para
los contribuyentes locales, y al mismo tiempo el incremento de
la intervencién administrativa central. Las parroquias, sobre las
cuales habia pesado el sostenimiento de los pobres bajo el antiguo
sistema, se agruparon en uniones bajo la conduccién de Consejo
de guardianes elegido por los habitantes de la misma, que admi-
nistraba la contribucién para los menesterosos. La implementa-
cién en detalle de las tareas administrativas, antafio a cargo de
funcionarios no retribuidos —inspectores de los pobres y jueces
de paz—, se encomend¢ a funcionarios asalariados, consagrados
a esas tareas a tiempo completo.

En esa época la idea de “administracién central” dotada
con oficinas locales era muy reciente. Durante la Edad Media,
bajo condiciones diversas, emergieron formas de gobierno
descentralizado que en su mayor parte se desvanecieron
o cambiaron su naturaleza durante los siglos xviI y xviir.
Incluso, todavia en la primera mitad del siglo x1x, John Stuart
Mill proclamaba que todo aquello que pudiera ser hecho por
las autoridades centrales debia ser sélo una pequefia parte de
los asuntos publicos nacionales.”* Se trata de una méxima del
autogobierno inglés, que contrasta radicalmente con la centra-
lizacién administrativa continental. De aqui que, no existiendo

24 Mill, John Stuart (1861), Considerations on representative government,
Indianapolis, The Library of Liberal Arts, 1958, p. 212.
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un 6rgano elegido localmente para llevar a cabo un servicio
emergente, eran creados nuevos organismos colegiados del
tipo de las juntas de guardianes, de sanidad y de escuelas. Pero
a partir de la segunda mitad del siglo x1x, decir “autogobierno”
habia dejado de significar autonomia local, pues organismos
como la Junta para la ley de pobres tenfan amplios poderes
para establecer reglas encaminadas a gestionar directamente
un servicio y someterlo a inspeccién. Es mads, esos poderes se
multiplicaron cuando el gobierno central comenzé a asignar
subvenciones en gran escala para proveer la uniformidad de
condiciones econémicas entre las dreas pobres y las zonas ri-
cas. El proceso de centralizacién que comenzé como un efecto
de la presién econémica y la politica, fue reforzado por el prin-
cipio de eficiencia. En todo caso, “la historia administrativa
inglesa estd llena de ejemplos de servicios comenzados por las
corporaciones locales y asumidos eventualmente por los fun-
cionarios centrales”.” Dicha ley de pobres fue estigmatizada
por Joshua Toumlin Smith como una de las causas principales
de la centralizacién del pais, y por lo tanto, de su pérdida de
libertad.*

Los procesos previos gestados siglos atrds, propiciaron una
administracién viciosa donde los cargos se convirtieron
en estamentos, pues mudaron en propiedad de quienes ya los
ocupaban en forma vitalicia y hereditaria cuando la corona
menguo en el ejercicio de su derecho de nombramiento y re-
vocacion. Incluso, el oficio se podia ejercer mediante suplentes
y venderse, toda vez que el monarca no podia suprimirlos sin
compensacién a su propietario.”” Cuando fue indispensable

25 Mackenzie y Grove, op. cit., p. 263.

26 Tomlin juzgé que la ley no sélo era un resumen de los vicios de la cen-
tralizacién, sino la reproduccién de la préctica que en la época del Imperio
romano pavimento la ruina de la moralidad y la grandeza del Estado. Smith,
op. cit., pp. 374-375.

27 Mackenzie y Grove, op. cit., pp. 3-4.
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designar candidatos competentes se pudo encontrar la forma de
hacerlo, pero sin que existiera necesariamente la relacién entre
méritos y remuneracién. A pesar de la renuencia en favor de
este tipo de administracién, en el siglo x1x no todo era inefi-
ciencia. En algunos dmbitos prevalecieron personalidades que
mantuvieron una buena gestién, y a pesar de no existir una es-
tructura general de la administracién publica, algunas oficinas
cumplieron su responsabilidad de servicio publico.

Pero bajo las nuevas condiciones sociales ese sistema de
patronazgo fue criticado fuertemente, aunque en principio
mids por razones politicas que de indole administrativa. Los
discursos de Edmond Burke en 1780 preludiaron la corriente
de reforma, que se extiende hasta la época de Gladstone hacia
los afios de 1850 a 1860, cuyo lema fue la “economia” del ser-
vicio publico; y cuyo epitome fue un sustancioso panfleto sobre
la reforma administrativa signado por The Liverpool Financial
Reform Administration, encaminado no sélo a definirla, sino a
mostrar el modo de instrumentarla. La asociacién tenia por
objeto utilizar todos los medios legales y constitucionales para
inducir una economia mds estricta en el gasto del gobierno,
con el objeto de desarrollar la eficiencia en los departamentos
a cargo de los servicios publicos.?

Desde entonces, Gran Bretafia ingresé a la modernidad,
misma que sentd las bases futuras para la creacién del servicio
civil, desarrollando los principios de su administracién: en pri-
mer lugar, la retribucién al cargo debia estar relacionada con el
trabajo realizado, lo que significé la abolicién de las sinecuras,
la venta de oficios y el ejercicio del empleo mediante sustitu-
tos. El nuevo sistema se consolid6 en la década de 1830. En
segundo lugar, si bien, de antiguo se mantuvo el derecho de
la corona para despedir funcionarios en todo momento sin

28 The Liverpool Financial Reform Administration (1855), Administra-
tive reform: what is wanted, how are we to get it? Liverpool, Financial Reform
Tracts. Http://www.jstor.org.
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previo aviso, sin compensacién y sin tener que motivar el acto,
durante mucho tiempo no se ejercité. La reforma revivié ese
derecho, pero también establecié el principio de estabilidad de
cargo mediante el cual los funcionarios en activo no quedaban
cesantes cuando un nuevo partido politico ascendia al poder,
pues la permanencia era un principio establecido de antiguo.?’
En tercer lugar, fue necesario ejercer el derecho de despido en
una situacién que lo justificara, provocando que funcionarios
fieles pudieran quedar incapacitados para el trabajo por mo-
tivos ajenos a su voluntad, dejindolos cesantes sin compensa-
cién. De aqui surgié el sistema de pensiones supervisado por
el Parlamento a partir de las leyes de jubilacién, aprobadas a
partir de 1810.

En cuarto lugar, como el control parlamentario se limité
a las finanzas, el nimero y sueldo de los funcionarios de la
corona presentado anualmente quedé sujeto a su aprobacién
dentro de los presupuestos de los departamentos. En fin, el
control del Parlamento no es otra cosa que el control de la
Camara de los Comunes, al mismo tiempo moderada por el
gabinete. En su seno, la primacia de los asuntos presupuestales
recay6 sobre el Canciller del Exchequer, y su departamento, la
Tesoreria, que se elevé a una posicién eminente en la adminis-
tracién central. Los cinco principios, establecidos a mediados
del siglo x1x, reflejan el camino exitoso del movimiento en
pro de la economia en la administracién publica, cuyos datos
relevantes son el informe del Select Committee on Public Montes
de 1856, 1a creacion del Public Accounts Commitee de la Cimara
en 1861 y la Exchequer and Audit Departments Act de 1866.
Este movimiento coincide con el proyecto de centralizacién
en favor de una administracién publica moderna.

Al mismo tiempo, la escuela utilitarista demandé la
introduccién de una organizacién racional en la administra-
cién publica, del tipo de la existente en el continente, que no

29 Mackenzie y Grove, op. cit., pp. 4-5.
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prosperé por el predominio de una tendencia contraria a la
intervencién intensa del Estado. Aunque los principios ben-
thamistas tuvieron éxito en algunos campos, la opinién publi-
ca se incliné favorablemente por la accién del gobierno, pero
no por la centralizacién, sino por la autonomia local.

Con el paso del tiempo, la administracién puiblica bri-
tinica comenzd a parecerse mds y mds a sus hermanas con-
tinentales, sobre todo por la proliferacién de los ministerios.
Durante muchos afios sélo existieron organismos como el Al-
mirantazgo (creado en el siglo xv) y el Tesoro (1572), separado
del famoso y antiguo Exchequer. En el siglo xv111 aparecieron
los departamentos de Correos (1782), Interior (1782), Co-
mercio (1784) y Guerra (1794), fenémeno similar al ocurrido
en Europa. En la centuria siguiente se crearon la Oficina Co-
lonial (1801), el Ministerio de Obras Publicas (1851), la Ofi-
cina Escocesa (1885), el Ministerio de Agricultura, Pesquerias
y Alimentacién (1889) y el Ministerio de Educacién (1899),
también en forma paralela a lo que ocurria en el continente.*
En el siglo xx, aparecieron los Ministerios de Trabajo (1916),
del Aire (1917), Pensiones (1917) y Seguro Nacional (1946),
asi como los de Sanidad (1919), Transporte (1919), y Aviacién
Civil (1945), Relaciones de la Commonwealth (1925), Abaste-
cimientos (1939), Energia y Combustible (1942), y Defensa
(1946). En fin, el Ministerio de Vivienda y Administracién
local fue creado en 1950.

A mediados del siglo x1x, Gran Bretafia conservaba poco
de su antigua cultura administrativa, con excepcién del auto-
gobierno local —con un rostro muy cambiado—, sus afanes
antiburocriticos, sus prédicas “leseferianas”y la aclamacién de
la prictica administrativa, entre otras mds. Gradualmente, su
administracién publica se asemejaba mds a la de Alemania o
Francia, que a la gestién britdnica en su antigua fisonomia.

30 Tbid, p.176.
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CariTULO 4
LA FORMACION DEL ESTADO ADMINISTRATIVO
BRITANICO: FACTORES EXTERNOS

L a administracién centralizada nacié en Europa para ase-
gurar la ejecucién efectiva de la voluntad del Estado. De
modo que, si bien, las formas de la organizacién burocritica
eran familiares antes de la revolucién francesa, alcanzaron su
mayor prestigio con la exitosa administracién de Napoleén en
Francia, asi como a la establecida previamente en Prusia por
Federico II y sus antecesores. Gran Bretana, por su parte, se
liberé6 del sistema de patronazgo cuando adopté el examen de
competencia abierta para ingresar al servicio civil. Pero su ger-
men es externo, consistié en la reforma de la administracién
inglesa de la India por medio de la Charter Act de 1833. Inclu-
so, durante breve tiempo funcioné el Colegio de Fort William
en Calcuta (1800-1802) para la formacién de funcionarios.
Esta experiencia fue continuada y mejorada en Gran Bretafia
cuando comenz6 sus lecciones el East India College en Hai-
leybury (1806), establecido para formar a los servidores civiles
de la India, cuyas fructuosas actividades se apagaron en 1857.1
El plantel gozé de un prestigio tal, que entre sus profesores
dict6 catedra Robert Malthus.

! Stephen, Morse (1900), A account of the East India College at Hailey-
bury (1806-1857), New York, The Macmillan Company, pp. 270-271.
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Por otra parte, también, el término “servicio civil” se in-
trodujo en el pais procedente de la India, donde primero la Easz
Indian Company, y después el gobierno britinico, “llevaron a
cabo un gigantesco experimento de administracién centrali-
zada de tipo europeo”.? Asimismo, las oficinas de la compaiiia
fueron un baluarte del utilitarismo bajo James y John Stuart
Mill. Pero destaca singularmente Charles Trevelyan, secretario
permanente del Tesoro (1840-1859), quien se hizo de nombre
en la India, y que junto con T.B. Macaulay transportaron el
experimento de la carrera administrativa a la isla.

El papel de la India en la modernizacién
administrativa britdnica

Los primeros britdnicos que arribaron a la India como inte-
grantes de la Compaiiia de las Indias Orientales eran comer-
ciantes, y su primera denominacién fue “factores” porque eran
agentes mercantiles que trabajaban en los establecimientos
llamados “factorias”. Esto sucedié cuando corria el afio de
1601. Hay que enfatizar que no se traté de organizaciones
industriales, sino de instalaciones comerciales que para 1675
se regularizaron y consolidaron. Se trata, pues, de personajes
que van a seguir una carrera mercantil que entonces arrancaba
con el puesto de factor, para luego convertirse en mercade-
res y posteriormente en mercadores senior.> Al frente de cada
una de las factorias laboraba un agente, toda vez que las sedes
principales estaban a cargo de un presidente asistido por el
Consejo de los Mercaderes Senior. No estd de mds senalar que
la organizacién de estas factorias fue calcada de las que habian
establecido los holandeses afios antes.

2 Mackenzie, WJ.M. y JW. Grove (1957), Central administration in
Britain, London, Logmans, 1967, pp. 5-6.

3 O’Malley, L.S.S. (1931), ke indian civil service (1601-1930), London,
John Murray, Albemarle, pp. 3-4.
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Es importante destacar que ademds de las tareas propia-
mente mercantiles que realizaban los servidores de la compa-
fifa, por causas inherentes al cardcter del pais donde laboraban,
se vieron obligados a cultivar una experiencia propia de go-
bierno municipal y de administracién de justicia en las tres
zonas de influencia de esa organizacién comercial: Madris,
Calcuta y Bombay; donde la compaiiia habia adquirido dere-
chos territoriales, dando lugar a que alli se instalaran tribuna-
les y corporaciones. Incluso, por reverencia a las instituciones
inglesas, en Madris se introdujeron las insignias municipales
vigentes en Gran Bretana, e incluso se establecieron el lord
mayor y el alderman, como en Londres, copidndose también
su vestuario. Asimismo, en Calcuta, a los servidores de la
compaiiia se les confié la gerencia de materias relativas a la
administracién y explotacién de la tierra, junto con la juris-
diccién sobre sus habitantes, asi como aquellas otras relativas
a la recoleccién de los impuestos. Por su parte, los tribunales
atendian materias civiles y criminales, en tanto que la oficina
fiscal estaba a cargo de la cobranza de los impuestos relativos
a la tierra. En Madris se instituyeron oficinas similares, desta-
cando principalmente aquella referente a los impuestos sobre
vehiculos, aduanas, mercados y rentas de vivienda.*

Cuando fue establecida la carrera administrativa en la
India, los deberes de los servidores civiles se habian extendido
en grado tal, que como lo observa el autor precitado, casi no
existieron materias fuera de su 4mbito de actividad, salvo la re-
lativa a la marina, la defensa y la salud. El servidor civil era ad-
ministrador, experto fiscal, juez, secretario y diplomitico. En
su respectivo distrito, asimismo, sus tareas abarcaban la cons-
truccién de caminos y canales, asi como de puentes y muros, la
administracién de las carceles y la funcién del inspector sani-
tario. También se desempefié como policia, empleado postal,
supervisor, oficial de aduanas, educador, contralor, agente de la

* Ibid,p. 4.

109



Omar Guerrero

sal, funcionario de la loteria, superintendente, auditor, pagador
de tropas y banquero. En la India, el servidor civil realizaba
todas aquellas actividades que en las islas britdnicas estaban a
cargo de los jueces de paz y el gentry, ademds de otras muchas.
Sin embargo, este proceso no consistié s6lo en una intensifi-
cacién de tareas propia de una burocracia weberiana, es decir,
capacidad de asumir una variedad disimbola de actividades,
sino una progresién tecnoldgica superior que propicié el esta-
blecimiento de departamentos especializados integrados por
expertos. Estas nuevas organizaciones estuvieron dedicadas
especificamente a las aduanas, auditoria, administracién de
las salinas, telégrafos y correos, asi como agricultura, industria,
registros, cooperativas de crédito y otras mds. Otros departa-
mentos estuvieron dedicados a la formacién de censos, a la
proteccién civil y otras materias.’” En fin, ocasionalmente el
servidor civil leia las plegarias los domingos, realizaba comi-
siones militares y desempefiaba labores de jurado, propiciando
todo ello que, si en un tiempo fueron principalmente agentes
comerciales, posteriormente dominaron el “arte del gobierno”
en todas sus ramas, aunque fuera en escala pequefia.

Esto explica didfanamente por qué el término mismo
“servicio civil” lo debe Gran Bretafia a su experiencia hindg,
pues desde la época de la compania, la palabra se diferencié
del servicio militar, asi como de otros establecimientos de tipo
maritimo y eclesidstico.® No debemos olvidar que los emplea-
dos civiles fueron originalmente funcionarios mercantiles, y
que una vez que la compafifa comenzé a adquirir territorios,
ella misma se convirtié de corporacién mercantil en gobierno;
del mismo modo que sus agentes mercantiles se transformaron
en administradores publicos. Hacia 1765, ese noble término se
habia establecido completamente, como es observable no sélo

5 Blunt, Edward, (1937), The I.C.S: the indian civil service, London, Fa-
ber and Faber Limited, pp. 2-3 y 25.

6 Ibid, pp.1-2.
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en la legislacién, sino también en los escritos cotidianos que se
despachan e intercambian en la administracién hindd.

La experiencia britdnica en la India refleja una enor-
me paradoja, principalmente porque alli los funcionarios
de la compaiiia realizaron tareas que en el continente eu-
ropeo estaban a cargo de funcionarios publicos, ya se trata-
ra de Francia o de Prusia, por ejemplo. Y si bien, es cierto
que sus tareas primordiales fueron mercantiles, la necesidad
los convirtieron en administradores publicos de facto. Esta
tendencia, obviamente, fue dando pie a una transformacién
que derivé en la formacién de un genuino servicio civil de
carrera donde sus integrantes tuvieron como tarea primor-
dial no tanto el comercio, sino la administracién publica.’
Esto dio comienzo en 1772, cuando Warren Hastings y Lord
Cornwallis establecieron en la India el servicio civil en su
concepto moderno. Tocé al primero el mérito de reorganizar
la administracién financiera, remodelar el sistema judicial y
liberar el comercio de los abusos que lo dafiaban. Asimismo,
Hastings hizo un cambio trascendental en 1781, consistente
en la separacién entre administracién y justicia, un hecho
que en Gran Bretafia todavia no acaba de culminar.

No sabemos hasta qué punto Gran Bretafia debe parte
de su administracién piblica moderna a la experiencia hindg,
pero no cabe duda que los servidores civiles que alli se desem-
pefiaron durante largo tiempo, ademds de haber dado pauta al
servicio civil britdnico, tuvieron un entrenamiento adminis-
trativo intenso en un pais donde se les exigié trabajar en for-
mas de organizacién centralizadas e hiperactivas inexistentes
en su patria; y que alli mismo pudieron practicar aquello que
luego les facilité modernizar la administracién metropolitana,
a partir de los progresos habidos en la periferia colonial. John
Stuart Mill ofrece un camino para la interpretacién de ese
aporte, cuando en 1861 anoté que su pais necesitaba abrevar

7 O'Malley, op. cit., pp. 4-5.
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en ideas politicas mds profundas, pero no de las provenientes
de Europa, sino de la experiencia peculiar de su gobierno en la
India cuyo tema ya se estaba agendando en la politica britani-
ca.? En efecto, es inobjetable que la experiencia hindd propicié
directamente la modernizacién administrativa metropolitana
no sélo por la existencia del servicio civil colonial, antes que el
metropolitano, sino por la transmisién de experiencia y sabi-
duria que los administradores publicos emigrados llevaron al
suelo natal.

Entre esos servidores destacan L.S.S. O’'Malley y Edward
Blunt, experimentados funcionarios que legaron sabiduria a
sus compatriotas. El primero se desempefio en Bengala, fun-
giendo como oficial ejecutivo en algunos distritos y posterior-
mente en el secretariado del gobierno britdnico en la India.
Blunt, igual que O’Malley, obtuvo también una larga expe-
riencia como servidor civil de la India, donde entre sus ta-
reas sobresalen actividades como secretario y como oficial en
materia de censos, asi como oficial en el consejo provincial.
Pero descuella singularmente W.H. Moreland, quien atribuyé
el retraso britdnico en la ciencia de la administracién a que los
grandes logros no tuvieron lugar en la isla. Mientras que las lo-
calidades britdnicas eran administradas por aficionados, en la
India se profesionalizé un servicio civil donde los jévenes eran
tormados expresamente para gestionar los asuntos publicos,
tomando cursos de composicién inglesa, historia y literatura
de pais, y todos hablaban lenguas como el griego, latin, francés,
alemdn, sinscrito y drabe;’ ademds, se prepararon en matema-
ticas y ciencias fisicas y naturales, filosofia, moral, ética, ciencia
politica, derecho inglés, economia politica, e historia antigua
y moderna. Antes de asumir el cargo, debian demostrar co-

8 Mill, John Stuart (1851), Considerations on representative government,
Indianapolis, The Library of Literal Arts, 1958, p. 270.

? Boutmy, Emile (1895), Le recrutement des administrateurs coloniaux, Pa-

ris, Armand Colin & Cie, Editeurs, pp- 73y 85.
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nocimientos de derecho penal y civil la India, el idioma de la
provincia del caso e historia de la India britanica. El plantel
de Haileybury fue el primero de su clase en ser fundado en
Europa, con excepcién de las escuelas alemanas, toda vez que
fue un proyecto expresamente destinado a la formacién de ad-
ministradores publicos de carrera —no funcionarios designados
ni jueces— en cuya calidad gobernaron la India. Incluso, mu-
chas familias anglo-hindies observaban el servicio civil como
el prospecto de carrera para los jévenes, muchos de los cuales
nacidos en suelo hindd, aspiraban permanecer en su pais natal
para dedicarse a la administracién publica porque la “India era
su casa”.'® Alli fue inspirado un espiritu de cuerpo solidario,
del que brota lo que atinadamente se define como una band of
brothers. Herman Finer ha llamado la atencién sobre el hecho
de que las colonias americanas se perdieron debido a un equi-
po administrativo de funcionarios incompetentes para atender
los problemas internos y los asuntos coloniales.’ Nada de esto
ocurrié en la India.

Ademis, los britdnicos encontraron en la India una ad-
ministracién publica cuyos principios de accién, en el siglo
xvI1, se acomodaban mds a los regimenes administrativos que
poco después serian establecidos en Francia y Prusia, es decir,
los propios de una administracién burocritica con un elevado
nivel de eficiencia. Con base en la antigua tradicién musulma-
na,y mds alld la hindd que fue preservada, el Imperio mogol ya
habia establecido una administracién centralizada.

En la India, los britdnicos dieron una vuelta a la rueda
de su historia: la asuncién del divin de Bengala en 1765 marcé
un furning point en la historia de la administracién publica
de la India, y por extensién de la de Gran Bretafia, porque
ocurre un cambio de importancia en las tareas administrativas

10" Stephen, op. cit., pp. 333-334.

11 Finer, Herman, (1934), Theory and practice of modern government, New
York, Henry Holt and Company, 1949. Revised edition, p. 759.
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desempefadas por los agentes de la compaiiia, que las torna
mds importantes que las comerciales. Ocurre que el objetivo
original de la empresa como corporacién comercial pasa a se-
gundo término, tras convertirse efectiva y formalmente en una
organizacién de gobierno delegado por la corona britdnica.
En 1813, cuando es reformada su carta constitutiva, se declara
abolido su monopolio comercial, proceso que se prolonga a
1833, cuando la compafiia cesa como empresa comercial, cen-
trindose Unicamente en sus responsabilidades politicas y ad-
ministrativas. Este proceso histérico culmina en 1858, cuando
los poderes de la compaiiia son transferidos integramente a
la corona. Fue de tal modo que la empresa de comerciantes
establecida en 1601, fue transformada en la Secretaria de Es-
tado para la India, toda vez que los establecimientos originales
llamados factorias terminaron por convertirse en la sedes del
servicio civil de la India.”* Ese suceso de enorme importan-
cia, por el cual los antiguos comerciantes se transformaron en
administradores publicos, ocurrié en tres etapas. La primera
cubre de 1601 a 1740, cuando la compaiiia, que primariamen-
te estaba relacionada con el comercio, sélo realiza tareas se-
cundarias de administracién. El segundo periodo abarca de
1741 a 1833, cuando las tareas comerciales van perdiendo gra-
dualmente importancia en favor de labores administrativas,
cuya trascendencia se va acrecentando. El periodo final, que
va de 1834 a 1858, se refiere a la transformacién definitiva
de una corporacién de comercio, en un establecimiento de
administracién puablica. Lo que antafio fue la “privatizacién’
de una misién de Estado en tierras lejanas, después consistié
en la “publicizacién” integra de un cometido de gobierno cuyo
desempeiio,’ por razén de Estado, pasé a manos de la corona.

12 Blunt, op. cit., pp. 10-11.

13 Publicizacién se refiere al proceso por el que las empresas privadas se
transforman en corporaciones publicas mediante actos de coordinacién de
la administracién publica, como ocurre con la adquisicién de acciones; o
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Por lo tanto, la nacionalizacién fue una consecuencia ne-
cesaria de una privatizacién precedente, por la cual, segin la
costumbre britinica, los primeros pasos fueron de expansién
comercial y no colonizacién. Su proceder, en consecuencia,
significaba un proyecto comercial a cargo de empresas mer-
cantiles como la Compaiiia de las Indias Orientales, cuya la-
bor arrancé con el monopolio del té, asi como con todo el
trafico mercantil de China con Europa.’* Esta estrategia se
llevé al extremo de dar una participacién del comercio privado
al director de la empresa, asi como a todos sus favoritos, bene-
ficiados con jugosos contratos. Estd de mas extendernos sobre
los abusos inherentes a este sistema, suficientemente tratados
por Karl Marx en sendos articulos sobre la dominacién brita-
nica de la India, donde sencillamente concluyé que Inglaterra
tuvo que cumplir la doble misién de destruir y construir; es
decir, aniquilar la antigua sociedad asidtica y colocar las bases
de la sociedad occidental.’

Cuanta razén tiene O’Malley cuando muestra su pe-
sar por el hecho de que el servicio civil de la India, siendo
parte de la administracién britdnica entonces, fuera un tema
desconocido en su pais. Siendo, junto al servicio civil de su
patria, una de las grandes instituciones britdnicas, escribié
su libro para dar a conocer a sus compatriotas el legado

por medio de actos de autoridad del Estado. Ruiz Massieu, José Francisco
(1980), La nueva administracion piblica federal, México, Instituto Nacional
de Administracién Publica, p. 237. Privatizacion, a grosso modo, significa re-
clutar energias privadas para mejorar el desempefio de tareas que, en cierto
sentido, seguirdn siendo publicas. Donahue, John (1989), Tke privatization
decision, New York, Basic Books, p. 7.

14 Marx, Carlos, E/ capital, México, Fondo de Cultura Econémica, 1968,
tres tomos (1867, 1885 y 1894), tomo I, pp. 639-640.

15 Marx, Carlos (1853), “La Dominacién Britinica en la India”. “Futu-
ros Resultados de la Dominacién Britinica en la India”. En Carlos Marx
y Federico Engels, Obras escogidas, Mosci, Editorial Progreso, sin afio, dos
tomos, tomo I, p. 361.
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britano-hindd a su nacién. Pues no sélo se trata de un gran
servicio puablico establecido allende los mares, sino uno de
los cuerpos de élite mas importante de los servicios civiles
del mundo. En 1930, ese servicio, que estaba integrado por
1014 efectivos dedicados a la administracién de la India,
laboraban en provecho de la metrépoli.

La revolucién administrativa

La fase culminante en el desarrollo de la administracién publica
britdnica tuvo lugar durante la primera mitad del siglo xx, con
la irrupcién de la revolucion administrativa, cuyos efectos fue-
ron de rango planetario. En el siglo precedente, Gran Bretafia
habia comenzado a dejar un sistema peculiar y distintivo de
administracién, que como ya observamos contrastaba comple-
tamente con el de Francia. En ese entonces el servicio publico
britdnico habia sido puesto en marcha por amateurs reclutados
mediante patronazgo, mientras que Francia contaba con pro-
fesionales desde la época de la Revolucién. Asimismo, en tanto
que los cuerpos publicos britdnicos disfrutaban de autonomia
de gestidn, la administracién francesa estaba organizada bajo
una jerarquia legal y laboraba con base en patrones formali-
zados. En Gran Bretana todo servicio publico emergente era
incorporado en los consejos ya establecidos, mientras que en
Francia, ademas del Ministro del Interior, la proliferacién de
organizaciones se dejaba ver en la educacién y la justicia, toda
vez que la Iglesia estaba controlada por el Estado, o bien,
sujeta a su direccién. Mientras que en Gran Bretafa las auto-
ridades locales establecidas desempefiaban los nuevos servi-
cios publicos, en Francia aparecian organizaciones con alcance
nacional. El resultado fue que esos entes auténomos britdnicos
eran mds libres, pero los ministerios franceses mds poderosos
porque formaban parte de una administracién profesional, je-
rirquica y estatista, lo mismo que centralizada. La forma de la
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administracién britdnica, “si de este modo pudiera llamarse”,'
mds bien era informe, no distinguia miembros, ni estructuras,
porque era fortuita por cuanto amateur. No existia obviamente
pirdmide de control, pues el Estado era pequefio y los cuerpos
voluntarios y locales eran multifuncionales.

Es cierto que ningun Estado puede estar muy ocupa-
do por si mismo con los problemas econémicos. Paradéjica-
mente, Gran Bretana fue el primer pais con una inspeccién
de factorias a partir de 1833. Aunque en 1900 la actividad
econdmica era observada como administracién “privada” bajo
la idea de la mano invisible mercantil de Adam Smith, no del
Estado, esto hay que tomarlo con reservas porque entonces
el Estado era considerado solamente como una médquina que
produce seguridad y justicia, asi como un receptor de recursos
econémicos. Sin embargo, a partir de los anos de 1950, la tra-
dicién britdnica fue revolucionada todavia mds, pero no como
se cree hacia el sistema estadounidense, con su federalismo, su
régimen de botin y su pasién por la empresa privada, sino en
camino a la tradicién del patrén francés. Este proceso por el
cual las nuevas cualidades de la administracién britinica es-
taban emergiendo del cambio, fue incluso caricaturizado en
los Estados Unidos. Para entonces, en Gran Bretafa y Fran-
cia la actividad del Estado se habia extendido ampliamente,
no sélo en los consejos locales y asociaciones privadas, sino
dentro de las agencias gubernamentales. Estas tendencias fue-
ron epitomizadas por el crecimiento de los servicios civiles y
el incremento en la proporcién de los ingresos captados por
los gobiernos.'” S.E. Finer apunta que el servicio civil francés
aumenté de 90 mil efectivos en 1841, a mds de un millén en
1946, es decir, once veces mds que el crecimiento de la poblacién.
En Gran Bretafia se expandié de 17 mil servidores publicos en

16 Finer, S.E. (1950), 4 primer of public administration, London, Frede-
rick Muller LTD, pp. 9-10.

7 Ibid, pp. 10-11.
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1842, a 711 mil en 1949. Incluso, en los Estados Unidos su
crecimiento fue 100 veces mds que la poblacién, la cual sélo
se incrementé ocho veces. Estos sorprendentes adelantos ocu-
rrieron junto con un cambio de patrén en la administracién
publica. En esos tres paises la administracion se transformé en
“crecientemente profesional”: se organizé bajo la forma de una
pirdamide de autoridad, de jerarquia, y su patrén dominante
fue la centralizacién, dejindose la autonomia como una he-
rencia a las asociaciones voluntarias o privadas. Las empresas
del Estado se ocuparon de un amplio rango de servicios, y
sus departamentos se configuraron para dar consistencia a una
coordinacién sustentada por una estructura unificada singular.
“Esto es la revolucién”, y obviamente el que haya ocurrido re-
clama saber por qué ocurrié y que problemas ha hecho surgir.

Se podria deplorar que merced a la revolucién adminis-
trativa los individuos hacen menos y el Estado hace mas, pero
en realidad esta perspectiva deja de lado los asuntos esenciales.
No debemos olvidar que durante el siglo x1x, en Gran Breta-
fia y en Europa en general, el hombre de negocios triunfé y
aniquil6 las barreras mercantilistas elevadas dos siglos antes;
pero que, asimismo, hoy en dia los procesos sociales tienen un
curso inverso. El mejor modo de entender los caminos opcio-
nales de la evolucién social pueden hallarse en la “revolucién
administrativa”,'® la cual ofrece una visién real de los proble-
mas de administracién publica. En efecto, esa revolucién fue
causada por factores mayusculos, comenzando a mediados de
siglo xx por el ascenso de la mano de obra organizada, en la cual
mucho contribuyé la doctrina distributiva del socialismo y las
reformas sociales. Estos cambios implican no sélo un control

18 El término “revolucién administrativa” parece haberlo desarrollado
S.E. Finer desde mediados del siglo xx, quizd como pionero, y con mucha
antelacion a Bertram Gross, quien le dio celebridad tiempo después. Vid,
Gross, Bretram (1964), The managing of organizations: the administrative
struggle, New York, The Free Press Glencoe, dos tomos.
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estatal sobre los horarios, las condiciones de trabajo y los sala-
rios, sino una efectiva operacién estatal de la industria.” Re-
sulta evidente el declive del /aissez faire y el incremento del
intervencionismo gubernamental. Hay que considerar tam-
bién un incremento en la subdivisién del trabajo, la cual espe-
cializa y diversifica. En fin, se debe advertir una forma peculiar
de intervencién que es centralizada, y generadora por si misma
del incremento de “espacio administrativo”.

El crecimiento de la actividad del Estado y sus tenden-
cias hacia la centralizacién no han derivado del capricho de los
legisladores ni de un crecimiento enfermizo de la burocracia,
sino de las condiciones econémicas del momento, motivo por
el cual es inaceptable hablar “de un nuevo despotismo” y del
“camino a la servidumbre”.?’ Estos problemas emanan de dos
fuentes principales: el impacto de la magnitud y masa de la
actividad, asi como de su direccién. Esto causa problemas mds
alla de sus efectos en la expresién de la voluntad publica, y
en la maquinaria de ejecucidn, es decir, la administracién pu-
blica.** El gobierno central britdnico absorbié tres principales
fuentes de actividad: desempefia algunas actividades volunta-
rias, asume muchas funciones antafio realizadas por las auto-
ridades locales, y finalmente, se arroga labores antes realizadas
por los particulares de un modo directo, o bien, sometidas a su
control. Todo esto comprende el sector descentralizado de la
administracién publica.

Fue de tal modo que la direccién de la actividad del Es-
tado afect6 la naturaleza y la expresion de la voluntad publi-
ca, institucionalizada como partidos, parlamentos y servicio

¥ Finer, S.E., op. cit., pp. 11-13.

20 S.E. Finer alude directamente el libro de Friedrich Hayek, 7he Road
to Serfdom, (Chicago, University of Chicago Press, 1944). El libro habia sido
duramente criticado por su hermano Herman en su libro: Road o Reaction

(Boston, Little Brown and Company, 1945).
2! Finer, S.E., op. cit., pp. 14-15.
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civil. La influencia de la magnitud del Estado moderno y la
direccién de su actividad bajo la ejecucién de poficy, merece
algunas consideraciones, las cuales se sintetizan en el tema
de la departamentalizacién de la administracién publica por
la irrupcién de una gran cantidad de profesiones especializa-
das. De aqui surgen los problemas inherentes al estudio de la
administracién publica, que dan pauta a la agenda de la in-
vestigacion cientifica en la materia: la maquinaria de coordi-
nacién; los principios de departamentalizacién; la rendicién
de cuentas del Ejecutivo a las cortes y al parlamento; la pro-
visién de conocimiento experto; y el reclutamiento y mante-
nimiento del personal calificado en el servicio publico. Pero la
administracién publica no opera en el vacio, porque tiene un
cardcter instrumental, es “el agente de la voluntad publica”.2
La caracteristica prominente entonces fue el declive de la le-
gislatura como foco de la voluntad publica, el cual ha pasado
al Ejecutivo que la implementa. En efecto, la iniciacién de
policy parece incesantemente pasar al ejecutivo, haciendo que
la relacién entre el amo y el servidor, entre la voluntad publica
y la administracién publica, haya variado.

En la década de 1950, la administracién publica britd-
nica tendié a parecerse mds a sus congéneres de Alemania y
Francia, tendencia que se reforzé en los afos siguientes, hasta
casi perder del todo su antiguo linaje. Sélo en las comunidades
han quedado huellas firmes de la autonomia local, toda vez
que el common law dio sitio al derecho administrativo. Al final,
la herencia romana y normanda afloré6 mas vigorosamente, a
grado tal que la época de privatizacién y neoliberalismo de
finales del siglo xx, fue superada por una administracién pd-
blica cuyos rasgos burocriticos muestran la fuerza de su mus-
culatura organizativa y funcional.

Los sucesos narrados dan cuenta fiel del perfecciona-
miento del Estado administrativo britdnico, cuyo caricter

2 Ibid, pp. 17-18.
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trasluce rasgos cuyo origen es ancestral, junto con cualidades
recientemente concebidas, que tienen similitudes a pesar de
los afios y se conjugan en perfecta armonia. De modo que
una forma nitida para observar las caracteristicas de una cul-
tura administrativa que madura, y deviene desde un patrén
basico en un desarrollo progresivo, radica en la presencia del
Estado administrativo. En efecto, su idea contribuye satisfac-
toriamente a delinear cuindo y cémo, un pais considera a su
administracién puiblica de un modo prominente. Ello obede-
ce a ciertas caracteristicas que s6lo ocurren bajo condiciones
histéricas especificas. El momento de su aparicién y el modo
en que se combinan, determinan directa e inmediatamente el
punto a partir del cual un pais requiere en plenitud ser publi-
camente administrado.

121






CariTULO §
LA CULTURA ADMINISTRATIVA BRITANICA

1 momento decisivo a partir del cual Gran Bretafa requie-

re ser publicamente administrada, en forma cabal, ocurre
cuando convergen en un punto de su historia reciente la dis-
crecionalidad, el derecho administrativo, el servicio civil y la
empresa publica; que al mismo tiempo constituyen la base de
su cultura administrativa. Esta convergencia impacta de modo
revolucionario la esencia de la vida administrativa precedente,
cuya sintesis se sitia en la administracién local. Una vez que este
foco existencial de la administracién britinica es mudado de
un modo tan radical, una nueva cultura administrativa emerge,
heredando lo que le es compatible y del tal modo actualizado.
Cuando todos esos elementos estdn presentes y se combinan, se
produce entonces una revolucién administrativa o bien, “orga-
nizativa” o “gerencial”, segin lo observaron respectivamente
Gross, Boulding y Burnham.! En Gran Bretafa, pensadores
de altos vuelos como Laski, Robson, Finer y O’Malley, entre

1 Vid: Gross, Bertram (1964), The managing of organizations: the admi-
nistrative struggle, New York, The Free Press Glencoe, dos tomos. Boulding,
Kenneth (1953), The organizational revolution, Chicago, Quadrangle Books,
1968. Burnham, James (1941), The managerial revolution, New York, The
John Day Company.
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otros no menos destacados, fueron quienes identificaron y de-
sarrollaron los conceptos axiales de la cultura administrativa
britdnica de hoy en dia, los cuales, presentes al mismo tiempo,
produjeron efectos determinantes en la “administratibilidad”

del pais.
La discrecionalidad administrativa

En Gran Bretafia uno de los primeros sintomas de la conso-
lidacién del Estado administrativo es perceptible cuando la
discrecionalidad hace mudar el proceso de hechura de po/icy,
del campo del disefio legislativo al 4mbito de la implementa-
cién de la ley. Henry Taylor habia adelantado desde mediados
del siglo x1x que lo sabios perciben, siempre, que en la ejecu-
cién de medidas politicas radica su esencia.? En efecto, aque-
llos que examinen con todo cuidado el funcionamiento de la
mdquina politica, no encontrardn dificultad alguna ni estardn
estupefactos por los cambios ocurridos en su operacién, desde
la época en que ese sabio escribiera lo dicho. Fue de tal modo
que un Estado construido bajo el /aissez—faire, es transformado
en un “Estado positivo” cuando extensas dreas de la vida social
se convirtieron en los afios de 1920 en un dmbito procurado
por la legislacién; toda vez que un incremento correspondiente
del poder ejecutivo fue el resultado inevitable de ese hecho.
Como ningtn cuerpo legislativo puede esperar otra cosa para
estar a ritmo de la presién de los negocios publicos, cada afio
emanan cientos de actos del Parlamento que son mirados con
exactitud meticulosa por cuanto los detalles de su aplicacion.
La consecuencia radica precisamente en la transferencia del
mayor control de manos del Parlamento, a los departamentos
ejecutivos. La “legislacién por referencia y por delegacion’, ha
tomado el lugar del antiguo método de orden que regulaba con

2 Taylor, Henry (1832), Zhe statesman, Cambridge, W. Heffer and sons
limited, 1927.
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precision celosa cada paso de la actividad oficial. En efecto, “la
discrecién administrativa es la esencia del Estado moderno”.?

Existen ejemplos de los poderes transferidos al Ejecuti-
vo, a partir de 1839, cuando una diversidad de materias pasa-
ron a su dmbito para su implementacién, incluyen cuestiones
sociales e industriales. Se traté de una transferencia directa
de capacidad legislativa. Todas las personas relacionadas con
la administracién publica comenzaron a ser conscientes del
control del Ejecutivo en todas las materias relacionadas con
vivienda, educacién y salud nacional.* Pero esto no fue todo,
porque una vez que se hubiese dicho la dltima palabra contra
esta evolucién en la administracién publica, el hecho patente e
incontrovertible fue que el Parlamento podia seguir legislan-
do, pero ya no gobernaba. Ese cuerpo hace posible el trabajo del
gobierno, pero la ejecucion efectiva de 6rdenes en su aplicaciéon
cotidiana ha quedado fuera de su dmbito. Laski afirma con fran-
queza que la Cdmara de los Comunes es esencialmente un cuer-
po de amateurs mas o menos benévolo, principalmente porque
la mayor parte del trabajo de administracién es claramente un
tema de conocimientos técnicos. Ademads, hay tiempos cuando
el Parlamento no estd reunido y se necesita una decisién im-
periosa, y tiempos cuando estd reunido y no hay contingencia
alguna. En caso de un brote epidémico el problema no consiste
en citar al Parlamento, sino tener la capacidad de expedir 6r-
denes precisas al Ministerio de Salud. Cuando la emergencia
existe resulta evidente que el Ejecutivo debe actuar a través de
prerrogativas suficientes, porque la idea de emergencia implica
accion, y esto no es otra cosa que el ejercicio de discrecién ad-
ministrativa. Es especialmente claro, que en tiempo de la guerra
industrial, cuando el mantenimiento de servicios publicos esen-
ciales puede dislocarse, la obligacién de intervencién ejecutiva

3 Laski, Harold (1923), “The Growth of Administrative Discretion”, The
Journal of Public Administration,vol. 1, p. 92.

* Ibid, pp. 93-94.
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implica la utilizacién de una discrecién mucho mas amplia
que en cualquier época precedente.

Ese hecho, sin embargo, tiene efectos politicos determi-
nantes en la vida de la nacién que no siempre son positivos.
Por ello la actitud critica del administrador es esencial para
el éxito de la “aventura democritica”. El tiene en sus manos,
mids plenamente que en tiempos anteriores, la sustancia entera
del Estado. Por ello cada supresion creciente del escrutinio del
publico es una infraccién seria de sus libertades. Por lo tan-
to, mientras la democracia signifique el contacto inmediato y
continuo del electorado con el proceso de la politica, ello debe
implicar que ese proceso sea tan simple, que resulte inteligible
para quienes tienen el interés de investigar cémo opera.’ La
prueba de salud institucional, en efecto, radica en la simpli-
cidad; y el crecimiento de discrecién administrativa ha sido
acompafado por una complejidad que es generalmente inne-
cesaria y no infrecuentemente peligrosa.

En suma, los procesos discrecionales tienden a ser per-
sonificados juridicamente por las disposiciones del poder Eje-
cutivo, encaminadas a la implementacién de sus mandatos,
dando vida al derecho administrativo. En Gran Bretafia este
punto en particular ha sido causa, hasta el presente, de acalo-
rada discusién.

El derecho administrativo

Hasta hace poco era usual afirmar terminantemente que Gran
Bretafia era el suelo fértil de gobierno de la ley (Rule of Law),
no del derecho administrativo (droif administratif) aclimatado
en el continente, cuestién relevante que contribuye a com-
prender su cultura administrativa en la actualidad.
Ciertamente, el derecho administrativo fue un tema tab,
principalmente por la critica demoledora de que fue objeto

5 Ibid, p. 100.
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por A.V. Dicey, en su celebérrimo libro sobre la constitucién
britdnica (1886). Desde entonces, ese derecho fue soslayado
como parte del entramado juridico del pais. El gobierno de la
ley es un enfoque influyente y singular que va a contracorrien-
te del desarrollo politico en el continente europeo, que merece
un cuidadoso examen a partir de la aparicién del Estado de
derecho. En efecto, ese estado se ha desarrollado en todos los
paises signados por la cultura occidental, principalmente en
Alemania, Francia, Italia y Espafia.® En contraste, en Gran
Bretafa se ha desenvuelto un espécimen andlogo al significado
propio de la expresién continental, pero con caracteristicas di-
versas: Rule of Supremacy of Law. Dicey lo definié en su origen
del modo siguiente: se trata de un régimen exclusivo de Gran
Bretafia donde no existe persona alguna que esté por encima de
la ley, es decir, que todo ser humano independientemente de su
rango social estd sujeto al derecho ordinario del reino y es sus-
ceptible a la jurisdiccién de los tribunales ordinarios.”
Ciertamente, en ambos lados del Canal de la Mancha
se ha tendido a privilegiar las diferencias de los dos sistemas
juridicos. Prepondera la idea de que en el transcurso de su de-
sarrollo, el Estado de derecho concibié dos formas diversas,
la primera en Gran Bretafia, donde la ley que somete a la ad-
ministracién publica es la misma ley que es vigente para los
particulares; en tanto que en Francia esa administracion estd
subordinada al “derecho administrativo”.® De modo que, ha-
bida cuenta de la peculiaridad de cada pueblo, asi como por
su evolucion histdrica, el primer sistema redujo su dmbito de
aplicacion a los paises de habla inglesa, mientras que el segundo,

% Entrena Cuesta, Rafael (1961), “La Contraposicién entre el Régimen
Administrativo y el Rule Of Law”. Estudios en homenaje a Jordana de Pozas,
Madrid, Instituto de Estudios Politicos, pp. 19-20.

7 Dicey, A.V. (1886), Introduction to the study of the law of the constitution,
London, MacMillan an Co., Limited, 1915, eight edition, p. 189.

8 Entrena Cuesta, op. cit., pp. 20-21.
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principalmente desarrollado en Francia, se implanté en Euro-
pa continental. De aqui las dos formas de sometimiento de la
administracién puiblica al derecho: ru/e of law en Gran Bretana
y derecho administrativo en el continente.

Como el régimen administrativo se caracteriza por el he-
cho de que la administracién puablica estd sometida al derecho
administrativo, en tanto que en el 7u/e of law estd subordinada
al mismo derecho que los particulares, la relacién entre di-
cha administracién y el ciudadano es diversa: en el primero se
han establecido tribunales administrativos donde se dirimen
las controversias entre los funcionarios y los ciudadanos
(tribunales de lo contencioso administrativo), los servidores
publicos gozan de preeminencia y gran respeto, y disfrutan de
un régimen juridico propio por cuanto tales. En el segundo, los
servidores civiles estin sometidos a los mismos tribunales que
los particulares, gozan de la misma reputacién que cualquier
otro trabajador y no disfrutan de ningin privilegio juridico
por cuanto funcionarios. A pesar de las diferencias anotadas,
se debe destacar la existencia de una similitud entre ambos
sistemas juridicos, comenzando por su nacimiento brusco y
acelerado por igual en Francia y en Gran Bretafia, donde la
cesacién del absolutismo facilité una rdpida formacién del
Estado de derecho en sus dos variantes. Gran Bretafa fue
el escenario de la “Gran Revolucién” ocurrida en 1689, un
siglo antes que en Francia (1789).° El resultado de los dos
acontecimientos derivd en el mismo hecho, es decir, que la
administracion publica fue sometida a la ley. Este suceso da
pie a la busqueda de un enfoque diverso al dominante, que
opone a ambos sistemas juridicos.

Como lo hemos podido constatar pdginas atris, en la
época en que aparecié la octava edicién del texto de Dicey
(1925), Gran Bretafia habia cambiado sustancialmente. El
primer medio del siglo xx estuvo marcado por el desarrollo de

9 Ibid, pp. 19-20.
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los poderes judiciales dentro de los departamentos adminis-
trativos, asi como por la creacién de cortes administrativas de
justicia fuera de los cuerpos judiciales dedicados a materias
civiles, judiciales o laborales.” Es mids, los nuevos tribuna-
les no sélo estaban desvinvulados de los cuerpos judiciales
mencionados, sino que también operaban fuera de su con-
trol. Esto refrenda el hecho de que la constitucién de Gran
Bretafia cuenta con un “cuerpo de derecho administrativo” o
de “justicia administrativa”, como se le puede llamar apropia-
damente. Este cuerpo de leyes revela un rompimiento que va
mis alld del “gobierno de la ley” (rule of law) formulado tiempo
atrds por Dicey, toda vez que el nuevo fenémeno representa
un cambio sustancial en las caracteristicas del sistema cons-
titucional de entonces y que trascendié hacia nuestro tiempo.
Asimismo, implica una materia de gran importancia para el
gobierno del pais, toda vez que incumbe por igual al derecho
constitucional y la ciencia politica.

Hasta hace poco, en Gran Bretafia no se habia clasifica-
do el derecho de acuerdo a las relaciones que rige, dando por
resultado que tuviera poca significacién el término “derecho
administrativo”. Sin embargo, desde finales del siglo x1x ya se
hablaba con propiedad de la “administracién” como una fun-
cién del gobierno, asi como organismo ejecutivo, pero casi no
habia juristas britdnicos que reconocieran la existencia de una
rama del derecho denominada “derecho administrativo”. Esto
explicaria por qué Dicey afirmé que en Gran Bretafia y los
paises cuya civilizacién deriva de sus origenes, el sistema de
derecho administrativo es cosa desconocida. Pero estuvo equi-
vocado, pues traté mds bien de negar la existencia del derecho
administrativo en su genuina acepcién continental, por medio,
indebidamente, de la descalificacién de lo que entendié por
el droit administratif francés. En efecto, lo faltante en el pais

10 Robson, William (1928), Justice and administrative law, London,
Stevens & sons Limited, 1951, third edition, pp. X111-x1v.
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no era un derecho administrativo, sino una clasificacién inte-
gral del derecho, porque ese derecho, en la genuina acepcién
continental de la palabra, no sélo ha existido siempre en ambos
paises, “sino que quizd ha ejercido mayor influencia que nin-
guna otra rama del derecho inglés sobre el desarrollo politico
anglosajén”.!!

Este es el motivo por el cual desde finales del siglo x1x,
merced al interés creciente despertado en Europa por los te-
mas administrativos, el término derecho administrativo (“una
expresion francesa”) fue penetrando gradualmente en el voca-
bulario juridico britinico. Ciertamente, el “derecho adminis-
trativo es aquella parte del derecho que rige las relaciones de
las autoridades ejecutivas y administrativas del gobierno”."> De
aqui que constituya una parte del derecho publico, siendo su
materia las reglas de derecho concernientes a la funcién ad-
ministrativa. Asimismo, como el cumplimiento de esa funcién
depende de la existencia de autoridades administrativas cuyo
conjunto se llama la “administracién”, el derecho administrativo
se refiere no solo a las relaciones de las autoridades administra-
tivas entre si, sino también a su organizacién. En fin, el derecho
administrativo determina los cargos que integran a la adminis-
tracion y las relaciones que mantienen quienes los ocupan.

En efecto, Dicey tomé el término droit administratif de
Francia para atribuirle un significado erréneo, a la vez que de-
liberadamente nocivo. Con tal objeto, adopté de Léon Au-
coc la definicién del droit administratif, segin la cual significa
la constitucién y las relaciones de los 6rganos de la sociedad
encargados del cuidado de los intereses colectivos, que son el
objeto de la administracién publica; y la relacién de las auto-
ridades administrativas con respecto de los ciudadanos y el

1 Goodnow, Frank (1893), Comparative administrative law, New York,
G.P. Putnam’s sons, dos tomos, 1897, tomo 1, pp. 6-8.

2 Ibid, p. 8.
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Estado.”® Aunque plasma una clara definicién del objeto de
que se trata, se observa en Dicey el designio por encontrar
un significado perjudicial del droit administratif cuando afir-
ma que este tipo de definiciones requieren precision, si bien a
pesar de su vaguedad no carece de importancia.'

Enseguida, Dicey procede a descartar toda comparacién
entre Francia y Gran Bretana en 1905, afio de publicacién de
su libro, y luego se empefia en distorsionar la definicién adop-
tada hasta que convierte al droit administratif en un cuerpo de
normas destinado a la proteccién de los funcionarios que han
cometido abusos de poder contra los ciudadanos. Su senten-
cia es impresionante: “la cuarta mas despética caracteristica
del droit administratif radica en su tendencia a proteger de la
supervisién o control de los tribunales ordinarios a cualquier
servidor del Estado culpable de un acto, tal vez ilegal, siempre
y cuando actie bonna fide y obedezca las 6rdenes de sus su-
periores, al menos de intencién, en el mero ejercicio de sus
deberes oficiales”.* Al final de su discurso, el droit administratif
aparece s6lo como las generalizaciones de los juicios dados en
los tribunales especiales —#7ibunaux administratifs— para los
funcionarios en sus relaciones con el publico.

Pero obviamente este no es el verdadero significado del
derecho administrativo (administrative law, droit adminis-
tratif, derecho administrativo o verwaltungsrecht). Berthéle-
my brinda al droit administratifun fiel significado: “todos los
servicios que concurren a la ejecucién de las leyes, excepto
los servicios de justicia, son servicios administrativos, y el de-
recho administrativo es el conjunto de los principios por medio
de los cuales se ejerce esta actividad [...] el derecho adminis-
trativo analiza el mecanismo de la maquina gubernamental.

13 Finer, Herman, (1934), Theory and practice of modern government, New
York, Henry Holt and Company, 1949. Revised edition, pp. 923-924.

4 Dicey, op. cit., p. 328.
Y Ibid, p. 341.
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Como estd construido el aparato se aprende mediante el De-
recho constitucional. Como trabaja, como funcionan cada una
de sus partes, es la materia del derecho administrativo”.’® Se
puede concluir que esta definicién no implica amenaza algu-
na, y que el derecho administrativo no es mds misterioso ni
siniestro, que lo que pueda ser una simple ley referida a la ad-
ministracion publica.

Como en Gran Bretafia existe ese cuerpo legal, se dedu-
ce que donde hay administracién y ley, hay derecho adminis-
trativo, el cual implica estatutos, convenciones, y casos legales
de tribunales ordinarios y especiales. Al igual que el sinénimo
alemdn Verwaltungsrecht, el derecho administrativo es la orde-
nacién legal de las relaciones entre el “Estado administrativo”y
los subditos. Si tomamos como base la legitimidad del térmi-
no desde su pais de origen, también el significado del térmi-
no “derecho administrativo” en Gran Bretafia coincide con la
idea de Port: el derecho administrativo estd integrado por todas
las normas legales —formalmente expresadas por leyes o im-
plicadas en la prerrogativa— que tienen como objeto final el
cumplimiento del derecho publico. Ese derecho corresponde
primeramente al Parlamento en lo relativo a las normas for-
malmente expresadas, que son generalmente establecidas por
ese organismo. Posteriormente trata con el cuerpo judicial en
lo relativo a las normas (estatutarias y prerrogativas) que go-
biernan los actos judiciales, que pueden ser a favor o en contra
de la administracién, y en lo referente a los cuerpos adminis-
trativos que en ocasiones puedan ejercer poderes judiciales. En
tercer lugar estd directamente relacionado con la aplicacién
practica de la ley."”

La extensiéon dada a este apartado obedece al deseo de
dejar claro que en Gran Bretana existe el derecho administra-

16 Berthélemy, H. (1900), Traité élémentaire du droit administrative, Pa-
ris, Libraire Arthur Rousseau, 1926, onziéme édition, pp. 1-2.

17 Citado por H. Finer, op. ciz., p. 924.
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tivo, porque ello no sélo implica una manifestacién patente
de la administracién puiblica asi registrada, sino también que su
actividad obedece al derecho positivo como fundamento de
sus facultades discrecionales.

El servicio civil

Por motivo de su peculiar desarrollo constitucional, diverso por
muchos afios al de Europa continental, Gran Bretafia du-
rante siglos fue suelo refractario a una burocracia formada
profesionalmente, hasta mediados de 1853. A pesar del esta-
blecimiento del servicio civil, de los procesos de centralizacién
y el incremento de la actividad gubernamental, 1a expansién de
la burocracia continué siendo tema de fragorosa polémica,
incluso entre las mentes mis esclarecidas de la nacién, como
John Stuart Mill y Walter Bagehot. En este tema central es
observable una de las grandes transformaciones de la cultura
administrativa britdnica, bajo el peso de las condiciones his-
toricas.

No seria dificil otorgar a Mill el crédito de ser el pensa-
dor liberal britianico mas devoto al estudio de la administracién
publica, como es ficilmente visible en algunas de sus obras, una
de ellas, por cierto, dedicada al estudio del gobierno.® Tam-
poco debemos sorprendernos de que el pensamiento liberal
decimonénico se haya ocupado de la burocracia, materia a la
que Mill dedicé un estudio sistematico con base en una critica
puntillosa preparada en su celebérrima obra sobre la libertad,
en la cual, haciendo alarde de conocimientos sobre la inter-
vencién del Estado, sitda en su seno el problema de la admi-
nistraciéon publica. Hay que afiadir, como dato principal, que
Mill se desempend por 35 anos como funcionario de la Eastern

Indian Company (1823-1858), donde por si mismo realizé una

18 Mill, John Stuart (1861), Considerations on representative government,
Indianapolis The Library of Liberal Arts, 1958.
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carrera administrativa, la cual culminé cuando fue abolido ese
organismo. El dato es especialmente significativo, porque en
ese entonces la Compaiiia se habia tornado en espécimen de
empresa paraestatal, desempefidndose Mill como un genuino
servidor civil, toda vez que desde 1853 se habia establecido la
carrera administrativa. Pero dejé para siempre la actividad ad-
ministrativa, para dedicarse plenamente a su labor académica.

Su filipica contra el servicio civil formulada en el libro
sobre la libertad,'® fue reconsiderada radicalmente dos afios
después, cuando Mill mudé su perspectiva y observé con ojos
positivos al servicio civil britinico.?* Particularmente destacé
como una de sus ventajas la permanencia en el cargo, toda vez
que una de las virtudes del gobierno popular radica en que los
funcionarios publicos no son nombrados a través de votacio-
nes del pueblo ni por el método de designacién. Su nombra-
miento se debe confiar a personas que tengan las habilidades
solicitadas a los candidatos, pues el asunto es de destreza y
experiencia profesional. La regla, por lo tanto, es que los ser-
vidores civiles sean nombrados por medio de certimenes pi-
blicos y quienes no lo sean asi, se designen libremente por los
ministros. Los dividendos derivados de la existencia de estos
funcionarios es, que estando vacunados del virus del cambio
politico, permanecen en el cargo y sirven a los nuevos minis-
tros como memoria y enlace de los asuntos administrativos. El
hecho de ascender por méritos motiva su desempefio y resulta
nocivo que se les remueva del cargo, salvo por causas graves.
Mill explica que es mejor optar por un concurso de méritos,
que confiar en la parcialidad y el interés personal, cuando de la
seleccién del candidato se refiere.

Contrariamente a Mill, Walter Bagehot profesa una fe
estricta e inquebrantable en el pensamiento liberal, por el cual
observa que en su pais existe una tendencia hacia la burocracia,

19 Mill, John Stuart (1859), Oz liberty, Glasgow, Collins/Fontana, 1975.
20 Mill, Considerations on representative government, pp. 107-212.
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idea que podria prosperar a pesar de que el pueblo no consien-
te despojarse ficilmente de sus arraigadas convicciones. De
modo que, como todo suceso importante ocurrido en Europa
lo orienta momentineamente hacia otras ideas, el éxito de la
administracién prusiana, de entonces, habia provocado una
gran admiracién por su burocracia. A pesar de que Prusia es
“el pueblo burocritico por excelencia’, Bagehot no se propone
criticarlo, aunque cree que su administracién no sélo es des-
agradable para los extranjeros, sino que tampoco es un objeto
de completa satisfaccién para los prusianos liberales que “la
ven funcionar en su casa”.2! El se inclina por suscribir el perfil
de una administracién basada en un sistema liberal que abraza
todos los detalles de la administracién, con el objeto de evitar
el desarrollo de un cuerpo de funcionarios toscos y rutinarios,
que suele neutralizar la iniciativa individual por medios torcidos.

Muchos pensadores britdnicos se jactaron por largo
tiempo de que su pais se librara de la burocracia. Pero, con
el paso de los afios, hasta el presente, en Gran Bretafa fue
concebida y desarrollada una burocracia tan tipica y emblema-
tica como la existente allende el Canal de la Mancha, llamada
“servicio civil”, institucién y voz brindada por los britdnicos
al mundo entero. De modo que no debe sorprender la proli-
teracién de libros dedicados expresamente a explicar los pro-
blemas principales y el desarrollo de la administracién pablica
desde el dngulo de la burocracia, pues el servicio civil se consi-
dera como la emergencia de una profesién distintiva conside-
rada de un modo similar a una profesién clasica; es decir, con
autoreclutamiento, autodisciplina, autogobierno, y esfuerzos
sustanciosos para prevenir que personas externas intervengan
en los asuntos propios.”? Un texto emblemitico que invoca “el

2 Bagehot, Walter (1867), The english constitution, London, Oxford
University Press, 2001, p. 138.

2 Chapman, Brian (1959), Zhe profession of government, London, Unwin
University Press, 1970, p. 43.
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retrato de una profesién”, constituye un ditirambo sefiero de lo
que en Gran Bretafia lleg6 finalmente a ser una de las ocupa-
ciones mds prestigiadas y cuyas dotes le permitieron concebir
su propia “filosofia” administrativa.

La funcién del servicio civil en el Estado moderno con-
siste principalmente en el mejoramiento del gobierno, pues
sin ese cuerpo el propio gobierno seria imposible. Porque el
servicio civil es un ente profesional de funcionarios perma-
nentes y asalariados, formado expresamente para realizar la
funcién de administrar de un modo superior. Su nimero de
efectivos estd determinado por las actividades del Estado, por-
que es un signo de su naturaleza y de su desarrollo. Desde
principio del siglo xx, el nimero de empleados piblicos —
considerando al gobierno central y local, asi como los de las
empresas publicas— era uno por cada diez de las profesiones
en los Estados Unidos, y uno por cada cinco en Gran Bretana,
Francia y Alemania. En efecto, las instituciones no son mas ni
menos que los hombres mismos, y ninguna institucién puede
sobrepasar la calidad de su personal.** El servicio civil es, mds
que otras instituciones politicas, un producto de los factores
intelectuales de la civilizacién occidental. Asi se constata en
el siglo x1x, cuando ya se habia desarrollado un imponente
cuerpo de funcionarios publicos que gradualmente reemplazé
a los empleados no asalariados y sin entrenamiento alguno,
que apenas sabian leer y escribir. Las actividades del Estado
crecieron enormemente, junto con la “clase gerencial” ne-

2 En las paginas de su opusculo, Bridges se propuso ofrecer una “pin-
tura” de los altos funcionarios de Whitehall, es decir, quienes manejan en
general los asuntos de administracién y formulan la po/icy, retratando al mis-
mo tiempo el rostro mdas fidedigno de la cultura administrativa britinica.
Bridges, Norman, “Portrait of a profession”. Chapman, Richard y A. Dun-
sire (1971), Style in administration: reading in british public administration,
London, George Allen & Unwin rtp. Published for The Royal Institute of
Public Administration, p. 50.

24 Finer, op. cit., pp. 709 y 712.
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cesaria para llevarlas a cabo —Finer afirma ser autor de un
vocablo idéntico, acufiado por €l diez afios antes que James
Burnham—2

La administracién publica de una sociedad varia segin
su grado de complejidad, es decir, de la divisién del trabajo y
la organizacién, reclamando el concurso de especialistas que
se dediquen a ella en forma plena. Se trata principalmente de
los servidores civiles, un cuerpo de expertos dotado con poder
delegado para aplicar la po/icy en provecho de la sociedad.
De modo que la existencia del servicio civil, inherente al Estado
moderno, se explica sencillamente por el imperativo de contar
con personas dotadas del conocimiento del que carecen los
ministros, porque estos, cuyo /ocus natural es la actividad parla-
mentaria, no tienen la habilidad ni la sapiencia sobre el funcio-
namiento de la maquinaria administrativa.? El servicio civil es
parte sustancial de los “gigantescos Estados ministrantes” (gi-
gantic ministrant States), principalmente porque la abundante
legislacién secundaria demanda una aplicacién puntual, co-
tidiana e inmediata, imposible de implementacién sin una
corporacién profesional estable. E1 Estado vigilante nocturno,
asi concebido por Ferdinand Lassalle, nada se parece al Estado
ministrante que no sélo garantiza el orden e imparte justicia,
sino que realiza todo tipo de medidas encaminada al bienestar
social e individual por igual.

El tema del servicio civil es el mds importante en el pen-
samiento administrativo britinico. Asi como en Francia no
existe profesor respetable de administracién publica que
no haya escrito un texto de derecho administrativo, del mismo
modo, en Gran Bretafia no existe un catedratico conspicuo de
esa materia que no haya preparado un libro sobre servicio ci-
vil. Incluso, los tratados sobre la burocracia tienden a situarla

% Vid Burnham, op. cit.

26 Finer, Herman (1927), The british civil service, London, The Fabian
Society, pp. 14-15.
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dentro del campo de ese servicio. En efecto, la burocracia es
claramente indispensable para el gobierno moderno. Ello no
s6lo obedece a los métodos de trabajo y a la administracién,
sino que tiene por motivo mejorar del reclutamiento del per-
sonal administrativo que se realiza por medio del mérito y no
del nepotismo, y porque estimula el desempefio racional de la
administracién publica. Ella, en suma, representa grandes ven-
tajas para la administracién publica moderna. No falta quien
la haya criticado de un modo radical, pero ciertamente es rele-
vante. Por lo general se asume que existe una natural oposicién
entre democracia y burocracia, lo cual ha sido desmentido de
un modo claro por Charles Hyneman en una obra sobre el
tema, en la cual el autor asegura que el estudio de la burocracia
no debe arrancar necesariamente con el examen de su tamafio
o de su costo, pues hay temas de mayor relevancia, como refe-
rente al control gubernamental sobre los burdcratas.?” Porque
la administracién publica no es precisamente irresponsable por
su tamafo, sino por otro tipo de causas. Ni su magnitud ni su
gran tamano son, por lo tanto, tan importantes como algunos
piensan. Asimismo, se suele observar a la burocracia a través
de la multiplicacién de las unidades administrativas de los mi-
nisterios, o por el nimero de sus efectivos, pero ello tampoco
ofrece un buen conocimiento de la misma, como ocurre igual-
mente cuando se le analiza comparando su nimero con los
porcentajes de la poblacién total. De hecho, cuando se aplica
cada uno de este tipo de criterios, sus resultados son diversos.

Cuando la burocracia es analizada a través de su tamafio,
en las diferentes versiones sefialadas, por lo general obedece a
planteamientos procedentes de los opositores al Estado mo-
derno como responsable de grandes programas sociales. Y las
criticas derivan en planteamientos equivocos sobre sus activi-

27 Robson, William (1956), “Bureaucracy and Democracy”. Robson,
William, 7be civil service in Britain and France, London, The Hogart Press,

pp-3-4.
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dades, las cuales son observadas a través de enfoques tergi-
versados. Con respecto a su relacién con la democracia, hay
que considerar que la burocracia no necesariamente se opone
al desarrollo democritico cuando se plasma en los regimenes
parlamentarios. Por ejemplo, Alemania habia establecido un
poderoso sistema administrativo antes de desarrollar el sis-
tema parlamentario, y aunque alli existe una gran dificultad
para controlar a los ministros y sus colaboradores, ello no im-
plica una imposibilidad al desarrollo de la democracia.”® La
relacién entre democracia y burocracia pueden mejorarse sus-
tancialmente cuando se evita que el servicio civil desarrolle
castas privilegiadas. Por ejemplo, en Gran Bretafia la Escuela
de Economia de Londres ha dado cabida a una multitud de
alumnos provenientes de diversas clases sociales, estrategia se-
guida también por el Colegio del Personal Administrativo. De
esta manera se da lugar preferente al mérito y la habilidad, no
a la condicién social del estudiante. Es menester, igualmente,
mejorar las lineas de comunicacién entre los gobernantes y los
gobernados con objeto de hacerlos participes del control sobre
la burocracia. Es importante, en fin, hacer ingresar al servicio
civil a cierto tipo de personas que no sean politicos profesionales
ni servidores civiles, sino a legos que ofrezcan cualidades y expe-
riencias diversas a las propias de la politica y la administracién
publica, principalmente en departamentos administrativos que
se desempefian en la educacion, la salud, el trabajo y la seguridad
social. Es el mejor modo de hacer que el servicio civil incremen-
te su grado de competencia, responsividad y responsabilidad.
Pasajes como los precedentes eran impensables hace
un siglo, cuando Gran Bretafia estaba terminando de pasar
por su infancia administrativa, y el tema de la burocracia era
tabu. El estudio del personal administrativo, llimese servicio
civil o burocracia, no sélo es el preponderante en la isla, sino que
Gran Bretafia es el pais que mds ha contribuido a su estudio en

28 Ibid, pp. 7y 14-15.
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el mundo a lo largo del siglo pasado. El aislamiento britdnico
quedé abolido de por vida, principalmente por motivo de una
modernizacién europea que la fue asimilando a las culturas ad-
ministrativas de las naciones continentales. Del mismo modo
como Brian Chapman observé que la administracién publica
napolednica fue tan fuerte, coherente y articulada como su mo-
delo romano,” hoy en dia podemos afirmar que la administra-
cién britinica es tan fuerte, coherente y articulada como la de
sus vecinos.

La empresa publica

Pais de la empresarialidad, la “mano invisible del mercado”,
“la revolucién industrial y el “dejar hacer, dejar pasar”; tierra
opuesta al intervencionismo del Estado y su injerencia admi-
nistrativa, Gran Bretafa es la nacién europea que establecié o
nacionaliz6 el mayor nimero de empresas publicas producti-
vas y de servicios en mds breve tiempo y en escala inigualada.

Los britdnicos estin entre los primeros autores en tra-
tar cientificamente una entidad administrativa emergente a
principio del siglo xx: la empresa publica. Las razones deben
buscarse en el estallido econémico provocado por la revolu-
cién industrial, cuyo impacto inmediato se dejé sentir en la
administracién local, donde los servicios publicos modernos
fueron asumidos por ese tipo de corporaciones. En efecto, en
la isla fue creado expresamente un espécimen para proveer de
servicios publicos emergentes a las comunidades britinicas
relativas al gas, agua, electricidad y transporte. Pronto emer-
gieron estudios originales sobre la empresa publica por cuanto
organizacién moderna, diversa a la empresa privada, asi como
a otro tipo de compaiiias.

De modo que la empresa municipal de servicios publicos
es de suyo singular, y por lo tanto, distinta a las compaiiias

2 Chapman, gp. cit., p. 26.
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privadas, asi como de otras empresas, principalmente porque
han nacido en una época en la cual el control de los consu-
midores sobre los servicios prestados por los particulares ha
disminuido o se ha suprimido, siendo sustituido por la regula-
cién gubernamental.*® Dentro de las nuevas circunstancias, el
concepto “éxito” —que se puede homologar a “eficiencia’— en
la empresa privada y la empresa municipal es incomparable,
pues en la primera estd determinado por la competencia y estd
referida por los precios, costos y ganancias, siendo eficiente
entonces aquella corporacién que responda a la demanda. En
contraste, como la empresa municipal es un monopolio, esos
referentes son insustanciales por cuanto no opera en un siste-
ma de mercado ni de competencia, toda vez que constituye un
instrumento de policy.

Es una paradoja que una de las fuerzas mas podero-
sas de la publicizacién en Gran Bretafia surgiera en la vida
local,* tan prestigiada por el autogobierno y la participacién
ciudadana, pues fue alli donde se sembraron las semillas de las
primeras empresas publicas, ampliamente desarrolladas entre
1882 y 1894.% Fue una época debidamente bautizada como
“socialismo municipal” por la Webb Society, gran impulsora del
movimiento en pro de la nacionalizacién del gas y el suminis-
tro de agua. Hacia finales del siglo x1x, 170 poblados habian
constituido empresas municipales por toda la isla, si bien la
mayoria eran visibles en el norte, amplidndose su actividad a
la electricidad y el carbén, y dando pauta al nuevo tipo de ma-
nagement municipal.

39 Finer, Herman (1941), Municipal trading, London, George Allen &
LTD., pp. 18 y 31-32.

31 Segin lo anotamos paginas atris, la publicizacién es el proceso por el
que las empresas privadas se transforman en corporaciones publicas a través
de actos de coordinacién de la administracién publica, como ocurre con la
adquisicién de acciones, o bien, por medio de actos de autoridad del Estado.

32 Grove, JW. (1962), Government and industry in Britain, London,
Longmans, Green and Co LTD, p. 25.
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Uno de los rasgos caracteristicos de la administracién
publica britdnica: la autonomia local, fue tan hondamente im-
pactada por la empresa municipal que, junto con un proceso de
mimesis mutuo con las comunidades continentales, esa cuali-
dad se fue desvaneciendo en su forma pura desde principio
del siglo xx. El hecho fue claramente observado por Georg
Jellinek,* quien apunté que esa mutua asimilacién culminé en
una sintesis de unién y compenetracién. La cultura adminis-
trativa europea es, en buena parte, un producto de ese hecho.

La intervencién del Estado no permanecié anclada en
la provisién de los servicios publicos locales relevantes, sino
que se amplié de manera positiva en la propiedad, operacién
o regulacién de industrias y servicios, que hacia mediados de
la década de 1960 constituia un movimiento de dimensiones
planetarias.** El suceso se manifestaba no sélo en los paises alta-
mente desarrollados de occidente, sino también en las regiones
subdesarrolladas de Asia y Africa. Incluso, era la caracteristica
dominante de los regimenes comunistas, asi como un rasgo so-
bresaliente de las democracias, aunque proclamaran estar basa-
das en la empresa privada o la economia mixta. La escala de este
movimiento era extraordinaria, su diversidad asombrosa, y su
importancia politica, econémica y social, indiscutible.

Para entonces, el nuevo fenémeno atin no habia sido de-
finido satisfactoriamente, toda vez que las industrias o servi-
cios considerados “servicios publicos” (public utilities) variaban
de pais a pais. Ese concepto incluye dos condiciones, la prime-
ra de las cuales es que el servicio debe considerarse tan esencial
que requiera la intervencién, propiedad o gestién publicas; la
segunda consiste en que el servicio debe ser monopolistico.
La primera exigencia es que sea “esencial”, lo cual es una cues-

3 Jellinek, Georg (1911), Teoria general del Estado, México, Fondo de
Cultura Econémica, 2000, p. 557.

34 Robson, William (1960), Nationalized industry and public ownership,
London, Georg Allen & Unwin 1D, 1962, second edition, p. 17.
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tion que depende de las circunstancias inherentes al tiempo y
espacio, el grado de desarrollo econémico y técnico, los hébitos
sociales y la psicologia popular.*® Los lujos de una época se
pueden convertir en las necesidades de la siguiente, en tanto
que los servicios considerados undnimemente como publicos,
después pueden ser los lujos de los pudientes. Sin duda, el
agua, gas, electricidad y puertos, constituyen indudablemente
servicios publicos. Se podrian agregar los transportes publicos
y las telecomunicaciones, aunque no tienen un cardcter tan
esencial como los precedentes.

Es necesario comentar que la empresa publica no es una
institucién enteramente nueva, pues de antiguo han existido
numerosos érganos que ejercian funciones gubernamentales,
gozando de diversos grados de independencia respecto del
Ejecutivo y los departamentos estatales bajo el control di-
recto de los ministros de la corona. Entre ellos cabe incluir
el Public Trusteel, la Charity Commission y la Trinity House.
Existen también 6rganos que desempefian funciones técni-
cas y especializadas, como el Tithe Redemption Commission,
el Air Registration Board y el Medical Research Council. Hay
organismos dedicados a actividades culturales, como el Ar#s
Council, el British Council,los grandes museos nacionales y co-
lecciones cientificas, asi como el Public Record Office. Existen,
en fin, entes que aparecen dependientes y casi integrados en
los departamentos de Estado, como el Prison Commissioners,
el General Register Office, el Commissioners for Crown Lands,
y el State Management Districts for Liquor Control en Carlisle.
Una caracteristica esencial de esos organismos es que fueron
creados para desarrollar misiones de naturaleza especializadas
libres del control ejecutivo directo de los ministros, aunque
a menudo sujetos a su influencia o decisiones en cuestiones
de politica. Todas estas instituciones, sin embargo, constituyen
un fenémeno completamente diverso a las empresas publicas

5 Ibid, pp. 17-18.
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emergentes, destinadas a la gestién de grandes servicios e in-
dustrias que fueron socializados.

La razén por la cual fueron creadas las empresas pablicas
modernas, radica en la necesidad de responder al alto rango
de libertad, iniciativa y espiritu empresarial de la administra-
cién de firmas que tienen caracter industrial y comercial, para
apartarlas de la circunspeccién inherente a los departamentos
gubernamentales. Asimismo, fueron un magno experimento
encaminado a la reforma econémica y social del pais. Consistié
en la nacionalizacién de industrias y servicios fundamentales
para la marcha de un pais que se modernizaba rdpidamente.
Su cardcter es muy peculiar, pues su nacimiento obedece a dos
propositos: satisfacer el interés publico y operar de un modo
eficiente, doble finalidad con frecuencia contrapuesta, que toca
a los ministros resolver.*

Es muy conveniente seguir ese proceso trascendental,
porque el nombre de las compaiiias anuncia vividamente los
ambitos publicisados. Dicho proceso tuvo dos etapas, la pri-
mera de las cuales habia sido precedida en 1908 por la Porz
of London Authority, que hasta entonces constituia el Gnico
caso previo a la Primera Guerra Mundial. El afio siguiente se
produjo la creacién de la Electricity Commission y la Forestry
Commission.”” La British Broadcasting Corporation 'y la Central
Electricity Board aparecieron en 1926, y dos afios después el
Racecourse Betting Control Board. En 1933 fue creado el Lon-
don Passenger Transport Board 'y en 1939 la British Overseas
Airways Corporation.

La segunda etapa arrancé con el retorno al poder del
gobierno laborista (1945): por medio de la Bank of England

36 Robson, W.A. (1970), “Ministerial Control of the Nationalized In-
dustries”. Friedman, W. and J.F. Garner, Government enterprise: a compara-
tive study, London, The British Institute of International and Comparartive
Law, London, Stevens & sons, p. 80.

37 Robson, Nationalized industry and public ownership, pp.48-50.

144



La cultura administrativa britdnica

Act de 1946, el capital del Banco de Inglaterra se convirtié en
propiedad publica y fue sujeto al control gubernamental. La
Coal Industry Nationalization Act, del mismo afio, nacionalizé
la propiedad y gestién publica de las industrias carboniferas,
estableciendo para tal efecto la National Coal Board, también
destinada a atender la extraccién y elaboracién del carbén en
Gran Bretana.®® La Civil Aviation Act de 1946 estableci6 tres
compafias aéreas (en lugar de la Boac) con derechos exclusi-
vos para cubrir los servicios dentro del Reino Unido o en rutas
internacionales. Asimismo, encargé al ministro de Transportes
y Aviacién Civil la gestion de los aeropuertos civiles, asi como
construirlos cuando lo exigieran las necesidades de los servi-
cios aéreos. La Transport Act de 1947 nacionalizé los ferroca-
rriles y los transportes fluviales, asi como la cadena de hoteles
y restaurantes poseidos por las compaiiias ferrocarrileras. Todo
el transporte de pasajeros de Londres, puesto bajo propiedad y
gestién por la London Passenger Transport Act (1933), fue trans-
terido a la Transport Commission. En lo referente a los servicios
de transportes por carretera, la Comisién adquirié en 1946
las empresas dedicadas al envio de mercancias a larga distan-
cia. La Electricity Act de 1947 complet6 la nacionalizacién del
suministro de electricidad (comenzada en 1926), mediante la
creacién de la Central Electricity Board para la construccién
y gestién de un sistema conocido como grid. La Gas Act de
1948 convirtié la totalidad de la industria del gas en propiedad
publica, si bien cerca de una tercera parte de la misma ya estaba
en poder de los municipios y dos terceras partes a cargo de com-
paiifas de servicios publicos. El sector nacionalizado fue puesto
al cuidado del National Gas Council. La New Towns Act de 1946
autorizé al ministro de la Vivienda, asi como a los gobiernos
locales, para edificar nuevas ciudades en regiones virgenes, asi
como en los lugares donde ya existian pequefios pueblos o villas,
derivando en la creacién de catorce empresas inmobiliarias. En

38 Ibid, pp. 50-55.
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fin, 1a Iron and Steel Act de 1949 restablecié la Iron and Steel
Corporation of Great Britain, y le transfirié los servicios de 96
compaiias dedicadas a la industria del hierro y del acero. Hay
que afadir el caso especial de la Forestry Commission, que por
haberse creado en 1919 pertenece a la primera etapa, se con-
sideré en la segunda debido a que en 1945 se convirtié en
empresa publica del tipo de las mencionadas.

Las nacionalizaciones incluso han trascendido las lides
ideoldgicas entre laboristas y conservadores, pues estos mismos
publicizaron la Junta Central de Generacién de Electricidad
(1926) y establecieron una linea derea gubernamental (1939).%

Desde entonces, el pais se alejé de las naciones conside-
radas por su pureza econémica de mercado, para formar par-
te de aquéllas que establecieron un capitalismo de Estado de
proyeccién trascendental.

El desarrollo de la empresa publica britinica ocurre den-
tro de un ambiente de expansién universal de los gobiernos
del mundo, especialmente visible entre 1930 y 1945. En Gran
Bretafia las nacionalizaciones abarcaron la gasolina, la energia
y el transporte, asi como la banca, el acero y la industria meta-
largica. En efecto, “la corporacién publica ha arribado a Gran
Bretafia; sus méritos se reconocen por todos los partidos, a
pesar de las diferencias de opinién entre laboristas, liberales y
conservadores”.* Su efecto fue una onda expansiva, pues abar-
¢6 la administracién publica central, que vio emerger dentro
de su seno a los nuevos Ministerios de Gas y Energia, de Avia-
cién Civil, de Abastecimientos, y de Vivienda y Planeacién
Urbana. Consistié no sélo en la existencia y la utilidad de una
nueva institucién administrativa, sino del efecto de una po/icy

39" Aharoni, Yair (1988), “El Reino Unido: la Transformacién de Acti-
tudes”. Vernon, Raymod, La promesa de la privatizacion, México, Fondo de

Cultura Econémica, 1992, pp. 36-37.

40 Robson, William (1947), “The Administration of Nationalized Indus-
tries in Britain”, Public Administration Review,vol. 7, num. 3, pp. 161-162.
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deliberada pues todos los partidos contribuyeron a la evolu-
cién de la corporacién publica. La nueva entidad correspondié
con creces al entusiasmo britdnico, pues concebida como una
funcién esencial del gobierno, las evaluaciones de desempefio
fueron sumamente satisfactorias en cuanto a capacidad técnica
y econdémica, toda vez que sus beneficios alcanzaron a un gran
numero de usuarios a precios accesibles y bajo un esquema de
autofinanciamiento.

Ante un aumento tan considerable de la organizacién
de la administracién central, no faltaron personas que pro-
pusieran el establecimiento de un ministerio de las industrias
nacionalizadas, que guiara sus actividades, decidiera sobre sus
directivos, opinara sobre el sistema de precios e introdujera
las reformas gerenciales necesarias, pero que parece no pros-
perd, como si ocurrié en Italia y México. Incluso, este hecho
de alcances planetarios se elevé a centro de interés de muchos
hombres de ciencia, de manera que “para los practicos y teéri-
cos de la administracién publica, Gran Bretafia es todavia un
‘teatro de operaciones’ de interés intenso”.*!

La discrecionalidad, el derecho administrativo, el servi-
cio civil y la empresa publica britinicos, son rasgos propios
de un Estado administrativo tan tipico y genuino como en
Alemania o Francia, y por consiguiente, también del cardcter
peculiar de la cultura administrativa de aquel pueblo insular.

La centralizacién y la administracién local

El grado de transformacién sufrido por la antigua adminis-
tracién, es visible principalmente en la administracién local,
mds que en cualquier otro campo de la actividad de la admi-
nistracién publica, sobre todo porque permite asomarnos a la
cultura administrativa por cuanto su perpetuacién, asi como a

41 Robson, W.A., “Ministerial Control of the Nationalized Industries”,
p- 86.
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los cambios que sufre. Al respecto destaca una obra donde se
patentiza el peso decisivo que tiene la cultura administrativa
en cada uno de los paises, pues como puede observarse en sus
paginas, y principalmente en su largo titulo; refiere los peligros
de la desunién en la administracién central y local en Gran
Bretafa, con relacién especialmente a las ciudades. De aqui
la idea de lo que el autor denomina “una nueva centralizacién
para el pueblo”; junto con el mejoramiento de los procedi-
mientos de legislacién y codificaciéon.*

Su autor fue un experimentado administrador publico
que se desempefié en la Comisién de Investigacion de la Ley
de Pobres, asi como en las Comisiones de Investigacién de las
Factorias, y de la Sanidad Metropolitana. Laboré igualmente
como primer oficial de la Junta de Salud. Hay que destacar que
fue miembro correspondiente del Instituto de Francia, algo
que no debemos olvidar, pues da fe del conocimiento sustan-
cioso que muestra el autor sobre problemas administrativos,
asi como por sus constantes referencias a la ciencia adminis-
trativa. En el breve prefacio de la obra se patentiza la esperan-
za de que las malas experiencias tenidas en la administracién
local de Gran Bretafia, sean prevenidas por los hombres de
Estado que rigen las colonias.

Como otros muchos autores, Edwin Chadwick recurre
frecuentemente a la Ley de Pobres —que se remonta a 1833—,
y que significé un parteaguas en la historia de la administracién
britdnica, porque a partir de entonces dicha administracién tuvo
una sensible baja de intensidad en la vida local y un incremento
sustancioso de la centralizacién. Un dato interesante digno de
énfasis, es que mientras en Irlanda se alcanzé un mayor éxi-
to en el combate de la pobreza con base en las directrices de
esa ley, en el resto del Reino Unido se siguié padeciendo un
lamentable atraso, merced a que mientras en aquella isla se

4 Chadwick, Edwin (1885), Zhe evils of disunity in central and local ad-

ministration, London, Logmans, Green and Co., 2009. Edicién facsimil.

148



La cultura administrativa britdnica

practicé una ventajosa supervisién central desde Londres, en
el resto del reino siguié vigente el principio de la administra-
cién local.® Las ventajas de la centralizacién también ya eran
perceptibles en la administracién de la red de carreteras, el
servicio de policia, la prevencién de la mendicidad y la vagan-
cia, y otros campos de la actividad administrativa referente a la
satisfaccién de las necesidades sociales.

La reforma narrada llegé a tal punto, que hacia el tercio
final del siglo x1x la voz “autogobierno local” habia perdido su
esencia, y un pensador explicité su profundo desencanto con
ese régimen.* En efecto, el término “autogobierno local”signi-
ficé el conocimiento individual local directo de los asuntos de
la unidad vecinal de la administracién y la participacién de los
contribuyentes al gasto con su propio dinero. De su principio
vital emané un conjunto de cuerpos cuya organizacién bésica
fue frecuentemente la junta, cuyo fundamento es el vecindario
que en su condicién de contribuyente al gasto de la localidad,
le delega su ejercicio de la erogacién. Sin embargo, esta cues-
tion sencilla en apariencia, desconoce los principios basicos de
la economia y del sentido de la administracién como provisién
de servicios publicos, como era patente en Irlanda, y no en el
resto del Reino Unido; donde el establecimiento de una ins-
titucién central de control para la administracién fue exitosa.
Sin embargo, el sistema de juntas, es decir, una red de 6rganos
colegiados desvinculados entre si, hizo inoperante una evalua-
cién adecuada que siempre exige uniformidad.

El autogobierno derivé en una convocacién cada vez
mis intensa de los vecinos de la localidad, que fue descuidan-
do sus asuntos privados para atender aquellos otros de indole
publica, pero que a final de cuentas también se abandonaron
de manera gradual. Para remediar este problema se recurrié a
personas incompetentes en materias administrativas, por cuya

B Ibid, p.9.
44 Ibid, pp. 27-28.
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ignorancia la gestién local no produjo sino deficiencias acu-
muladas con el paso del tiempo; toda vez que esas personas
tuvieron una carencia absoluta en el conocimiento de la cien-
cia administrativa.

Lo que el Reino Unido requeria para entonces era uni-
dad, la cual sélo es posible cuando en un pais “se hace la misma
cosa en la misma forma, en todas partes”. Es precisamente lo
que se hizo en Irlanda, pero no en Inglaterra, Gales y Esco-
cia. De aqui que esa exitosa experiencia suponia la abolicién
del cargo del Lord Teniente —transmisor de la facultad regia
del nombramiento de los funcionarios locales—, debido a su
inconveniencia en un sistema centralizado. Toda vez que su
persistencia significaria la continuacién de los viejos sistemas
de legislacién ya indtiles, como lo atestigua la opinién de un
antiguo comisionado, cuya responsabilidad fue la aplicacién de
la Ley de Pobres en Inglaterra, y que posteriormente fungié
como comisionado de la junta de gobierno local de Irlanda.®
El Lord Teniente representa la concepcién mds pura del go-
bierno medieval de la ley, mientras que la gestién centralizada
tiene la ventaja de constituirse en una “administracién nacio-
nal”, toda vez que se puede organizar con ramas especializadas
basadas en la unidad, eliminando las desventajas de la des-
unién patente en el reino. Un establecimiento tal que podria
cubrir todo Reino Unido, puede reproducirse también en la
vida local donde las ciudades serian administradas con base en
esa unidad, lo mismo que el condado, aboliéndose para siem-
pre la administracién medieval. Una organizacién administra-
tiva configurada con base en las juntas o comisiones, significa
la provisién asistematica de servicios que funcionan en forma
cadtica. Su lugar debe ser ocupado por un cuerpo de funciona-
rios cientificamente competentes, cuya organizaciéon centrali-
zada funcione sincrénicamente y de manera uniforme.

S Ibid, pp. 28 y 29-30.
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Segin Chadwick, existe una interpretacién errénea del
concepto “centralizacién’, la cual es juzgada como inherente
s6lo al gobierno, cuando también es aplicable beneficiosamen-
te a los asuntos del pueblo. De aqui, por ejemplo, que al mismo
tiempo que se observa una centralizacién deficiente en Fran-
cia, también estd a la vista una descentralizaciéon defectuosa
en el Reino Unido. En la Francia de Napoleén Bonaparte la
centralizacién no operé en favor del pueblo, sino en contra
del pueblo, pues fue establecida para asegurar el poder mili-
tar, la conscripcién y el cobro de los impuestos. Dato curioso
es una cita de Chadwick refiere una obra célebre publicada
en Francia sobre la centralizacion, preparada por M. Odilon
Barrot,* a la cual el autor dedica algunas lineas y una nota lite-
ral. Asimismo, Chadwick observa una mala descentralizacién
en los Estados Unidos de América, pais al que dedica algunas
paginas para extender sus criticas al autogobierno también
alli establecido.” En este pais también fue excluido el conoci-
miento en la administracién local, y reemplazado por el interés
y la preocupacién de los asuntos privados.

La centralizacién para el pueblo ha surgido del empuje
de las clases empobrecidas, que “lloran por la necesidad de
mds centralizacién; es decir, mas inspeccién y regulacién de su
lugar de trabajo, mas supervisién de inspecciones sanitarias en
sus humildes hogares para examinar las condiciones del dre-
naje y el suministro de agua”.*® Pero el parlamento es adverso a
este tipo de medidas, lo mismo que los administradores de las

% Quiza la obra llamé la atencién de Chadwick debido al profundo
sentido que Barrot da la centralizacién, la cual considera incumbente a toda
sociedad, y que observa como parte de la armonia humana, junto con la socia-
bilidad y la libertad. Vid Barrot, Odilon, M. (1861), De /a centralisation et de ses
effets, Paris, H. Dumineray, Editor, p. 31.

47 Chadwick, op. cit., pp. 83-84.

8 Ibid, p.77.
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localidades, muchos de ellos tenderos y propietarios de nego-
cios, obviamente también opuestos a ellas.

Los nuevos tiempos son opuestos no sélo al autogobier-
no local, sino también al /Jaissez faire, un postulado emergente
de la economia politica que se ha prolongado en los asuntos de
la administracién publica; cuyo efecto negativo es observable
particularmente en la administracién de los servicios locales,
como los referentes al suministro de agua potable y la salud.
Algunos de sus postulados se han declarado en contra de la
centralizacién, alegando que los servicios publicos basados en
la unidad administrativa violentan la libertad natural. Sin em-
bargo, Chadwick no encuentra una definicién precisa de “li-
bertad natural”. Es cierto que ese postulado liberal es invocado
cuando se trata de aspectos de la economia, como los relativos
al comercio y la marina, pero el autor lo considera inaplicable
a los servicios publicos porque no se trata de obstrucciones al
libre mercado ni al intercambio. De hecho, el /aissez faire se ha
magnificado hacia aspectos de la vida social que poco o nada
tienen que ver con sus principios.*

La centralizacién, desde entonces, se convirtié en objeto
de una reforma que no prosperé, a pesar de la existencia de
una antigua necesidad de transformacién de la gestién local,
cuando menos imperativa ya comenzado el siglo xx. Aunque
era un proceso esperado, se convirtié en un estadio de estan-
camiento. Para entonces, es observable un proceso tipico que
marcha de un periodo profundo de descentralizacién, toman-
do un nuevo camino que conduce a la posicion contraria de la
centralizacién.”® Se trata de la emergencia de la “devolucién”
de un conjunto de materias procedentes de la vida local, que
se elevan al rango de la vida nacional. Es observable, pues,
como antiguas actividades encomendadas a la administracién

¥ Ibid, pp. 95y 99.

50 Robson, W. A. (1966), Local government in crisis, London, Ruskin
House Museum Street, pp. 13-25.
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local pasan al gobierno nacional, debido a la incompetencia e
imposibilidad de la primera para desempefiarlas con eficacia y
regularidad. Se trata de los servicios de transportacién de pa-
sajeros, caminos, hospitales y asistencia publica. La devolucién
comprende también el establecimiento de empresas publicas
locales, tradicionalmente responsables del servicio de trans-
porte de pasajeros, asi como de las vias de comunicacién; la
devolucién se extiende a los servicios de agua potable, electri-
cidad y gas.

Destacan los procesos de devolucién hacia el gobierno
central, donde es perceptible la necesidad de servicios ptblicos
estables y eficientes, pero sobre todo, uniformes y con una
cobertura general que abarque una red de comunidades; ya se
trate de los hospitales o de las comunicaciones por carretera.
Pero sobresale singularmente el tema de la asistencia publica,
que siempre nos remonta a la Ley de Pobres de 1833. Normal-
mente la centralizacién estuvo precedida por una disposicién
parlamentaria, por ejemplo, el Acta de Transporte de 1947. Ha-
cia 1960, habia casi culminado la reversién de ese conjunto de
actividades antafio desempenadas por el gobierno local. Incluso,
en este mismo afio, fue establecida la Comisién de Electricidad
y la Junta Central de la Electricidad, para centralizar el servicio.

La reversién en Gran Bretafia fue tan vasta que, por ejem-
plo, el suministro de agua potable que otrora estaba encomen-
dado en un 80% a la administracién local, fue trasladado a la
administracién central, habida cuenta de haberse convertido en
un servicio publico general. Asimismo, la devolucién de activi-
dades y empresas publicas, vino a significar una modificacién de
la idea del vecindario como centro de la provisién de servicios
publicos, que en Gran Bretafia la mayor parte de la gente la con-
sideraba como algo sustancial al pais, entre ellos los socialistas.

Era impensable antes de la década de 1960, definir la
centralizacién como un tema de la administracién publica.
En efecto, Robson observa que existen dos modalidades de
la centralizacién en Gran Bretafia. La primera consiste en la
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transferencia de funciones de las autoridades locales a los de-
partamentos del gobierno central u érganos similares, como
fue observable en caso de los caminos, hospitales y asistencia
publica. La segunda consiste en la transferencia de servicios y
empresas a cuerpos administrativos ad hoc, sujetos a un grado
variable de control central.’’ De modo que el control, la super-
visién y la inspeccién, son nuevas categorias que se introducen
en el 1éxico de los estudios administrativos britanicos.

La administracién local, a la que Robson casi nunca
denomina “autogobierno”, estaba ya tan alejada de ser el
principio vital de la administracién publica en Gran Bretana,
que el propio autor, al final de la obra, delinea un conjunto
de principios por los cuales el gobierno de las localidades
debe irse conformando en funcién del gobierno central. De
manera que este gobierno debe velar por que la organizacién
del gobierno local sea la adecuada, para realizar el papel que se
espera de ella —toda vez que la organizacién se define como
el estatus, dreas, recursos, poderes y relaciones de las autori-
dades locales—. Asi concebida la organizacién para la vida
local, el gobierno central le expropia la facultad de darse la
forma deseable de un modo independiente, como fue desde
antaflo, para ahora recibir su disefio desde Londres. Asimis-
mo, junto con el Parlamento, el gobierno central debe fijar al
gobierno local las lineas mds amplias de po/icy que debe se-
guir, para asegurar que provea servicios adecuados. Incluso, los
servicios publicos mds relevantes a cargo de la administracién
local serian supervisados por los departamentos centrales, para
asimismo asegurar un minimo estdndar de calidad. El gobier-
no central también contribuiria al desarrollo de érganos de
mejoramiento administrativo de la vida local, especialmente
aquellos dedicados a la investigacién administrativa y los ser-
vicios de informacién. La administracién local mantendria la
funcién tributaria, dejando al Excheguer el papel subsidiario

S Ibid, p. 47.
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de complementar los ingresos, los cuales nunca serian mayo-
res a las subvenciones producidas por el gobierno de la locali-
dad. Ciertamente, mientras la administracién local producira
el 60% de los ingresos, el Exchequer suministrard sélo 40%.>2
En fin, las autoridades locales mantendrdn un gran margen
de libertad para buscar nuevas direcciones en funcién de los
tiempos entonces vigentes.

Sin embargo, atin permanece la esencia del “autogobier-
no’, en el cual se encuentra todavia gran fuerza y vigor, sobre
todo porque en la década de 1960 pocas personas no entien-
den el nuevo papel del gobierno local en el Estado de bien-
estar; cuando es alli donde la reunién del vecindario no sélo
convoca las actividades ciudadanas, sino que continda siendo
el ambito de hechura de la decisién ejecutiva de la comunidad.
El autogobierno se ha restringido al ejercicio de los derechos
y deberes ciudadanos, que es mucho, pero decreciendo en su
funcién administrativa, que gradualmente se ha confiado al
gobierno central y a los administradores profesionales.

Da la impresién de que el britdnico nunca renunciara al
autogobierno, por mas desdibujado que esté. El propio William
Robson, quien lo muestra en su fantasmal expresién, observa
en él, con toda razén, un cuerpo que puede animar su vida si
conserva el espiritu del cual broté la necesidad de una amplia
division de poderes, sobre la linea de la vida democrética. El
observa a la vida local como la po/ity de la nacién britanica, y
que lo serd por siempre.

52 Ibid, pp. 149-150.
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CariTULO 6
LA CULTURA ADMINISTRATIVA BRITANICA
ANTE EL AMAGO NEOGERENCIAL

lo largo de las tres décadas pasadas, en Gran Bretafia

surgié un poderoso movimiento en pro de la privatiza-
cién, que afecté no sélo al pais, sino al planeta entero, y que
se prolongd y culminé con la “nueva gerencia publica”’. Muchos
de los cambios experimentados por el gobierno britinico desde
1945, particularmente con la pérdida de capacidad militar au-
ténoma, el desmantelamiento del imperio, la cesién de poder
a la Unién Europea y las sucesivas substracciones de compe-
tencias al gobierno local, propiciaron la transformacién de
diferentes papeles de lo que otrora fue la unidad de la politica
nacional. El Estado britdnico habia buscado nuevas tareas que
reemplazaran a las anteriores, propias de la nocién imperium,
que convirtieron a los antiguos decisores en litigantes o imple-
mentadores de po/icies; toda vez que el gobierno central asu-
mi6 la provisién de servicios publicos, antes realizados por las
autoridades locales.

Asi estaban las cosas cuando surgié en Gran Bretafia la
“edad de la privatizacién”, con el arribo al poder del Partido
Conservador bajo el mando de Margaret Thatcher.
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Privatizacién de la administracién publica

Entre 1945 y 1951, Gran Bretana fue suelo fértil para la pu-
blicizacién en gran escala, merced a la ola de nacionalizaciones
producida por los laboristas, cresta que no dejé de moverse
hasta 1979, como fue observable en su programa electoral.!
Sin embargo, el triunfo conservador provocé un fsunami, pero
en sentido opuesto, que ha constituido un punto de inflexién
decisivo en la historia de la administracién publica britdnica.
La década de 1980 fue considerada como la edad de la
privatizacién; asi lo proclamaron los entusiastas profesantes
de un conjunto de medidas que surtieron efecto en la reduc-
cién de la actividad del Estado. Y particularmente por par-
te de quien en Gran Bretafia disefié y condujo el programa
de privatizacion, al que refiri6 como “un nuevo mundo”.? Se
trata de Madsen Pirie, profesor de filosofia y presidente del
Adam Smith Institute, arquitecto en jefe de ese programa en-
comendado por la Primera Ministra a un experto en el tema.
En efecto, su especialidad se denota en el titulo de uno de
sus libros: “Desmantelando al Estado”.* En un apartado de la
obra, Pirie define a la privatizacién como la transferencia total
o parcial de actividades publicas al sector privado, derivadas
del reconocimiento de las deficiencias inherentes al gobierno
como abastecedor publico; toda vez que este cambio de las
operaciones, que pasa de la economia publica a la economia
privada, transfiere su foco de oferta a la demanda. Fue enton-
ces que el gobierno britdnico recorrié ese camino, utilizando
22 medidas especificas de privatizacién que en la época That-

! Vickers, John y George Yarrow (1988), Un andlisis economico de la pri-
vatizacion, México, Fondo de Cultura Econémica, 1991.

2 Pirie, Madsen (1988), Privatization: theory, practice and choice, London,
Wildwood House, p. 3.

3 Pirie, Madsen (1985), Dismantling the State, Dallas, The National
Center of Policy Analysis, 1985, pp. 24-25.
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cher significaron la mayor transferencia de propiedad, desde
la época en que Enrique VIII expropié a los monasterios ca-
télicos. Sin embargo, considerada como un proceso general,
la privatizacién no es un método sino un enfoque por el cual se
hacen cosas en el mercado, que antafio se realizaban por el
Estado,*y que nosotros observamos como un entramado ideo-
légico neoliberal.

En su origen, el manifiesto partidista conservador no
utiliza el término “privatizacién”y solamente plantea la venta
de los astilleros, la industria aeroespacial y la National Freight
Corporation, que arranca con la cesién de una docena de sec-
ciones de las empresas publicas exitosamente enajenadas.
La privatizacién y sus técnicas, consiguientemente, emanan en
un principio de la prictica y no tanto de un triunfo ideoldégico
derivado del “mundo de las ideas”.” Se trata de una criatura
nacida en Gran Bretafia que, bajo su ejemplo, muy pronto se
expandié por el mundo entero independientemente del grado
de desarrollo de los paises, asi como del tipo de sus regimenes.
Mundialmente considerada, la privatizacién britinica dejé
una leccién planetariamente hablando: que no existe rincén
alguno del sector piblico que no pueda ser invadido por ella,
lo que incluyé en el pais britinico la salud, escuelas, defensa
nacional, puertos y otros mds.

La propagacién de esa atmdsfera fue tal, que dentro de la
administracién publica se formaron comisiones y ministerios
de privatizacién. No existié pais que no estuviera privatizan-
do ni que no aspirara a hacerlo del modo mis ripido posible.
Hubo expertos sobre el tema fungiendo como asesores, con-
ferenciantes y articulistas, asi como otros mds, cuyas habili-
dades se centran en la consultoria. El negocio de privatizar
fue tan bueno que se establecieron bancos dedicados a este
proposito. Por su parte, el Fondo Monetario Internacional y

4 Pirie, Privatization: theory, practice and choice, pp. 11-12.
5 Ibid, pp. 10y 14y 255-256.
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el Banco Mundial encabezaron universalmente la cruzada pri-
vatizadora, mientras la Escuela de Chicago proveyé el anda-
miaje intelectual monetarista. Una tendencia académica mas,
la opcién publica (public choice), facilité su caudal conceptual
individualista para reforzar los marcos ideoldgicos de la pri-
vatizacion.® En suma, la privatizacion entonces no sélo fue lo
actual, sino la moda.

Gran Bretafa fue el origen del huracin privatizador.
También el lider mundial cuyo sector de empresas naciona-
lizadas formado por los gobiernos laboristas durante casi 50
anos, fue desmantelado y 600 mil de sus trabajadores transfe-
ridos a las empresas de sus nuevos propietarios. Fue tan exitosa
esa politica que hasta los obreros fueron beneficiados aparen-
temente por un generoso ‘capitalismo popular”, que com-
prendié no sélo la adquisicién de empresas completas (destaca
National Freight Corporatium, empresa de transportacién por
la cual cada trabajador aporté 500 ddlares), sino la participa-
cién en otras mds y la adquisicién de las viviendas que tenian
en arriendo. La enajenacién de la British Telecom (BT) posibi-
lité que el 96% de sus empleados adquirieran acciones, pero
éstas fueron seguramente mucho menos que las compradas
por grandes capitalistas, que por cierto no menudeaban, pues
se requirié la participacién del capital japonés. El “capitalismo
popular” fue uno de los temas mds publicitados a favor de la
privatizacién y no fue extrafio que se difundiera, con gran-
des encabezados, que el gobierno britinico dejé de ser el mds
grande casateniente del pais, pues de cada tres domicilios, uno
era de su propiedad.

El negocio de la privatizacién ha sido tan grande que la
venta de la British Telecom fue la mis grande operacién hecha
en la historia, a pesar de que entonces era la sexta de tamafio

6 Dunleavy, Patrick (1986), “Explaning the Privatization Boom: Pu-
blic Choice versus Radical Approach”, Public Administration,vol. 64, num.
1, pp. 13-34.
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en el mundo y que sélo se enajené poco mds de la mitad de
sus acciones. Pero esto fue realmente poco, pues la enajena-
cién en 1986 de la Bristish Gas (BG) fue todavia mayor, ofer-
tindose en la friolera de ocho mil millones de délares. De
modo que el mercado de compraventa de empresas publicas
se fue saturando aceleradamente. Gran Bretafia, campeona
en el proceso, tenia un mercado bursitil que ocupaba el tercer
lugar en el mundo. Sin embargo, llegé a dudarse que pudiera
dar cabida cabal a la compra de BT y que recurriria a otros
mercados, entre ellos el de Japén, cuyos inversionistas adqui-
rieron buena parte de las acciones y se convirtieron en los
principales propietarios.” La venta del BT fue la mds grande
en su dia, como ya se apuntd, pero de menor dimensién que
la Nippon Telegraph and Telephone (NTT), cuya enajenacion
obligé a su venta por desmembracién y cuyo valor en la ca-
pitalizacién en el mercado fue tasada como equivalente al
de la General Motors: 21 mil millones de délares. En 1986 la
enajenacién del 10% de la empresa produciria 2.1 millones
de délares, aproximadamente la mitad de la de la BT con su
flotacién global de acciones, dos afos antes.

Por su cardcter prictico como programa de partido, la
privatizacién se desarrollo primariamente como un conjunto
de técnicas de enajenacién de los activos del gobierno britd-
nico. Su desenvolvimiento doctrinal fue posterior, si bien la
ideologia del Partido Conservador, el neoliberalismo, fue su
impulso inicial por medio de la opcién publica.® Sin embargo,
el paso mismo de la privatizacién produjo un escalamiento
doctrinal mds alld de esa escuela de pensamiento —centrada
en explicar por qué los grupos actian como lo hacen y qué
efecto tiene sobre los programas publicos y la policy—;
desarrollando la nocién “micropolitica” para significar el uso

7 Quek Peck Lim, “Los Riesgos de la Privatizacién”, México, Contextos,
afio 4, num. 68, Secretaria de Programacion y Presupuesto, 1986, pp. 24-27.

8 Pirie, Privatization: theory, practice and choice, pp. 58-60, 65 y 331.
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de policies que pueden superar las objeciones de grupos cuyos
intereses se ven amenazados. Es decir, de este modo se supera
la idea de la opcién publica que se resume en la identificacién
de grupos privilegiados por los programas gubernamentales de
tipo social. La micropolitica, por su parte, estd involucrada en
las circunstancias bajo las cuales los individuos pueden ser mo-
tivados a elegir y abrazar la alternativa del suministro privado,
en el cual la gente puede decidir individual y voluntariamente
sobre aquellos efectos acumulativos derivados del estado de los
asuntos por ellos deseado.” En fin, adelantando la idea de la
nueva gerencia publica, Pirie apunta que la privatizacién ofre-
ce un proceso mediante el cual el talento empresarial puede
trabajar en el sistema politico, dotandolo de insumos creativos
para lidiar con los problemas publicos.

Lo resefiado consistié en la primera fase de un pro-
ceso constituido por dos etapas de privatizacién de los es-
pacios publicos, que entrafia la exoprivatizacién del Estado
que consiste en el procedimiento por el cual la administra-
cién publica transfiere la produccién de bienes y servicios a
la administracién privada, moviendo al Estado hacia fuera
del mercado. La segunda etapa, que trataremos enseguida,
consiste en la endoprivatizacién del Estado, es decir, la sus-
titucién de la administracién publica de los asuntos nacio-
nales, por la idea, la metodologia y la técnica de la gerencia
privada, moviendo al mercado hacia dentro del Estado. En
la exoprivatizacién la gerencia publica funge como el sujeto
de la transaccién de cosas hacia el mercado; en la endopri-
vatizacién esa gerencia se convierte el objeto de la transac-
cién mercantil. En la primera etapa la gerencia publica es
el mercader, en la segunda fase es la mercancia. En tanto la
exoprivatizacién afecta al qué de la administracién publica,
la endoprivatizacién lo hace con el cémo.

? Pirie, Dismantling the State, pp. 28-29.
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La reforma neogerencial

Desde que Margaret Thatcher asumié el poder en 1979,
establecié la Efficience Unit dentro de su oficina, con la fi-
nalidad de delinear la reforma gerencial del gobierno con-
servador.’’ El nicleo del ideario reformista fue integrado
con métodos, conceptos, modelos y valores, importados
desde la experiencia de los negocios privados. Sin razonar
que los cambios efectuados desde la “revoluciéon gerencial”
son reversibles, se proclamé que la reforma administrativa
seria exitosa por si misma y dejarfa una influencia duradera
en el Reino Unido.™

La reforma dio inicio tras la emergencia de tres factores
que determinaron el curso de los acontecimientos de entonces:
el primero fue la quiebra financiera del erario publico, con sal-
dos declinantes en el rendimiento financiero gubernamental.
En segundo lugar, el gasto piblico que fue naufragando en un
mar de disposiciones formales extraordinariamente especifi-
cas.'? En tercer lugar, el servicio civil fue calificado como inca-
paz para actuar con eficiencia y eficacia para la provisién de los
servicios en términos del gasto publico. En suma, la adminis-
tracién publica dejaba ver grandes deficiencias para manejar
acertadamente los recursos nacionales, toda vez que se observé
a la nueva gerencia piblica como la f6rmula adecuada para dar
orden a la administracién nacional, controlar el gasto publico
y reducir el servicio civil, debido a la escasez de recursos. De

10 Dunleavy, Patrick y Christopher Hood, “De la Administracién Publica
ala Nueva Gestién Publica: Ensayo sobre la Experiencia Modernizadora de
Diversos Paises Desarrollados”, Madrid, Gestion y Andlisis de Politicas, ndm.
3,1995,p.112.

11 Metcalfe, Les (1993), “Conviction Politics and Dynamics Conserva-
durism: Mrs. Thatcher Managerial Revolution”, International Political Scien-
ce Review, vol. 14, num. 4, pp. 351-352.

2 Ipid, p. 353.
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hecho, la férmula fue muy simple: mejor gobierno significa
gerencia de negocios.

Esa idea se tradujo en un proyecto que proclamé el arri-
bo de un gobierno que deberia hacer menos de lo que estaba
haciendo, y hacerlo de manera mds adecuada y econdémica,
introduciendo la metodologia gerencial de los negocios pri-
vados. Como lo adelantamos, en ayuda del plan de reforma se
invocé el concurso de la opcién publica, cuyo cobijo intelectual
sirvié de ideario para reducir las fronteras del Estado y establecer
la orientacién hacia las férmulas del mercado. Estas medidas
estuvieron fundadas en la tesis de que los problemas publicos
obtendrian solucién a partir de los instrumentos privados. La
reforma, a pesar de su prospecto meramente técnico, se llevé
a cabo en un ambiente altamente hostil principalmente del
servicio civil, lo que al final determiné su curso y resultados.
Un factor igualmente relevante que se debe considerar, fue la
filosofia de orientacién hacia el mercado, que propicio un efec-
to acumulativo hacia una reforma de micro-management, mas
que un cambio en gran escala y de gran disefio.

La reforma gerencial, en fin, tuvo cuatro etapas relati-
vamente diferentes y ciertamente traslapadas: escrutinio, “re-
formas finales”, “préximos pasos”y reorganizacion estructural.
La primera fase consistié en una gran cantidad de pequefos
escrutinios realizados por servidores civiles bajo la supervi-
si6n de la Unidad de Eficiencia, que implicé la auscultacién
del trabajo en ciertas dreas de los departamentos, localizacién
de deficiencias de desempefio gerencial y recomendacién de
mejoramiento; y la obtencién de resultados positivos en tér-
minos de costo y energia humana. Las “reformas finales” se
encaminaron al manejo por objetivos, es decir, la institucio-
nalizacién de valores de desempefio en términos de costo y
tiempo. Ellas estuvieron encaminadas a establecer las bases del
management publico britinico hacia el futuro, de manera que
su vehiculo fue la Financial Management Iniciative expedida
en mayo de 1982, consistente en un programa integral de re-
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forma financiera para mejorar el control del gasto publico.”
La tercera fase de las reformas gerenciales estuvo marcada a
partir de 1988 por la publicacién del informe de la Unidad de
Eficiencia, cuyo titulo fue Improving Management in Govern-
ment: The Next Steps, integrado por una evaluacién del estado
de la reforma entre 1979 y el afio mencionado. La cuarta fase
represent6 un salto cualitativo ante los cambios precedentes,
pues se procedié a la realizacién de alteraciones en gran escala
de los grandes servicios publicos prestados en el nivel local, asi
como en el National Health Servicey el sistema educativo, den-
tro de un esquema de redes organizativas, mds que una unidad
administrativa integral.

En realidad, particularmente la opcién publica, como
base ideoldgica de la reforma neogerencial, trata de los limi-
tes del gobierno y propone reducir lo que hace, para hacer lo
menos posible. De aqui que entre sus sugerencias destaque
la privatizacién de servicios publicos, promoviendo que las
operaciones gubernamentales se despachen a través de meca-
nismos de mercado para ser mas competitivas y eficientes. Se
trata sencillamente de establecer lo que Peter Self define como
gobierno por mercado,' cuya premisa consiste en un régimen
considerado como inherentemente superior para satisfacer las
necesidades y las aspiraciones humanas, toda vez que juzga
que el proceso politico tiene intrinsecamente numerosas dis-
torsiones e imperfecciones. De modo que la opcién publica
ha servido como modelo de la reforma neogerencial, tomando
como base la competencia, los contratos, los incentivos de des-
empefio y la gerencia descentralizada.

En efecto, la opcién publica ha sido una de las fuerzas
mds poderosas dentro de las tendencias neogerenciales en pro
de dos objetivos: el primero es la disminucién del rango de

3 Ibid, pp. 356-360.

14 Qelf, Peter (1993), Government by the marker?, London, The Macmi-
llan Press, pp. 1x, 167 y 176
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actividad del Estado por la via de la privatizacién, la desre-
gulacién y la liberalizacién. El segundo objetivo ha sido trasladar
las nociones del mercado hacia al gobierno.” Al mismo tiempo,
esas fuerzas han desarrollado un conjunto de elementos esen-
ciales de ese virtual gobierno superior, émulo del mercado. En
primer lugar comprende un sistema trasparente de contabili-
dad y de rendicién de cuentas. En segundo lugar se destaca la
implantacién de la competencia, donde la opinién del cliente
es central para la provisién de bienes y servicios. En tercer
lugar establece un sistema de incentivos de desempefio para
los funcionarios, cuya base es el rendimiento bajo estindares
de evaluacién. Finalmente, propone introducir plenamente los
mecanismos de mercado en las operaciones del gobierno, con
base en los criterios de costo y beneficio.

En suma, la reforma neogerencial britinica significé una
translacion conceptual de la “efectividad” a la “eficiencia”, es
decir, el paso de la busqueda de efectos positivos hacia el acen-
to en los costos, tal como quedé claro en el ideario del Partido
Conservador, cuyo programa se basé en la reduccién del gasto
publico y del papel del Estado, y aminorar el desperdicio pro-
vocado por la “burocracia”. Destaca asimismo por su empefio
en introducir las habilidades gerenciales en el servicio civil,
importadas de la empresa privada, asi como lograr la dismi-
nucién numérica de sus efectivos. De modo que los 732 mil
servidores existentes en 1979, serfan restringidos a 590 mil para
1988.1 Hacia 1986 la cantidad de efectivos del servicio civil
se redujo a 594, nimero menor que el existente durante la
Segunda Guerra Mundial.

Por cuanto a la meta de eficiencia, tampoco se alcanzé, so-
bre todo porque mas que tratarse de un proceso de “revolucién”,
la reforma neogerencial fue una fase mas de la “evolucién” de la

Y Ibid, pp. 59 y 61-62.

16 Drewry, Gavin and Tony Butcher (1988), Tbe civil service today, Lon-
don, Basil Blackwell, pp. 198-199.
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administracién publica britinica, pues montada en un antiguo
movimiento en curso, los cambios no fueron sino episodios
sucesivos de pasos que les antecedieron cuando menos 20
afos.!” El resultado fue, simplemente, que un mundo donde
los funcionarios fueron llamados gerentes “responsables” y el
publico se denominé clientela, volvi6 a ser como antes. Al-
gunos paises compartieron elementos del paquete reformista
britdnico, pero otros no, siguiendo su propio camino. Incluso,
hubo programas de reforma que tuvieron caracteristicas hon-
damente diversas al modelo britinico. Por cuanto al ritmo de
las reformas existen nitidas diferencias entre el “delirio” del
programa britinico y las actitudes esporadicas, o cautas, de
la mayoria de los paises europeos. Los italianos tuvieron un
acercamiento aprensivo e incierto de la reforma, de modo que
decidieron seguir una estrategia capaz de entender su labe-
rintica, cadtica y gigantesca administracién publica.”® Muchas
de las presiones en pro de la reforma fueron comunes a varios
paises, pero otras mds se han diferenciado por su intensidad
y sus fases. Particularmente, Gran Bretafia sufrié la presién
presupuestaria antes que la mayoria de sus vecinos europeos,
en tanto que el ajuste administrativo en la Unién Europea fue
mucho mis exigente en la década de 1980 para los nuevos
paises miembros, como Espana, Portugal y Grecia, que para
los Estados fundadores.

Una vez pasada la ola neoliberal en Gran Bretafia, las
aguas volvieron a su cauce, y nuevamente los britdnicos dieron
muestra de saber rehacer el camino luego de haberse desviado.
En efecto, no sélo abandonaron las rutas neogerenciales que
privatizaron por dentro su administracién publica, sino que se
republicizaron empresas y servicios publicos. Echemos un vis-
tazo, comenzando con la infraestructura ferroviaria, antafio
dividida en 100 empresas independientes y asi privatizada,

7 Ibid, pp. 211-212.
18 Wright, op. cit., p. 35-36.
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que colapsé en 2005. Fue entonces rescatada por el gobier-
no y reestructurada como una empresa privada no lucrativa y
sus deudas garantizadas por el gobierno britdnico. También el
servicio de energia privatizado colapsé en 2002 y fue rescata-
do por el gobierno, que después vendié sus participaciones al
sector privado. Caso similar son los Servicios Nacionales de
Tréfico Aéreo, una asociacién publico-privada, rescatada por
el gobierno, que también vendié su participacién. En fin, el
metro de Londres, otra asociacién publico-privada colapsé y
fue devuelta al gobierno de la ciudad.
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EL PENSAMIENTO ADMINISTRATIVO
EN GRAN BRETANA






CaritTuLo 7
ORIGEN DEL PENSAMIENTO
ADMINISTRATIVO BRITANICO

G ran Bretafa, por su condicién geogrifica insular, asi
como por el sentido de independencia y peculiaridad de
sus habitantes, ha producido un pensamiento administrativo
dotado con un sentido de autogestién, acorde con el intenso
sentido de participacién politica ciudadana de ingleses, esco-
ceses y galeses. El hecho de que contenga a Inglaterra, Escocia
y Gales, unidas y auténomas a la vez, habla de ese espiritu de
autogobierno propio de los britinicos.

Kaspar Bluntschli advirtié, muchos afios atris, el con-
traste enorme entre la centralizada Francia y la descentraliza-
da Gran Bretana.! Sin embargo, no debe deducirse de aqui que
la omnipresencia de la administracién en la primera contrasta
con la virtual “ausencia” en la segunda. Una primera impresién
denotaria equivocamente que hay grandes tedricos de la ad-
ministracién en Francia, como Bonnin, Cormenin, Vivien y
Tocqueville, en tanto que en Gran Bretafia no habrian existido
estudiosos de talla mayor, porque la administracién britdnica
no ha sido de gran estatura. Mds bien lo que ocurre es que
en la isla no necesitaron de una gran administracién publica

! Bluntschli, Gaspar (1876), Derecho piiblico universal, Madrid, J. Gén-

gora Impresor, sin afio, dos tomos, tomo 11, pp. 253-254.
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hasta mediados del siglo xx y que, hasta entonces, no se habia
confrontado el “problema de administracién”. Es decir, para
estudiar y solucionar grandes problemas de la administracién
publica en un pais dotado de una organizacién administrativa
estratégica y decisiva para su desarrollo, las condiciones histé-
ricas producen las mentes y los talentos humanos necesarios al
efecto. No hay que olvidar aquella frase de Marx en el sentido
de que un problema no aparece, sino hasta que existen los me-
dios para resolverlo. En Francia surgieron mentes, cuyas ideas
ofrecieron soluciones a problemas que requirieron su concurso
durante el siglo x1x. Ni antes ni después.

En efecto, en Gran Bretafa la situacién fue diferente:
como la administracién publica habia hecho sélo lo que
las condiciones histéricas dictaban, es decir, lograr aquello
que no realizan los particulares, su papel era subsidiario. Por
lo tanto, estando ausentes grandes problemas administrativos,
también ausentes estuvieron las mentes que podrian darles
solucién. Como su administracién publica era sencilla, su
pensamiento administrativo lo fue también. Pero no se piense
con ello que no fue importante. Ya Tocqueville, en La demo-
cracia en América, destacé suficientemente las virtudes inhe-
rentes a la sencilla administracién publica angloamericana de
sus dias, refiriendo a su vez los vicios de la compleja adminis-
tracién francesa de aquel tiempo.

El britdnico, un hombre prictico

El pueblo britinico se ha lisonjeado de ser una nacién de hom-
bres pricticos, y que en ello radica su éxito como comunidad.
En efecto, lo sigue siendo, pero desde tiempo atrds ha venido
sistematizando el ejercicio administrativo a través de princi-
pios generales. Su renuencia histérica para adoptar un método
constituye mds bien “su” método de “salir del paso” (I'// muddle
through). Ello quiere decir, que ante un problema determina-
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do, se saldrd del paso a fuerza de dar bandazos.? De aqui que,
a través de los tiempos, su éxito persistente les hizo creer que
triunfaban no sélo por sus cualidades, sino también por sus de-
tectos, motivo por el cual durante mucho tiempo gustaron en
no enmendarse. Pero este sistema resulté bueno mientras el pais
fue rico y se permitié muchas faltas y extravios, pero el tiempo
cambid.

Es cierto que la prictica suele avanzar sobre los ca-
minos que luego recorrerd la ciencia, y esto explica que los
britdnicos adquirieran su gran experiencia en la prictica ad-
ministrativa principalmente en sus dominios coloniales, mds
que en la isla. De aqui que su experiencia sirviera para el
desarrollo del talento administrativo bajo condiciones y vida
nacional diversas. Hay que afiadir el impulso de la revolucién
industrial con el crecimiento de las ciudades y la movilidad
demogrifica, que generaron problemas administrativos antes
desconocidos, asi como el desarrollo de instituciones admi-
nistrativas que plantearon nuevas relaciones entre los gober-
nantes y los gobernados.® Todo ello hizo que Gran Bretana
lidiara con problemas no sélo inéditos, sino en gran escala,
toda vez que de magnitud desconocida. Los problemas, em-
pero, todavia en los afos de 1920 fueron enfrentados de un
modo empirico, pues no se pensé suficientemente sobre la ne-
cesidad de establecer una guia segura al administrador publico,
como lo han hecho el arquitecto y el fisico, quienes tras ellos
tienen un cuerpo de hechos cientificamente sistematizados
como principios que gobiernan sus acciones. Lo mismo puede
decirse de los abogados y otros profesionales, cuyas activida-
des menos cientificas antafio, después fueron rigurosamente
guiadas por el conocimiento sistematizado. La administracién
publica seguia anclada en el método de prueba y error, porque

2 Siegfried, André (1950), L'ame des peuples, Paris, Hachette, p. 91.

3 Merson, F. (1923), “Public Administration: a Science”, The Journal of
Public Administration,vol. 1, pp. 220-227.
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aun los problemas administrativos no demandaban solucio-
nes trascendentales, pues, si en efecto no era eficiente como lo
demanda un modelo racional, ella seguia siendo funcional al
esquema de vida britdnico. El paso de los afios pronto traeria
ese tipo de problemas.

La prictica es un hecho en todo tipo de administracién
publica, de modo que su elemento distintivo hay que buscarlo
no en el hecho en si, sino en la forma en que se transmite el
saber que le es inherente. Si este ejercicio ocurre wis 2 vis en
el despacho de los asuntos, el proceso serd sumamente exi-
toso por su cardcter tutoral, pero socialmente restringido, asi
como muy limitado en el tiempo. Pero cuando el saber prictico
se sistematiza para ser transmitido, entonces el espectro de
aprendizaje se amplia enormemente, y puede organizarse en
principios no sélo de accién, sino de conocimiento.

De modo que hacia finales de la década de 1950, cuando
se aborda el futuro de la administracién publica, todo apunta
hacia el fin del hombre préctico britinico, entendido como la
persona que puede hacer todo y de todo. El hecho obedece a su
escasez, socialmente hablando, porque cada dia es mas dificil
encontrarlo. Asimismo, el avance de la ciencia y la tecnologia,
junto con los progresos del conocimiento administrativo, re-
clama no sélo la destreza de ese tipo de personas, sino de todo
tipo de seres humanos que se aboquen a las tareas administra-
tivas.* En fin, los practicantes tampoco estin en capacidad de
desarrollar nuevos métodos y procedimientos adecuados a los
tiempos emergentes, que han comenzado a demandar perso-
nas formadas expresamente para administrar. En la medida en
que los conocimientos administrativos se hacen generales entre
los diversos pueblos, es menester una “escuela universal de estu-
dios administrativos” que de cabida a programas de ensefianza

4 Gladden, E.N. (1949), An introduction to public administration, Lon-
don, Staples Press, 1952, pp. 158-159.
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donde los jévenes prospectos al servicio publico adquieran la
educacién adecuada para tal efecto.

No obstante, a pesar de la nitidez con que se presenta
la nueva época a favor del desarrollo cientifico de la adminis-
tracion publica, atin no habia suficiente consciencia acerca de
dar apoyo sin reservas a los esfuerzos en marcha, como en el
Instituto de Administracién Publica, establecido en 1921,y
que dos décadas después ya estaba siendo subsidiado por la
Tesoreria. Tampoco su revista Public Administration —una de
las mds antiguas del mundo— lograba ser el 4mbito adecuado
para la discusién de los problemas administrativos. Todavia
mis, no faltaban practicantes inclinados a favorecer la idea de
la administracién publica como un arte, mds que como cien-
cia.’ Incluso, un autor hace ver que paradéjicamente en el sec-
tor privado el avance de la gerencia concebida bajo principios
cientificos marchaba mas rdpido, aprovechando al Institut of
Industrial Administration y al British Institut of Management,
mientras ain no acababa de cuajar el proyecto gubernamental
en pro de la creacién del Administrative Staff College.

En efecto, los funcionarios activos en la administracién
publica realizan un conjunto de labores entre las cuales se pue-
de considerar la lectura y escritura de correspondencia, mi-
nutas y memorandos, el uso del teléfono, la concurrencia en
reuniones, entrevistas, asi como discusiones informales con sus
colegas. Asimismo, buscan la informacién necesaria, calculan y
realizan tareas de tabulacién. En esto consiste su diario laborar.
Si, del mismo modo, aqui describiéramos la labor del politico,
seguramente él mismo procuraria darnos por escrito una in-
terpretacién de sus quehaceres, es decir, de su practica. Esto es
precisamente lo que hizo Maquiavelo.® Obviamente hay prac-
ticantes de la administracién publica que han transmitido sus

> Ibid, pp. 159-160.

® Dunsire, Andrew (1973), Administration: the word and the science,
London, Martin Robertson and Co., p. 76.
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experiencias, aunque esto no es usual ni frecuente. El primer
“libro de texto” escrito sobre administracién puiblica en Gran
Bretana, fue en forma de parlamento: el didlogo del Exchequer,
datado en 1179, que constituye un manual de procedimientos de
esa organizacién. Su método consiste en un didlogo entre el
autor, Richard Fitz Nel, arzobispo de Londres, y uno de los
barones del Exchequer.” Obviamente, desde entonces, Gran
Bretafia es el lider en Europa occidental sobre el temario que
brota de los procesos administrativos. Este tipo de textos, y
otros muchos que le han seguido, muestran el gran valor de
las obras derivadas del ejercicio de la administracién publica,
si bien son muy pocos los servidores civiles dedicados a esa
labor, entre los que destacan C. H. Sisson y Max Nichol-
son, pero sobre todo debemos mencionar a W.H. Moreland y
E.N. Gladden. En el hecho mismo de que hayan proliferado
libros preparados por servidores publicos retirados, algunos
convertidos en profesores universitarios, patentiza el hecho
relevante de la innovacién de la cultura administrativa bri-
tinica dentro de moldes similares a la propia de los paises
continentales.

Es evidente que la cultura administrativa separa y dis-
tingue a los pueblos; pero también es manifiesto que existe
un marco mds general de cultura administrativa, que sefiala
las similitudes habidas entre las administraciones de los pue-
blos, principalmente en los aspectos comunes en la mente del
administrador publico, independientemente del pais del caso.
Por principio, la mentalidad del administrador es en todo lu-
gar distinta, por ejemplo, al pensamiento del artista, porque
se trata de una persona cuyo razonamiento es diverso diame-
tralmente al de otras profesiones. Es importante apuntar que
mientras el artista forma arbitrariamente “su” mundo, es decir,
que lo modela y lo inventa, el administrador estd sujeto a un

7 Richard, son of Nigel (1179), The course of the Exchequer, London, Tho-
mas Nelson and sons LD, 1950.
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mundo real que condiciona y determina su comportamiento.
De hecho, mientras el artista estd dotado de una mente sin-
gular, el administrador lo estd de una mentalidad universal. El
administrador publico puede desechar algunos elementos de
su mundo, pero no muchos, ni aquellos otros que condicionan
su labor, porque su mundo existencial estd determinado por el
principio de efectividad de sus actividades. Su labor opera en
un universo que tiene que observar de una manera integral, ha-
bida cuenta de lo cual, soslayar elementos fundamentales pro-
vocaria una pérdida de calidad de trabajo. Ello obedece a que
en la mentalidad del funcionario siempre estd la busqueda de
lo “relevante”, porque es el criterio de relevancia lo que define
principalmente la naturaleza de su trabajo.® Por ejemplo, el ad-
ministrador puiblico francés debe observar simultineamente su
relacién con el ministro y con el Consejo de Estado, porque el
determinante esencial de su trabajo consiste en calcular los efec-
tos posibles de su labor, es decir, procurar la buena marcha de la
policy por la que aboga; asi como por los cambios del gobierno
que puedan estarse anunciando. Por su parte, la labor del fun-
cionario britdnico basada en el criterio de relevancia radica en
estar clara y fuertemente comprometido por la determinacién
de lo que es necesario, esencialmente en términos de tiempo
para asistir al ministro, cuando navega en las olas cambiantes del
proceso parlamentario y el ambiente administrativo.

Gran Bretafia escal6 el piso de la prictica cuando la
realidad demandé un tratamiento cientifico de la adminis-
tracién publica, que planteé no sélo el problema de “descri-
bir”, sino de “comprender”. Como lo explicé un estudioso
—que se desempefi6 originalmente como servidor publico
antes que convertirse en hombre de ciencia—, es menester
que los hombres pricticos sean autores de manuales y guias,
asi como de libros de fondo que conviertan sus vivencias en

8 Sisson, C.H. (1959), The spirit of british administration, London Faber
and Faber LTD, 1965. 2a. Ed., pp. 121-122.
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principios teéricos. En efecto, su vivencia ocurrié en suelo
muy conocido por los britdnicos, la India, donde recomendé
que su administracién publica se abriera a los conocimientos
y avances de la materia mundialmente considerada, toda vez
que se fundara una revista donde se plasmara ese progreso y
el estado del arte. Pero lo mas relevante fue la insistencia de
Paul Appleby sobre la necesidad de comprender la situacién
administrativa del pais, no sélo por medio de un método des-
criptivo, sino comprensivo, a efecto de lo cual es necesaria la
generacién de teoria porque el objeto de la administracién pu-
blica es el bienestar social, dentro de un entorno democritico.
La teoria es el vehiculo no sélo de ese método de compren-
sién, sino de su construccién.” Su Informe sobre la India re-
fleja fielmente la falsedad de la dicotomia entre la prictica y la
teoria, pues la primera sélo puede ser “socializada” de un modo
sistemdtico cuando es transmitida, es decir, cuando se puede
ensefiar. Al efecto es menester convertir la vivencia personal
(y social) del protagonista en principios transmisibles, con el
propésito de que sirvan como guia a otros practicantes, como
lo hicieron muchos servidores civiles britdnicos activos y en
retiro a través con obras de proyeccién teérica.

Hay un modo estéril con el cual se visualizan, en forma
antagénica, la practica y la teorfa, que en administracién publi-
ca ha sido causa de mucha de su infecundidad cientifica. Esta
antinomia ha motivado una divisioén del trabajo entre “practi-
cos”y “teéricos” por vias separadas, en paralelo y aisladas. Cada
cual con valores propios, de suyo insulares. Pues bien, Harold
Laski, un hombre de pensamiento abstracto, un teérico de la
administracién publica y la politica, estuvo tan ocupado en
problemas “précticos”, que no sintié descender de su pedestal
cuando preparé el prélogo de un pequefio manual sobre el ser-
vicio civil, de cuyos miembros dijo que tienen pocos incentivos,

? Appleby, Paul (1953), Public administration in India: report of a survey,
New Delhi, Government of India, pp. 65-69.
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estimulos escasos, y cuya tarea suele ser mondtona y pesada.’®
Es mis, que la democracia no significa necesariamente que la
carrera administrativa esté abierta al talento superior ni que
los “altos” servidores civiles sean “grandes” funcionarios publi-
cos. En fin, que los secretarios permanentes se empefian muy
poco en dotar de energia e imaginacién la labor del ministro,
al frente de su departamento.

De modo que el problema epistemoldgico axial en ad-
ministracién publica es su “autoconciencia’, es decir, saber-
se una entidad independiente, una disciplina definida como
campo de saber con principios propios.' Si consideramos
que una ciencia consiste en la produccién de explicaciones
sistemadticas, basadas en datos empiricos unidos légicamente
en forma de patrones regulares,'? la administracién publica
tiene este talante.

Los fundadores del pensamiento
administrativo britdnico

La autoconciencia suele asomarse en exposiciones encamina-
das a dar solucién a problemas puntuales, inmediatos e im-
perativos, tomando generalmente una forma preceptistica, o
apareciendo sencillamente como un memorial de advertencia
o un manual operativo para los funcionarios. El enorme cau-
dal de literatura administrativa producido entre los siglos vir
y xvi11, fue dominada por este tipo de piezas. Aunque raros,
aparecieron otros especimenes mds abstractos, como el tratado

de la tesoreria de Richard, hijo de Nigel.

10 aski, Harold (1945), Foreword. White, L.C., 4 modern guide to the

civil service, London, University of London Press, pp. 3-4.

1 Waldo, Dwight (1948), ke administrative State, New York, The Ro-

nald Press.

12 Nagel, Ernest (1961), The structure of science, Indianapolis, Hackett
Publishing Company, 1979, p. 5.
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En este punto Gran Bretafia siguié la tradicién sefialada,
adoptando la senda de la pedagogia administrativa. De modo
que la historia del pensamiento administrativo britdnico inicia
con el célebre libro de Henry Taylor sobre el estadista.” En sus
paginas, al parecer, es la primera vez que en el pais se sistema-
tiza el conocimiento de la administracién publica britdnica, de
tal modo que la idea de la simplicidad expuesta fue cambiando
con el paso del tiempo, porque el enfoque usual de compleji-
dad por medio del grado de organizacion, es decir, de diferen-
ciacién y especializacién, dejé espacio a nuevas perspectivas.
Es decir, el énfasis en la apreciacién “impersonal” de la organi-
zacién, comparte espacio con el plano “personal” patentizado
por el servicio civil. Esta perspectiva, tipica de Gran Bretana,
se debe al realce de sus servidores publicos profesionales y al
libro emblematico del tema: 7he Statesman, obra de Taylor

Henry Taylor (1800-1886) fue un hombre preparado,
incluso en idiomas como el griego y latin que aprendié en
forma autodidictica. Pero no fue menos relevante su carre-
ra administrativa, como lo constata su larga trayectoria en la
Colonial Office, la cual culminé en 1872. Distingue a Taylor
la preparacién de ese singular libro, cuyo género, sin ser des-
conocido en Gran Bretafia, fue mds propio de las naciones
latinas del continente.'* Sin embargo, por el hecho mismo, su
obra fue considerada como una abogacia de Maquiavelo, el
mis relevante de los exponentes del género relativo a las guias
del arte del gobierno. Antafio esa literatura formé parte de las
obras de pedagogia politica, tipicamente representada por E/
Cortesano de Castiglione, pues se refiere a los altos funciona-

13 Taylor, Henry (1832), The Statesman, Cambridge, W. Hefer and Sons
Limited, 1927.

4 Quiz4 la obra cumbre de las preceptisticas referentes al estadista sea
el libro de Nicolds Donato (1760), E/ hombre de Estado, México, Tipografia
Popular, 1904, tres tomos.
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rios, es decir, “estadistas” en términos de Taylor.” Sin embargo,
los abundantes textos producidos hasta el siglo xv1i1 dejaron
de aparecer luego de la Revolucién Francesa, mientras que en
Alemania los estudios cameralistas fueron los preponderantes.
Gran Bretafia no fue ajena al influjo de ese género, como es
observable en el texto de Thomas Elyot, The Boke named the
Governour (1531) y el Basilikon de James I (1599), asi como
en el trabajo de Francis Bacon titulado De Augmentis,a quien
Taylor rinde tributo al principio de su obra. Incluso, el hecho
de que pensadores italianos como Maquiavelo y Guicciardini
fueran traducidos al inglés, prueba la existencia de personas
interesadas en el tema.'® Existié un texto espafiol de la época
de Magquiavelo y Guicciardini, publicado también en Francia,
Italia y Alemania, que debemos destacar por su edicién inglesa
con largo titulo: A wery briefe and profitable Treatise declaring
howe many counsels, and what manner of Counselers a Prince hay
will goberne well ougth to have. W. Seres, London 1570. Se tra-
ta de Fadrique Furié Ceriol (1549), E/ Concejo y Consejeros del
Principe.!” No obstante, en el pais las guias de este tipo fueron
mids abundantes en comercio y farmacia, que en gobierno.
Taylor prepara pues un tratado de pedagogia administra-
tiva, inspirandose por principio en el pensamiento de Bacon,
quien propone la formacién de los hombres de Estado con
base en el estudio de la historia, los discursos de policy y las
lenguas. Taylor se detiene en el tema de la historia, pues en
ella observa el cardcter peculiar de cada época, la situacién de
las sociedades y las causas de las revoluciones [...]"* Célebre
es su frase acerca de que la esencia del estadista radica en la

15 T aski, Harold, Introduction. Taylor, gp. cit., Cambridge, W. Hefter
and Sons Limited, 1927, pp. xX1-xx1v.

16" Ipid, pp. xx1v-XXV.

17 Furié Ceriol, Fadrique (1549), E/ concejo y consejeros del principe, Va-
lencia, Institucion de Alfonso El Magnifico, 1952.

18 Taylor, op. cit., pp. 3-5.
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ejecucion de las medidas politicas. La capacidad para realizar
esta tarea emana del estudio de la historia, pero también del
examen de los expedientes administrativos y del dominio del arte
del debate. En fin, caracteriza al estadista su disciplina mental,
su capacidad de resolver problemas y el aquilatar las cualidades
graduales de otros.” Todo ello se resume en su concepto “con-
ciencia”, es decir, la facultad para adecuar su grado de respon-
sabilidad en los negocios publicos. En otras palabras, evitar el
descuido de los grandes deberes por atender las minucias, y
prevenir la pérdida del sentido vital de su responsabilidad en
pro de la accién, no de la inaccién. De modo que, conciencia
es la capacidad de anticipar las opiniones de otros. En fin, el
caricter del estadista radica en la mds importante de sus cua-
lidades, a saber, que en funcién del alto servicio del Estado él
actda a través de otros.

No podemos olvidar un texto decimondnico muy repre-
sentativo de la parte de la Gran Bretafia, anclada a los an-
cestrales dogmas de la descentralizacién. En efecto, cuando
arrancaba la segunda mitad del siglo x1x, Toumlin Smith con-
dena la centralizacién y glorifica el autogobierno britdnico. De
manera que lo mds destacado es el esfuerzo de su autor por
distinguir ambos sistemas de un modo tan radical, que no deje
duda de sus diferencias, abismales por cierto. La centralizacién
evoca la idea de aquellas medidas adoptadas desde un centro
metropolitano, en tanto que el autogobierno local se refiere
al management de los asuntos de “algunos” o de “pocos”, es
decir, la localidad distrital. El autogobierno local es el régimen
bajo el cual un gran nimero de mentes conoce la mayoria de
las materias que tiene en mano, y tiene una gran oportunidad
de conocerlas atin mis; que teniendo un gran interés de tra-
bajar adecuadamente, posee el management de esas materias,

Y Ibid, pp. 11y 47.
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o bien, su control.?’ En contraste, la centralizacién es el vasto
sistema de gobierno bajo el cual un pequefio nimero de men-
tes conoce poco las materias que tiene en mano, y tiene una
exigua oportunidad de conocerlas mis; que teniendo limitado
interés de trabajar adecuadamente, posee el management de
esas materias, o bien, su control.

Ambas posturas, una que se afana por acreditar un go-
bierno ancestral, la otra avizorando tiempos nuevos donde la
administracién publica desempefiard un papel principal; son el
predambulo del pensamiento administrativo que modesta pero
decididamente pondrd a Gran Bretafia en el mapa adminis-
trativo mundial.

20 Smith Toumlin, Joshua (1851), Loca/ self-government and centraliza-
tion, London, John Chapman. Edicién facsimil: Elibron Classics, Adamat

Media, 2005, p. 17.
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CariTUuLO 8
LA CIENCIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
BRITANICA EN EL SIGLO XX

a asuncién de autoconciencia sobre la administracién pa-

blica en Gran Bretafia como ciencia es tardia, pues des-
de medio siglo atrés la revolucién industrial, la modernizacién
gubernamental, la ampliacién de los programas sociales y la
intervencién del Estado en la economia, habian provisto sufi-
ciente material para sus potenciales estudiosos. La ciencia de
la administracién publica britdnica nacié con el siglo xx. Un
nucleo de sus representantes forjé lo que, con peculiaridad bri-
tanica, Rosamund Thomas llamé “la filosofia britinica de la ad-
ministracién”. Sin embargo, estd agrupacion, cuyos integrantes
efectuaron sus actividades principalmente entre 1900 y 1939,
no incluye al pensador administrativo britinico mds relevante
de la época: W. H. Moreland, después del cual, los autores mds
destacados durante la primera mitad del siglo xx y del actual,
han sido F. Merson, Richard Warner, E.N. Gladden, S.N. Finer,
RJ.S. Baker, A. Dunsire, Peter Self y F.F. Ridley, ademas de
Laski, Herman Finer y Robson.

Hay que destacar que Gran Bretafia cuenta con institu-
ciones administrativas similares y equivalentes a las del conti-
nente europeo, y que incluso, muchas de ellas tienen un origen
comun. Por lo tanto, es menester indagar la singularidad del
desarrollo de las ideas correspondientes a esas instituciones,
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el cual contrasta con la forma como ocurrié en el continente.
Cuestiones como éstas llevaron a decir a F.F. Ridley, en lo que
corresponde a teoria de la administracién publica: “Gran
Bretafia era un pais académicamente subdesarrollado.” Lo an-
terior explica, pues, la paradoja del pensamiento administrativo
britdnico situado entre la correspondencia con su realidad ad-
ministrativa y la inexplorada relacién con los progresos de la
ciencia de la administracién europea.

Las consideraciones precedentes sirven para compren-
der la peculiaridad del pensamiento administrativo britdnico.
Quiza lo que mis resalta es que, habiéndose desarrollado dentro
de la tradicién continental de la ciencia de la administracién,
eventualmente se le podria considerar como marginal en su
evolucién. Ocurrié que en un principio las ideas administra-
tivas sembradas en Gran Bretafia produjeron frutos muy di-
versos a los productos intelectuales en los paises continentales,
donde las especificidades nacionales fueron atemperadas por el
contacto geogrifico, mientras que alld el aislamiento propicié
un cimulo de ideas matizadas por la adaptacién de conceptos
del exterior. Paralelamente, esta singularidad fue reforzada por
el caricter insular del pensamiento administrativo britanico, el
cual, mezclando ciencia y ética, originé un haz de ideas que fue
llamado “filosofia de la administracién”.

El Circulo de Londres

Esa concepcién no constituye una escuela de pensamiento, sino
un conjunto de ideas administrativas con afinidades deliberada-
mente construidas por Thomas. Se trata, pues, de un nimero de
pensadores cuya actividad académica es diversa, y que agrupa a
Richard Haldane, Graham Wallas, William Henry Beveridge,
Oliver Sheldon, Lyndall Urwick y Charles Stamp.! De suyo,

L El grupo no incluyé a Harold Laski, y Sidney y Beatrice Webb, cuyas con-

tribuciones similares a los personajes mencionados, lo pudo haber enriquecido.
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esta conjuncién de personalidades implica inherentemente la
imposibilidad de formar una escuela y un spriz de corps, produ-
ciendo una inevitable fragmentacién de ideas administrativas
recogidas no por una disciplina, sino desde una variedad de
campos del saber como la economia, historia, ingenieria, so-
ciologia y filosofia. Se trata de un conjunto de conspicuos ac-
tivistas de la administracién publica cuyos conceptos, ademads
de emanar de formaciones académicas sélidas, proceden del
ejercicio prictico. En mds, quizd exista en sus trabajos cierta
renuencia a la formulacién tedrica, junto con una inclinacién
préctica evidente. De aqui que sea observable cierta “simplici-
dad” en sus escritos, prefiados mds de descripcién y actitudes
subjetivas, que de andlisis sistemdtico riguroso.? En ello obré
decisivamente que su activismo se ejerciera en una variedad de
instituciones como la Society Civil Servants, British Associaton
for Advancent of Science e Institute of Public Administration; asi
como que ese fructuoso activismo se realizara en las empresas
industriales y el Institute of Industrial Administration, donde
brillaron principalmente Urwick y Sheldon. En nuestro enten-
der, todos ellos mas bien forman el Circulo de Londres

Por todo lo dicho es necesario tener alguna nocién de
sus biografias administrativas. Haldane fue un destacado fun-
cionario publico en cuya carrera sobresale haber fungido como
secretario de Estado para la Guerra, toda vez que presidié
la Comisién de reforma administrativa que lleva su nombre
(1918). Wallas fue catedritico de ciencia politica y en 1923
adquiri6 la distincién de profesor emérito, toda vez que formé
parte de la Real Comisién del Servicio Civil. Beveridge, an-
tiguo servidor civil, también destacé en las tareas académicas,
ocup6 la direccién de la London School of Economics y ejercié
la docencia en Oxford, y diseié el seguro social britdnico.
Stamp ejercité principalmente las actividades académicas: fue

2 Thomas, Rosamund (1970), Zke british philosaphy of administration, Cam-
bridge, Centre for Business and Public Sector Ethics, 1989, pp. 22-23 y 27-28.

187



Omar Guerrero

presidente del mencionado plantel londinense, y como Haldane,
también presidi6 el Instituto de Administracién Publica. Lyn-
dall Urwick fue un estudioso de la administracién privada, asi
como director del International Mangement Institute y vice-
presidente del British Institute of Management. Finalmente,
Sheldon cultivé el estudio de la administracién privada, para
la cual escribi6 su obra mds conocida: The philosophy of mana-
gement, publicada en 1930.

Su activismo dio vida, de la misma manera, a institucio-
nes tan relevantes como la London School of Economics donde
Wiallas, Haldane y Beveridge colaboraron con la Fabian Society,
en la cual militaban Sidney y Beatrice Webb. Alli, Wallas fue
profesor y Stamp estudiante, mientras que Beveridge fungié
como su director.® Incluso, Urwick inicié alli un doctorado ex-
tra muros que tuvo que interrumpir en 1914, por haberse en-
listado en el ejército. Contrastan con ellos los grandes autores
norteamericanos que fueron profesores de tiempo completo,
como W.F. Willoughby, Dwight Waldo y Herbert Simon.

Sin embargo, el punto de reunién de todos los esfuerzos
fue la Universidad de Londres, donde muchos de ellos profe-
saron cdtedra, y en la que se produjeron los primeros textos de
administracién publica en los cuales se perfilan los principios
de la nueva disciplina. Destaca George Thomas Reid, egresado
de la Universidad (1906-1908), cuyo libro sobre la historia de
la administracién publica inglesa, publicado en 1916, quizi sea
el primero en el siglo xx.* Descuella, asimismo, una tesis de
grado de buena hechura, que por motivo de su alta calidad fue
publicada en 1916. Su tema trata, ni mds ni menos, la adminis-
tracién publica en la India antigua.® Su autor, Pramathanath

3 Ibid, pp.29 y 30.

4 Reid, G.T. (1913), Zhe origen and development of public administration
in England, London, MacDonald and Evans.

5 Banerjea, Pramathanath (1916), Public administration in ancient India,
London, McMillan and Co.
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Banerjea, fue profesor en la India y miembro de la Royal Eco-
nomic Society de Gran Bretana.

Entre los miembros del Circulo de Londres destacan dos
personajes por haber producido una obra administrativa mds
extensa y completa, la cual, si bien no trat6 especificamente de
la administracién publica, sino de la gerencia de negocios, no
por ello deja de ser importante, toda vez que tuvo un influjo en
aquella otra administracién. Ellos son Oliver Sheldon y Lyn-
dall Urwick.

Sheldon sistematizé la voz management en Gran Bretaia
y produjo la primera obra relativa al tema, titulada como lo
advertimos: The philosophy of management (1923).¢ Inspirado en
esta obra, de la cual toma una frase feliz referida al desarro-
llo reciente del management como una profesion, el pensador
administrativo estadounidense Leonard White formulé su
famosa definicién de “administracién publica como el mana-
gement de hombres y materiales para lograr los propésitos del
Estado”.” White, quien al asumir esta opcién marcé el camino
que sigui6 la administracién publica estadounidense por cua-
tro décadas, explicé que habia minimizado deliberadamente los
aspectos juridicos de la administracién publica, enfatizando
su fase “managerial”. Sheldon fue pionero en comprender un
tenémeno inherente a la revolucién industrial, junto con Fayol
y Taylor, y merece con ellos ser reconocido como uno de los
fundadores de las disciplinas gerenciales. Su singularidad y
gran aporte consiste en observar que la industria no se res-
tringe a su aspecto mecdnico, es decir, que no es meramente
una mdquina, sino una forma de asociacién de vida huma-
na compleja. De modo que su verdadera interpretacién estd

¢ Sheldon, Oliver (1923), Zhe philosophy of management, New York, Pit-
man Publishing Corporation, 1965.

7 White, Leonard (1926), Introduction to the study of public administra-
tion, New York, The McMillan Co., p. 2.

189



Omar Guerrero

representada por el pensamiento, objetivos e ideales del ser
humano, no por la maquinaria.®

La industria fue creada para satisfacer las necesidades de
la vida humana en sus aspectos fisico, mental y moral, de ma-
nera que el objeto del management consiste en convertir a la in-
dustria en efectivamente humana y personificar una forma del
esfuerzo conjunto de los hombres en pro de un objetivo com-
partido, toda vez que estin movidos por una razén comun. Para
lograr este objetivo es necesario un mévil y un ideal, asi como
la direccién y la coordinacién, y el trabajo y la cooperacién hu-
mana. Por lo tanto, el management no tiene un fin o motivo
por si mismo; si el mévil de la industria es primordialmente
el beneficio como un servicio a la sociedad, el management se
entroniza y se legitima de tal modo, y el futuro de la industria
descansa en sus manos. El management es concebido como un
suceso social de indole econémica, porque opera en y desde los
procesos industriales e influye desde su /ocus a la vida humana.

Lyndall Urwick se distingue como continuador conspicuo
de Henri Fayol, quien fue el principal inspirador de su libro mds
célebre, Elements of administration, publicado en 1942.° Su con-
tribucién mds relevante consiste en su exitoso esfuerzo por es-
calar el ideario de Fayol. En efecto, partiendo de la distincién
de dos fenémenos distintos dentro de la “previsién” (prévoyan-
ce) conceptuada por Fayol, Urwick encuentra diversidad entre
pronosticar y planear. A partir de esta diferenciacién, apunta
que pronosticar conduce al plan, asi como la organizacién tie-
ne como objeto la coordinacién, y el mando deriva en el con-
trol. A través de estas ideas, Urwick fue mds alld de Fayol al
trascender el concepto ciclico del proceso administrativo, para
desarrollar en su lugar la idea de un movimiento relacional de
conceptos pares légicamente entramados. La idea de los pares

8 Sheldon, gp. cit., pp. 28-29.

9 Urwick, Lyndall (1942), The elements of administration, New York and
London, Harper and Row Publishers, sin afio.
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conceptuales es que el primer elemento es la causa, y el dlti-
mo la consecuencia. Se pronostica para planear, se organiza
para coordinar y se manda para controlar; toda vez que el
plan supone el prondstico, la coordinacién la organizacion y
el control el mando.

No es menos célebre un articulo anterior —desarrollado
con base en una conferencia sustentada en 1933—, que consti-
tuye uno de los puntales de un texto biblico de la década de 1930,
que prolong6 la influencia de Urwick por tres decenios. Su ensa-
yo “Organization as a Technical Problem” es uno de los trabajos
mis significativos sobre las organizacion, cuando este campo del
saber estaba en su infancia."” La formulacién de las parejas con-
ceptuales son aqui formuladas de manera preliminar, pero de un
modo claro. Entre sus pdginas se pueden apreciar puntualmente
algunas observaciones sobre la administracién publica britinica,
la primera cuando trata los cargos de secretario privado (private
secretary) y de asistente ejecutivo (executive assistant) como pues-
tos de szaff, y posteriormente al abordar sus problemas de coor-
dinacién por motivo de la proliferacién de comités.

Como lo podremos constatar enseguida, entre 1900 y
1939, si existié una feoria britinica de la administracién pa-
blica, misma que hoy en dia existe, y mafiana existird. Antes
debemos anotar que los progresos cientificos britinicos tras-
cendieron al pais, para realizar un primer acercamiento de los
estudios administrativos en los Estados Unidos. En efecto, en
la década de 1930 se seguia con interés lo que estaba ocu-
rriendo alld, lo que originé un articulo de Harvey Walker cuya
finalidad fue la comparacién del estudio de la disciplina entre
su pais y los Estados Unidos."

10 Urwick, Lyndall (1937), “Organization as a Technical Problem”. Gu-
lick, Luther and Lyndall Urwick (eds.), Papers on Science of Administra-
tion, New York, Augustus M. Kelly Publishers, pp. 75 y 83-84.

11 Walker, Harvey (1933), “An American Conception of Public Admi-

nistration”, American Political Science Review, January.
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Hay que hacer notar que Harold Laski —junto con el ma-
trimonio Webb— no formaron parte de la “filosofia britdnica
de la administracién”, con la cual contrastaban diametralmente,
por su visién “radical” en el entender de Rosemund Thomas.
Sin embargo, son parte conspicua del Circulo de Londres.
Tampoco Thomas consideré a otro notable pensador, Herman
Finer, cuya influencia en el estudio de la administracién publi-
ca en Gran Bretana y los Estados Unidos fue enorme.

Harold Laski fue uno de los filésofos politicos mds res-
petados en su época, y lo sigue siendo hoy en dia, luego de ha-
ber pasado muchos anos de su fallecimiento. Una de sus obras
principales trata del Estado desde sus mds diversos aspectos
politicos, sin descontar el tratamiento de la economia.’? Pero
destaca principalmente por un amplio y sesudo examen de la
administracién publica britinica. Ciertamente, Laski dedicé
un ndmero muy grande de pdginas al tratar la administracién
publica, dentro de los problemas del Estado. Partiendo del he-
cho de que en Gran Bretafia es vigente el régimen parlamenta-
rio, explica que, cuando el gabinete formula una po/icy aceptada
por el Parlamento, enseguida es necesario implementarla. Este
es el origen de una funcién del ejecutivo, que consiste en coor-
dinar e inspeccionar la administracién del Estado.

A partir de ese punto se interroga sobre el mismo pro-
blema que suscita un planteamiento entre todo profesante de
la administracién publica de su época, a saber: cémo se debe
distribuir la totalidad de asuntos y tareas, entre los diversos
ministerios. Debido a que no existe un sistema rigido de ca-
tegorias sobre el cual se puedan agrupar los asuntos, piensa
que, aludiendo una bifurcacién mds amplia, pueden separarse
con base en dos criterios: distribucién por personas o distribucién
por servicios. Desecha al primer sistema por encontrarle por
defecto que pretende proveer a cada clase de personas con una

12 Laski, Harold (1925), Grammar of politics, New Haven, Yale Univer-
sity Press, 1929, pp. 368-369.
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variedad de servicios, especializados por su naturaleza, proble-
ma que se duplicaria en cada uno de los ministerios.”® Opta
por el segundo, que se representa en ministerios especializa-
dos, es decir, uno de defensa nacional, otro de instruccién pui-
blica y uno mids de sanidad, por dar tres ejemplos. Concluye
diciendo, en fin, que el argumento a favor de la organizacién
ministerial con base en servicios es evidente.

Acto seguido, Laski se plantea el problema relativo a una
6rbita funcional bien definida de los ministerios, la cual refiere
inherentemente los problemas de su organizacién y direccién.
Por cuanto a la primera existen cinco principios que deben ser
observados. El primero es que debe haber un ministro respon-
sable de la labor de su departamento ante el Parlamento, el
segundo, que debe encontrarse en cada ministerio una fiscali-
zacion financiera adecuada.' El tercer principio demanda que
en el seno de cada ministerio haya una comisién parlamenta-
ria con la cual establecer relaciones continuas y ordenadas, en
tanto que el cuarto refiere la tarea de estructurar una organi-
zacién bien definida de la cooperacién interministerial para
la resolucién de problemas comunes, como ocurre con Board
of Trade (Junta de Comercio) y el Ministerio del Trabajo. En
fin, el quinto principio entrafia la necesidad de estructurar un
sistema de investigacién y estudio.

Hay que decir con énfasis que la mayor parte de los tra-
tados de administracién publica privilegian lo “administrati-
vo” de la misma, dejando en segundo lugar “lo pablico”. Laski
no lo hace, porque cree que es relevante que exista una rela-
cién directa del publico con el poder ejecutivo en su actuacién

13 Laski pone como ejemplo un ministerio que se ocupard de los nifios,
otro de los desocupados, otro de las personas de la tercera edad y uno mds
de los retirados de la marina y del ejército, y asi, sucesivamente, cada uno
ocupado en satisfacer las necesidades de una categoria social. 15id.

% Ibid, pp. 369-370.
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administrativa.”® Porque siendo este sector un amplio campo
muy propicio para nuevas experiencias, en tal punto los go-
biernos han sido mds conservadores que en otros ramos de su
actividad. En este dmbito su actitud envuelve una érbita secre-
ta, mds propia del imperio de la burocracia, que de un Estado
democratico, cuando sus principios son muy sencillos, comen-
zando por la conveniencia de consultar la mayor parte de los
intereses que afecta su actuacién, no ciiéndose meramente a
las reglas, sino interpretando las voces de esos intereses.

Por su parte, Herman Finer es autor de una frase célebre:
“gobierno es politica mas administracién”, cuya explicacién es
la siguiente: uno de los actos plenos de gobierno consiste en
imponer el deseo o la voluntad de unos individuos o grupos,
al comportamiento de los demds, o bien, a toda la sociedad.
El deseo o la voluntad pueden emanar de una mente o surgir
espontineamente de muchas de ellas, o de una minoria. El pro-
posito del gobierno es convertir todos los deseos o voluntades
en un comportamiento autorizado y dirigido a aquellos que
viven en ese dmbito que se llama Estado. Consiguientemente,
el gobierno se divide estrictamente en dos partes generales, que
Finer dice son deferenciables entre si, si no incluso, hasta com-
pletamente separables: el proceso politico y el proceso adminis-
trativo. El primero comprende el origen, desarrollo y madurez
de la voluntad social, para hacer que las lealtades populares se
orienten al establecimiento de una ley o una convencién so-
cialmente aceptada, o cuando menos, simplemente consentida.
Esto entrafa simultdneamente el estimulo de una organizacién
social capaz de hacer sacrificios directos e indirectos de tiem-
po, dinero y gasto, como el establecer recompensas y limitacio-
nes personales necesarias en pro de la voluntad mas general.
El resultado del proceso es la formacién de un reservorio de

Y Ibid, p. 375.
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voluntad social y de poder.’® Por su parte, la administracién es
el empleo de ese reservorio mediante un servicio publico apro-
piado, asi como medios mecénicos, espacio territorial y méto-
dos, con la finalidad de proveer servicios gubernamentales para
quienes estin sometidos a la autoridad del Estado.

Por cuanto a la importancia de la politica y la adminis-
tracién con respecto al bienestar civico, la primera tiene con
mucho la preferencia, de manera que la maquinaria adminis-
trativa es subordinada a la fase politica del gobierno. “Y asi
debe ser”, por la razén de que la politica determina la voluntad
y la funcién, lo que es mas importante que el aparato adminis-
trativo. Finer sefiala con énfasis que primero esti la volun-
tad, después la funcién y mucho después la administracién.
Asi definida, y posicionada, Finer entiende a la administracién
publica como la aplicacién de una discrecionalidad limitada,
entendida ésta como una actividad casi libre en su caricter y
voluntad. De modo que la administracién publica es un reflejo
de las reglas politicas, un recipiente con un exiguo contenido
discrecional dependiente de la responsabilidad de los amos
politicos. Sin embargo, el hombre politico no debe minimizar
la administracién, porque es un equivoco pensar que ella no
pueda beneficiar ni perjudicar tanto como puede hacerlo un
acto, una omisién o un error de juicio en una decisién politi-
ca.”” Esto da un sentido de proporcién sobre la administracién
publica, del cual Finer afirma haber llegado a ciertas conclu-
siones en sus estudios sobre administracién que no le permi-
ten despreciarla, asi como no supervalorarla ante el proceso y
aparato gubernamental, origen de otras inexactitudes.

Grandes son las contribuciones de los pensadores admi-
nistrativos examinados, pero ninguno se propuso tratar a la

16 Finer, Herman, (1934), Theory and practice of modern government, New
York, Henry Holt and Company, 1949. Revised edition, pp. 7-9.

7 Ihid.
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administracién publica como ciencia. Este es el gran mérito

de W.H. Moreland.

W.H. Moreland: la construccién epistemolégica
de la administracién pudblica britdnica

Parece que fue hasta la publicacién del articulo titulado “La
Ciencia de la Administracién Publica”, de William Harrison
Moreland, que Gran Bretafia habia permanecido al margen
del estudio de la administracién piblica como disciplina cien-
tifica. Es decir, que antes de ese trabajo, ningtn britdnico se
habia ocupado en la construccién epistemoldgica de ese cam-
po del saber, de un modo similar a como se habia realizado en
Francia, Alemania, Espafa o los Estados Unidos, ademds de
algunos paises iberoamericanos, desde tiempo atrés. El escri-
to, que aparecié publicado en la Quarterly Review en 1921,
patentiza en todo caso que Gran Bretafia es uno de los paises
que comenz6 a desarrollar la disciplina mds tardiamente, y que
el esfuerzo de crear una academia para remontar la situacién
no sélo requirié ser redoblado, sino tenaz. Como lo adelanta-
mos, Moreland (muerto en 1938) vivié parte de su fructuosa
existencia en la India, donde fue integrante del servicio civil.
En los libros precitados se hace notar que Moreland es “indian
civil servant”y “late of the indian civil servant”, toda vez, que
para 1920 ya se habia jubilado como servidor civil.

Moreland no fue un lobo solitario en la Gran Bretafia
de su tiempo, cuando el Circulo de Londres animadamente
producia ideas administrativas como efecto de su activismo
individual e institucional, pero no obra cientifica. Su escrito,
a pesar de la ambientacién britdnica organizativa donde se
concibid, parece hecho fuera del pais si de las categorias se
trata. En este campo, incluso, no sélo es avanzado en su tie-
rra natal, sino en el mundo entero, pues muchas de sus ideas
administrativas fueron desarrolladas antes que en los Estados
Unidos o Francia. Poco después de la publicacién de su articulo
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cimero sobre la ciencia de la administracién publica, F. Mer-
son seguiria sus pasos estrechamente para enaltecerla como un
campo del saber cientifico.

La India fue, en fin, el laboratorio primigenio donde
Moreland experiment6 y aprendié de administracién publica,
como otros muchos servidores civiles britinicos. El dato es
significativo porque fue Moreland quien dio inicio al estudio
cientifico de la administracién publica en Gran Bretafia, no te-
niendo mds antecedente vital y académico que la India, la cual
fue, asimismo, el tema dilecto de sus libros. Como miembro
del servicio civil se desempefié como director de impuestos y
registro predial. De aqui que buena parte de sus libros versen
sobre ese pais, al cual dedicé su escrito India at the death Akbar,
cuyo capitulo segundo estd dedicado a la administracién pud-
blica.’® Sus reflexiones, parte importante de ellas dedicadas a
la economia, y en especial a las finanzas, lo llevaron a explorar la
centralizada administracién imperial de los impuestos publi-
cos. Pero particularmente 1lama la atencién el capitulo 11, el
cual trata de la administracién general del pais, asi como los
problemas de seguridad y comercio. Alli mismo define a la
administracién como la organizacién y los métodos con los
cuales un Estado se esfuerza en alcanzar sus objetivos. De aqui
que su naturaleza, en cada tiempo dado, radique en los objeti-
vos que se plantea lograr.

En la India de Akbar los dos objetivos primarios fueron
la guerra y la seguridad interior, estimulando que la adminis-
tracién imperial se configurara con base en la obtencién de
ingresos."” El tema financiero habia sido su interés primor-
dial tiempo atrds, como es observable en una obra dedicada
a la administracién de los ingresos en la India de su tiempo,

18 Moreland, W.H. (1920), India at the death Akbar: economic study, Lon-
don, McMillan and Co. Versién facsimil: New Delhi, Low Price Publica-
tions, 1995.

Y Ipid, p. 31.
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cuyo origen fueron los cursos brindados por Moreland a los
novicios del servicio civil, pues en su opinién, la administra-
cién financiera es la materia fundamental de su ejercicio pro-
tesional.®® Sus conocimientos sobre administracién publica
fueron muy vastos, como se observa en un articulo publicado
en 1929, donde explora la literatura econémica hindd de la
antigiiedad y en el cual apunté que el célebre libro de Kautil-
ya, Arthasastra, es un tratado de administracién publica que
ofrece luces sobre temas agricolas, comerciales e industriales
de entonces (siglo 1v a.C.).”!

Moreland hace saber, que antes de comenzar su escrito
s6lo encontré en su pais estudios practicos de administracidn,
pero ningun tratado de teoria.”* Entonces, asume la tarea his-
térica de escribir el primer trabajo tedrico sobre la adminis-
tracion publica en Gran Bretafia y fundar asi la ciencia de la
administracién en su pais. Su tarea es posible porque los tiem-
pos en que vive estin cambiando, principalmente por los
avances en el desarrollo de la sociedad y la economia, produ-

20 Moreland, W.H. (1911), The revenue administration of the United Pro-
vinces, McMillan and Co., New Delhi, Renaissance Publising House, 1984,
pp- 1-111. Versién facsimil.

21 Moreland, W.H. (1929), “Recent Work in Indian Economic History
(1905-1928)”, The Economic History Review, vol. 2, num. 1, (Jan., 1929), pp.
130-136. Published by: Blackwell Publishing on behalf of the Economic
History Society. Stable URL: http://www.jstor.org/stable/2589878.

22 Tos estudios a los que se refiere son los siguientes: Informe del Comi-
té de Maquinaria Gubernamental, 1918; Reporte de la Comisién Real del
Servicio Civil, 1914; Informe de esta misma Comisién sobre los servicios
publicos en la India, 1915; Reporte del Comité del Programa de Exdme-
nes para la Primera Clase del Servicio Civil, 1917; Informe del Comité de
Organizacién y Asesoramiento de las Oficinas Gubernamentales, 1919; In-
formes del Gabinete de Guerra, 1918-1919. Hay que comentar que de esta
lista de documentos dada por Moreland, los dos primeros son obra de gru-
pos de trabajo encabezados por Haldane. Hace referencia, asimismo, a dos
obras: Gobierno local y central de Percy Ashby (1906), e Industria y comercio
de Alfred Marshall (1919). Moreland, W.H. (1921), “The Science of Public
Administration”, Quarterly Review,vol. 235, p. 413.
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ciendo mudas que al mismo tiempo propician la emergencia
de nuevos deberes del Estado bajo el impulso de las demandas
en pro de la nacionalizacién de los ferrocarriles, las minas y
otros sectores de la economia.

Moreland explica por qué la ciencia de la administracién
tardé en aparecer en la Gran Bretafia, pues las razones de la
escasez de literatura sistemadtica estin a la vista: los éxitos de
los administradores ptblicos fueron logrados en paises distan-
tes y pasaron casi inadvertidos en Occidente, toda vez que los
britdnicos han estado familiarizados inmediatamente con la
oficina postal, el recaudador de impuestos y ocasionalmente
con algin inspector, pero muy poco con el gobierno central.
Sin embargo, lo més sorprendente fue que los hombres capa-
citados que lo han dirigido, no han caido en la tentacién de
revelar los principios de su arte. No es menos insélito saber
que el campo de la ciencia de la administracién publica estd
nitidamente definido, principalmente cuando se toman como
referencia las relaciones existentes entre po/icy y administra-
cién. En efecto, en tanto la po/icy decide sobre los objetivos a
lograr, la administraciéon pone la po/icy en ejecucién, es decir,
hace las cosas.”® De modo que la ciencia politica trata esen-
cialmente con los medios por los cuales la po/icy es formulada,
mientras su pariente, la ciencia de la administracién publica,
comienza donde aquella otra termina. La diferenciacién es
conceptual, porque los administradores pueden opinar sobre
la policy y los estadistas estar empleados en la administracion,
toda vez que estos hechos sirven para patentizar la necesidad
de un claro reconocimiento de esa distincién. De hecho, los
estadistas cumplen la doble funcién como politicos y adminis-
tradores porque un ministerio es esencialmente un organismo
administrativo, al mismo tiempo que tiene una gran actividad

en la hechura de la po/icy.

B Ibid, pp. 413-414.
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Como Moreland, F. Merson también estd consciente
que desde tiempo atrds en los dmbitos de la administracién
publica se fue tomando conciencia de la necesidad de esta-
blecer principios que guien la actividad de los servidores pu-
blicos. Al respecto, el Instituto de Administracién Publica
habia colaborado principalmente abordando el estudio de los
medios de la accién administrativa en la organizacién social,
en consonancia de la complejidad del Estado moderno.** Ello
obedece a que la administracién publica no puede continuar
bajo el dominio del oportunismo que caracteriza a Gran Bre-
tafia, desde finales del siglo x1x. La primera obligacién con-
siste, entonces, en definir el dmbito propio de la nueva ciencia
de administracién publica, y habiéndola definido de tal modo,
pasar al examen de los métodos de estudio cientifico que son
aplicables a la materia. Hasta que se haya hecho esto, Merson
cree no se podria proclamar que exista una ciencia de la ad-
ministracién publica.

Si la administracién publica es estudiada cientificamente,
ello producira un conocimiento derivado de las realidades de
todos los Estados del planeta, no sélo del Imperio britdnico.
Pero sera necesario que los administradores y tedricos dejen
de publicar sus enfoques sin relacién con una ciencia de la
administracién publica definida, porque de otro modo faltard
a sus contribuciones esa calidad que emana de la comparacién
y comunicacién del conocimiento. Cuando se defina el ambito
de la ciencia de administracién publica claramente, entonces
habrd un paso decisivo hacia su crecimiento y un gran avance
en la literatura sistematica sobre la teorfa de una materia de la
que mucho se necesitaba.? J.S. Mill tiempo atras hablé de una
clase formada por funcionarios pablicos profesionales cuya la-
bor es ayudar a cada ministro, con base en su experiencia, en

24 Merson, F. (1923), “Public Administration: a Science”, The Journal of
Public Administration, vol. 1, p.220.

2 Ibid, pp. 225-226.
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los negocios de su cartera. Pero el servicio publico no puede
reclamar la dignidad de una profesién a menos que practique
un tipo de conocimiento que se encuentra solamente en la
ciencia de administracién publica.

Tardiamente, pero en Gran Bretafia se tenfa un acopio
sustancioso de saber administrativo, toda vez que dos breves
trabajos abordados establecieron los primeros principios de la
administracién publica en el pais.
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on frecuencia, la prosperidad, trascendencia y repercusiéon

de una disciplina cultivada en un pais, depende de su
capacidad de superar el “parroquialismo” y de su aptitud de
adaptacién universal. La limitacién mds grande del cameralismo
aleman fue su vigencia dentro del entorno germdnico, es decir,
su cultivo privativo en los paises de lengua teuténica, con la ex-
cepcién de algunas traducciones al francés y al espafol que no
lograron sembrar raiz en la localidad. Fue sélo hasta principio
del siglo xx que se le comenzé a estudiar por autores extranjeros
y se pudo insertar en el concierto disciplinario mundial.

Gran Bretafia pudo tener una ciencia de la administracién
publica igual a la desarrollada en ambos lados del Atldntico,
merced a la adopcién de los progresos extranjeros y su propia
contribucién en el exterior. Este proceso se acrecent6 en el
periodo inmediato a la posguerra, cuando surgié un vigoroso
esfuerzo académico a favor del desarrollo de la ciencia de la ad-
ministracién publica en el pais. El camino que se siguié fue el
trazado por Moreland, aunque sin contactos intelectuales apa-
rentes. En este esfuerzo académico destaca un nutrido grupo de
profesores, todos ellos de gran valia: William Robson, Richard
Warner, E.N. Gladden, S.E. Finer, A. Dunsire, Peter Self, R.].S.
Baker, F.F. Ridley, R.G.S. Brown y D. R. Steel.
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Proceso de maduracién del pensamiento
administrativo britinico

Richard Warner

El suelo britdnico habia dejado de ser un pais donde se prac-
ticaba extensivamente la administracién publica como un arte,
y que alli se hiciera gala y lisonja del hecho; y si bien no es
cierto que esto sea necesariamente un motivo de orgullo, la
verdad es que nunca lo ha sido tampoco de oprobio. A prin-
cipio de la década de 1920, Moreland y Merson demostraron
claramente que los britinicos podian y debian hacer mas que
arte administrativo, y elevarse a la construccién cientifica. Y
que los autores se sintieran satisfechos de ello. Varios afos
después, un desconocido pensador administrativo refrendé ese
buen dnimo y, llevado mas alld, en 1947 publicé: The Principles
of Public Administration. Su autor, Richard Warner, igual que
Moreland, no es resconocido entre los especialistas britdnicos,
y obviamente, tampoco fuera de la isla. Se trata de un libro
cuya importancia no puede ser exagerada. En primer lugar, la
obra contribuyé a seguir disipando el silencio existente acerca
de la administracién publica como disciplina cientifica. En se-
gundo lugar, el texto se encamina a conceptuar epistemoldgi-
camente ese campo del saber a partir de la formulacién de sus
“principios”. No podemos obviar el comentario del subtitulo,
de suyo sugestivo, por el cual se enuncia que el libro es un es-
tudio de las mecdnicas de la accién social. El autor —del cual
no hemos podido tener noticia alguna sobre su biografia— fue
un conocedor profundo de su tiempo histérico, asi como de la
literatura administrativa de entonces, globalmente considera-
da, pues su obra invoca las fuentes bibliograficas conocidas de
autores norteamericanos, asi como de pensadores franceses y
de otras nacionalidades.

Todo apunta a que la obra de Warner no pasé desaper-
cibida en su tiempo, como lo constata la resefia bibliografica
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elaborada por Norman Wengert en 1947, la cual, aunque corta
y escueta, sintetiza el contenido del libro y deja ver su impor-
tancia. Wengert no deja pasar por alto las diferencias entre las
administraciones norteamericana y britdnica, sobre todo por
el escaso tratamiento de temas como el presupuesto y la or-
ganizacion, y el énfasis puesto en las tradiciones del servicio
civil.! Empero, se puede objetar a Wengert haber desmayado
en la esencia del escrito: su dnimo cientifico. La obra también
llamé la atencién de William Robson, quien la abordé junto
con otras mds de autores britdnicos y norteamericanos, en for-
ma de breve resefia. Robson muestra respeto por el trabajo de
Wiarner, principalmente por su concepto “principio”, asi como
por su clasificacién, pero le refuta su desagregacién —incluso
con decimales— y el desorden evidente que deriva de mezclar
en ellos declaraciones histéricas, factuales, normativas y anali-
ticas, junto con doctrinas constitucionales y maximas legales,
sin establecer diferencias entre ellos. Sin embargo, el libro no
gust6 en nada a Robson, al grado de afirmar que seria peligroso
recomendarlo a los estudiantes de politica o a los funcionarios
publicos que desean conocer sus respectivas profesiones.” Me
parece exagerada la posicién de Robson, pues una vez leida la
obra de Warner, resulta mucho mds util que peligrosa. El peli-
gro mds bien radica en descalificar dogmaticamente los libros
bajo perspectivas inquisitorias, como la adoptada por Robson.

Los principios que animan el trabajo de Warner son los
siguientes: de direccién politica, de responsabilidad publica, de
necesidad social, de eficiencia, de organizacién, de relaciones
publicas, de evolucién y progreso, y de investigacién. El autor
asegura que a mediados del siglo xx, después de dos centurias

! Wengert, Norman (1948), review: Warner, Richard, The principles of
public administration, American Political Science Review, vol 42, num. 5, oct.,

pp. 998-999.

2 Robson, W.A. (1949), Book reviews [ Warner, Richard, Ze principles of
public administration], The Political Quarterly, volume 20, issue 1, pp. 84-85.
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de debate acerca de la filosofia politica creada por los griegos,
era improbable que cualquier persona observara la politica y la
administracién como algo nuevo. Pero que en su sentido real
la administracién publica es nueva por cuanto es objeto de
estudio propio de nuestro tiempo. Esto significa que el estado
de los asuntos relativos a la actividad del gobierno se ha mo-
vido hacia un ambiente en el cual tiene una gran influencia el
pueblo britdnico, pero que al mismo tiempo su vida y muchas
de las cosas que hace estdn determinadas por las actividades de
los oficiales publicos. Esto se denomina“accion social”, la cual
debe ser distinguida de las limitadas actividades de los indivi-
duos particulares tal y como se realizaba en el siglo x1x.?

El foco de esa transformacién es la rama ejecutiva del
gobierno, crecida en importancia, la cual dirige a la adminis-
tracion publica del pais. De aqui que el libro de Warner tenga
como propésito hacer un examen del grado de alcance de la
divisién del trabajo en las sociedades modernas complejas, y el
papel de la administracién publica en ese proceso. En efecto,
después de la labor de los politicos, son los administradores
los que participan de una manera mds decisiva en la felici-
dad y en el bienestar de los ciudadanos. Por su significado y
su influencia, la administracion publica interviene como una
gran fuerza en el mundo de los asuntos de la realidad social
donde las controversias politicas pueden ser meramente una
sucesién de agitaciones momentineas, pero la administracién
publica no. Es decir, en contraste con la politica, nunca es ni
puede ser, y probablemente nunca serd, excitante.* Su libro, por
consiguiente, aunque es un intento por observar el campo de
la administracién publica de un modo introductorio, se aboca
a formular una serie de principios analiticos por los cuales su

3 Warner, Richard (1947), The principles of public administration, Lon-
don, sir Isaac Pitman & sons, LTD, p. VII.

* Ibid, pp. vir-vim.
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objeto de estudio es un tema diferenciable dentro del marco de
las ciencias sociales afines.

En el mundo de los servidores ptblicos donde se ejercitan
como practicantes de la administracion publica, se juzga como
innecesaria la formacién de principios. Pero esto no ocurre
cuando se trata de su anilisis cientifico, sobre lo cual se deben
realizar dos consideraciones. De entrada, el hecho de declarar
“principios” puede parecer un intento de tratar la administra-
cién puiblica como un cuerpo de conocimiento organizado. De
este cuerpo debe distinguirse el “arte”, tema relevante, porque
quien lo profesa lo hace sobre algo viviente que estd determi-
nado por la “atmésfera” de la administracién publica, segin
sea el organismo del caso.” El concepto asmdsfera formulado
por Warner es muy importante para la cultura administrati-
va, porque esencialmente trata el aspecto situacional del arte,
porque de alli emanan influencias intangibles, lo mismo que
ambientes de aislamiento e indefinicién. Obviamente, la at-
mosfera administrativa varia con el paso del tiempo, haciendo
que la naturaleza que tuvo a mediados del siglo x1x, sea diversa
a la época en que Warner publica su libro. Para entonces la
mdquina de escribir mecdnica y las copias de carbén estaban
siendo reemplazados por artefactos mecdanicos mds avanzados,
y formas de procesar las palabras mds modernas. Estas “anti-
giedades” que reflejan una atmdsfera determinada, desapare-
cen con el fin de una época. Cada atmésfera es un contexto
determinante de la vida administrativa, y obviamente, opera
como un incentivo que alerta al funcionario entrante y lo hace
sensible a su experiencia personal, promoviendo y limitando
al mismo tiempo el rango de su aprendizaje. Tal es el locus
en el cual se educan los jovenes servidores civiles britdnicos,
en los complejos problemas de la administracién publica, pro-
moviendo el dominio del arte inherente a esa atmésfera y a su
tiempo de vida personal.

5 Ibid,p.54.
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Warner concibe la atmésfera como una cualidad “mis-
teriosa’ que acompana permanentemente todo esfuerzo de
cooperacion social, que tiene lugar ante un problema comin
y a lo largo de los afios. Es asimismo un elemento del estilo
administrativo, que también es difuso y evasivo, y tiene un im-
pacto en la administracién puiblica a través de las organizaciones
que la integran.® La atmdsfera administrativa, en fin, se mueve
hacia varias direcciones, algunas de manera indirecta, otras mds
que tocan a los “consumidores” de la administracion, es decir, el
publico, o aquéllos que la ejercitan en su nombre.

E.N. Gladden

Edgard Norman Gladden es uno de los pensadores adminis-
trativos mds relevantes de Gran Bretafia, y sin duda, del pla-
neta. Ingresé en 1913 como servidor civil, desempefndndose en
el correo, el Ministerio del Trabajo, y el Ministerio de Seguridad
Social, retirindose en 1958 siendo miembro de la clase ejecutiva.
Fue un practicante muy experimentado en los procesos de ofi-
cina, principalmente en supervision y management, asi como
en contratos, ingenieria y suministros postales, contabilidad,
estadistica, seguro social y entrenamiento de personal. Sin em-
bargo, no sélo se desempeiio en las oficinas, sino también en
los sectores del pais donde se le solicité. Pero su experiencia
administrativa le fue insuficiente, y sin apoyo alguno del go-
bierno al que sirvid, se gradio en la Universidad de Londres
como licenciado y maestro en Ciencias Econémicas, asi como
doctor en Filosofia con una tesis en administracién publica. Se
desempeié como consultor en los paises africanos, asi como
en México. Gladden, como si supiese de la sugerencia de Mo-
reland, decidié desarrollar los principios inherentes a su arte.
Fue autor del primer libro de texto en Gran Bretafia y,
hasta donde sabemos, elaboré la obra de historia de la admi-

S Ibid,p. 2.
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nistracién piblica mas completa universalmente considerada.’
Su pensamiento, sencillo pero profundo, produjo trabajos que
merecen especial mencién: An introduction to public adminis-
tration (1945); The essencials of public administration (1956); y
Approach to public administration (1966). El primer libro, que
tiene el mérito de haber sido el texto primigenio para la en-
seflanza de la administracién publica en Gran Bretana, hace
un recorrido panéptico del pais a partir del estado que guarda
la ciencia de la administracién, para luego abordar al gobier-
no central, el régimen local y otras administraciones publicas.
Su composicién tiene obviamente bases pedagdgicas, y a pesar
de no tener grandes pretensiones tedricas, desarrolla concep-
tos con gran profundidad. Su autor, sencillamente, se propuso
describir en un amplio bosquejo los sectores administrativos
del gobierno, y proveer un mapa razonablemente detallado
acerca de un campo complejo y no siempre bien definido. Su
alcance se extiende, asimismo, al estudio de la organizacién del
gobierno, sus actividades y su direccién. Yendo mds a fondo,
indaga la confusién existente cuando se habla de “administra-
cién publica”, la cual significa para algunos autores la actividad
general del gobierno, lo cual Gladden observa como un error.
Mis bien la administracién publica, tomada ampliamente,
“significa la direccién de los asuntos de los cuerpos politicos”.?

Sin embargo, Gladden no pasa por alto que la admi-
nistracién publica se encuentra al margen de la formulacién
hecha por los politicos, la legislacién y la justicia, que inte-
gran la esfera mas amplia de la politica y el gobierno, y de
los cuales la administracién publica sélo es una de sus partes.
Porque mas precisamente, s6lo estd relacionada con las acti-
vidades administrativas del gobierno, asi como con el manejo

7 Gladden, EN. (1972), 4 history of public administration, London,
Frank Cass, dos tomos.

8 Gladden, E.N. (1949), An introduction to public administration, Lon-
don, Staples Press, 1952, p. x111 y 12.
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de los asuntos del pueblo y en su interés. Ello obedece a que
“el administrador es un servidor, no un amo, y de tal modo,
el estudio de la administracién publica estd relacionado con
una actividad cooperativa y no con el manejo del poder”. En
efecto, la administracién publica estd organizada por la co-
munidad para la realizacién de sus propdsitos, pues se refiere
a la “cooperacién publica” que liga al Estado y la sociedad.’
En suma, estd relacionada con los seres humanos cuyo trabajo
consiste en manejar las cosas.

Veinte afios después de la aparicién de su libro introduc-
torio, Gladden vuelve a la carga, pues aun se predica que la ad-
ministracion es un arte cuyas habilidades nacen y desarrollan
en la préctica, sin necesidad de estudio alguno. Antes preparé
un libro introductorio para estudiantes con nociones de admi-
nistraciéon publica, después se empena en educar a quienes no
tienen conocimiento sistemdtico alguno, es decir, que navegan
en el servicio publico como autodidactas. Su libro Approach
to public administration es un vehiculo de ensefianza de la ad-
ministracién publica, cuyo temario trata de hacer percibir al
funcionario activo todo aquello que cotidianamente tiene a la
vista en su labor, pero a través de ideas constructivas y contex-
tuales que le explican no sélo lo qué hace, y cémo lo hace, sino
para qué.” Incluso, la definicién de administracién publica se
hace mis terrenal, por asi decirlo, porque simplemente apunta
que consiste en “el management de los asuntos humanos”. In-
mediatamente, de un modo no menos sencillo, relata lo que el
servidor publico autodidacta observa a su alrededor, un tema-
rio formado por el alcance de la actividad de la administracién
publica, sus recursos, el personal, los métodos, la direccién y
el control, ademds de que toma conciencia de la necesidad de
educarse como un profesional de la administracién publica.

? Ibid,p.18.

10 Gladden, E.N. (1966), Approach to public administration, London,
Staples Press, p. 12.
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Destaca su idea acerca del proceso de trabajo de la adminis-
tracién publica, a través de tres etapas: decisién, administracién y
ejecucion, las cuales deben estar en manos diferentes porque “al-
guien decide, alguien administra, alguien ejecuta”. Pero Gladden
persiste en su idea de que la administracién como un proble-
ma humano, es algo que merece ser recalcado, porque lo aleja
del gerencialismo que, segin su versién de la administracién
publica, es algo que le resulta subordinado." Si bien es cierto
que en términos generales existe un concepto igualmente uni-
versal de la administracidn, al tenor de su existencia en todo
tipo de organizaciones, la administracién publica tiene cuali-
dades propias, y diversas al management. De tal suerte que su
relacién con el gobierno, al que se supedita, marca su indole y
naturaleza por cuanto a ella corresponde conducir o manejar
los asuntos publicos. En todo caso, la administracién publica
es una herramienta del gobierno, del cual forma parte.

La obra se titula Enfogue ... porque es una de las muchas
formas como se puede visualizar la administracién publica, la
cual, por lo tanto, no reclama unanimidad.”” Es, empero, un
enfoque que se orienta a presentar la administracién publi-
ca como una actividad universal, mds que como inherente a
un sistema administrativo peculiar —incluso el britdnico—,
porque de otro modo los lectores de la obra abrevarian en un
manual de organizacién y operaciones, y no en un libro que
pretende educar. Las ideas administrativas, en todo caso, s6lo
pueden convertirse en lo que trasciende las experiencias per-
sonales con la fuerza de su idealidad, abstrayendo el ejercicio
practico, yendo mas alld. Gladden no aspira ni espera que en
materia de administracién publica los britdnicos pierdan su
reputacion de ser pricticos, sino que gradualmente comiencen
a ser tedricos.

N Ipid, pp. 12-14.
12 Ipid, p. 20.
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Entre sus dos textos de ensefianza, Gladden publicé
una obra con la cual sigue comprometido con la educacién
administrativa de estudiantes e interesados en general. En la
Introduction, Gladden se propuso realizar un mapa extensivo
de la administracién publica, puntualizando su pertenencia
como un sector especializado en el temario politico, en tanto
que en The essentials of public administration se abocé a tratarla
de un modo intensivo. De manera que, habiendo dedicado el
primer texto a responder la pregunta sobre su forma y exten-
sién, ahora contestara sobre su esencia y lo que hace, desde una
perspectiva que considera como una actividad universal en el
tiempo y el espacio.” El resultado es que ambos libros suman
lo que Gladden llama A Prime in Public Administration.

Esta obra se propone, entre otros objetivos, situar al
pensamiento administrativo britinico en el mapa académico
mundial. Gladden ocupa en ¢l un lugar principal.

C.H. Sisson

Cuando aparece publicado el libro de C.H. Sisson sobre el
espiritu de la administracién britinica (1959), disefiado con
un dnimo comparativo, la ciencia de la administracién pabli-
ca britdnica habia avanzado sustancialmente. EI texto tuvo su
origen en un articulo escrito afios antes, impreso en Zhe Cam-
bridge Journal (reproducido casi integramente en el capitulo
uno). Sisson se desempefié como servidor civil desde 1936,
culminando su carrera como miembro de ese cuerpo élite que
es la clase administrativa. Fue aqui donde emergié su interés
por los problemas administrativos. Sin embargo, como More-
land y Gladden, una fuente mis de su interés fue observar a
la administracién publica desde un dngulo tedrico, y de aqui
el articulo referido. Como lo hace saber en el prefacio de la

13 Gladden, E.N. (1953), 7he¢ essentials of public administration, London,
Staples Press, 1958, pp. 3-4.
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segunda edicién de su libro, el ensayo no fue sélo escrito por
un servidor civil interesado en el acontecer de los procesos ad-
ministrativos, sobre los cuales tiene mucho que decir, sino por
un estudioso del gobierno al cual le atraen los dngulos tedricos
de la administracién publica.

Aprovechando su afio sabdtico como servidor civil, Sis-
son viajé por algunos paises europeos y conocié directamente
como manejan sus servicios publicos, asi como la experiencia
de administradores publicos por cuanto practicantes. Ello lo
llevé a Paris, Bonn, Viena, Estocolmo y Madrid. En Fran-
cia, sus estudios se centraron en el Consejo de Estado, obra
maestra de Napoleén. Luego de seis afos transcurridos des-
de la aparicién de la primera edicién, el libro ha tenido sélo
cambios en algunos énfasis, pero sus principios se mantuvie-
ron incélumes.' El texto, sin duda, constituye uno de los mas
importantes de los muchos que se prepararon en la posguerra
en el suelo britinico. Junto con la obra de Gladden, el libro
referido constituye uno de los logros mas importantes del pen-
samiento administrativo britdnico en la década de 1950, que
es digno de considerar dentro del contexto mds general de la
ciencia de la administracién publica. En sus paginas destacan
principalmente dos capitulos de nuestro interés: el primero
concierne a la definicién de la administracién publica, que el
autor remite a lo que un ministro hace, no tanto a lo que
él piensa que puede hacer. En efecto, el ministro tiene reunio-
nes de gabinete, conversaciones persuasivas con los diputados,
discusiones con los altos funcionarios y otras materias mads,
que tienen relacién con sus responsabilidades departamenta-
les. De modo que sus actividades transcurren entre la Cimara
y sus oficinas ministeriales, lo que incluye una relacién muy
estrecha con el servicio civil. En suma, las actividades de un

14 Sisson, C.H. (1959), Zhe spirit of british administration, Faber and Fa-
ber LTD, 1965. 2a. ed., p. 11.
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ministro son muy variadas, motivo por el cual no sélo requiere
asistencia, sino consejo.

Por lo tanto, los administradores que integran el servicio
civil tienen a su cargo, por principio, aconsejar al ministro en
las decisiones que debe adoptar, toda vez que lo asisten en las
actividades cotidianas que tienen su cargo, entre otras cosas,
la redaccién de los memorandos y minutas, asi como la pre-
paracién del material que el propio ministro utiliza en sus de-
liberaciones parlamentarias. El trabajo de los servidores civiles
comprende la preparacién de las réplicas a las preguntas que for-
mulan los parlamentarios y la respuesta de la correspondencia a
la multitud de consultas que se formulan al ministro. Los admi-
nistradores le ayudan en los complejos procesos y transacciones
inherentes a sus actividades como ministro, muchas de ellas so-
metidas a los estatutos que delinean sus funciones, asi como en
aquella multitud de decisiones que debe asumir con base en su
poder discrecional. De modo que la mente del ministro, aunque
obviamente es individual, se relaciona con un contexto social en
el cual es determinante su habilidad e idiosincrasia como parte
de un ambiente gubernamental de alta complejidad.

Cuando el ministro realiza su labor caracteristica, que
es “el tomar decisiones”, de ello deriva una comprensién ade-
cuada de la indole de la administracién puablica. De suyo, el
cardcter esencial del gobierno, y por extensién de la adminis-
tracion publica, consiste en la busqueda de la efectividad, asi
como el mantenimiento de la unidad grupal, una verdad que
entrafa tanto una administracién compleja, como aquella otra
que es sencilla. Hay que destacar una ejemplificacién muy sin-
gular utilizada por Sisson cuando personifica al administrador
publico, pues no se refiere a un sujeto de su tiempo, sino al
célebre Julio Sexto Frontino, destacado funcionario romano
que tuvo a su cargo la administracién de los servicios de lo
potable en Roma (que fue un escalén para posteriormente
ocupar el cargo de gobernador de Britania). El otro capitulo
relevante se refiere al intelecto del administrador, un apartado
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del libro sumamente relevante porque alli Sisson ofrece una
singular contribucién a la comprensién de los procesos menta-
les inherentes al trabajo del servidor publico. En efecto, cuan-
do el autor comienza a tratar del tema a través de una ténica
comparativa, anota que esa metodologia no sélo entrafia una
contraposicién de técnicas sino, mds relevante, una “confron-
tacién de culturas”. Y qué mejor que hacer un contraste entre
la cultura britdnica y la cultura francesa, que disfrutan de gran
reputacién por sus singularidades. De hecho, como lo apunta,
el funcionario britdnico habla en el lenguaje de Shakespeare,
mientras que el funcionario francés lo hace en el idioma de
Racine. En efecto, en la cultura administrativa de cada pue-
blo existe un referente singular e inherente a ella misma; es el
idioma como su aspecto trascendente porque no sélo trans-
mite el pensamiento de cada nacidn, sino sus formas de vida
perpetuas de antafio y del presente. Se trata de lo que Robert
Catherine ha denominado el “estilo administrativo”.”® La re-
ferencia francesa es relevante por provenir de un texto pionero
sobre el tema, que resalta el aspecto esencial referente al estilo
de las comunicaciones escritas en las oficinas publicas, las cua-
les representan el modo de pensar del funcionario, asi como el
idioma de la funcién puiblica como corporacién profesional.'®
De suyo, el estilo puede remontarse a los informes de los in-
tendentes de Colbert como el antecedente mds nitido de una
cultura administrativa naciente.

Es el estilo, considerando como una configuracién sin-
gular del entramado del gobierno, es lo que explica por qué
una administracién es de suyo jerdrquica y centralizada, mien-
tras que otra estd impregnada de sistemas autogestivos y es
altamente descentralizada; considerindose de suyo, que cada
cual es efectiva en su contexto social e histérico.

5 Ibid, pp. 114-115 y 119-120.

16 Catherine, Robert (1947), Le style administratif, Paris, Editions Albin
Michel, 1969, pp. 10-14.
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La publicacién de las obras de Warner, Gladden y Sisson,
dejaron terreno fértil para el cultivo cientifico de una adminis-
tracion publica britdnica que habia alcanzado la respetabilidad
planetaria. Para entonces, su reputacion era tan elevada como
los estudios administrativos realizados en ambas orillas del
Atléntico.

Consolidacién de la ciencia de la administracién
publica britdnica

En la década de 1970, quizi, el pensamiento britdnico fue el
mids avanzado del planeta. Ello obedece en parte a la pérdi-
da de primacia de la administracién publica estadounidense,
entonces sumida en una crisis que se llamé de “identidad”,
pero que mds bien consistié en una pérdida de creatividad.
En esa década los grandes maestros ya no estaban tan activos,
y si bien los nuevos pensadores trabajaron con ahinco y muy
productivamente, nunca alcanzaron la altura de los préceres de
las décadas precedentes. El pensamiento administrativo brita-
nico ocupa su lugar, pero no sélo por la existencia de esa crisis,
sino porque fue superior y parece que no hubo pais alguno en
el planeta que se le equiparara. Para entonces habia dejado
su infancia intelectual y adquirido plena madurez. Fue de tal
modo que las figuras cimeras, antes tratadas, dieron cauce a
una pléyade de pensadores administrativos de gran rango inte-
lectual, principalmente E.F. Ridley, J.A. Cross, R.G.S. Brown,
D.R. Steel, Peter Self, Michael Hill, Andrew Dunsire y R.J.S.
Baker.

F.F. Ridley es un genuino representante de la superacién
tedrica del pensamiento administrativo britinico. Se trata de
un autor polifacético, entre cuyas obras destaca su interés por
la situacién administrativa de Francia, lo cual es perceptible en:
Public administration in France (1969) y The french prefectural
system (1973). Asimismo, es autor del texto Government and
administration in western Europe (1979). Esta tltima llam¢ la
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atencion a los profesores que ensefian administracién publica
comparada, cuyo objeto es la configuracién de un conjunto de
rasgos comunes a Inglaterra, Francia, Alemania, Italia, Holanda
y Bélgica. Sin embargo, destaca de un modo singular la Intro-
duccién elaborada por Ridley en su condicién de editor, pues
en ella subyace un elemento muy propio del pensamiento ad-
ministrativo britdnico, a saber: que la administracién puablica
tiene una estrecha relacién con el gobierno y la politica.

En 1975, Ridley publicé un libro importante para en-
tender a la administracién publica britinica, entre otras cosas,
porque recupera y refuerza su perspectiva como disciplina
cientifica, asi como sus vinculos con la ciencia politica.’” Uno
de los capitulos principales versa sobre el objeto de la admi-
nistracién publica, para entonces mejor delineada en el pais,
toda vez que Ridley desarrolla y precisa conceptos formulados
en trabajos precedentes. Por principio, destaca que la adminis-
tracion publica britinica detenta un triple objeto, de confor-
midad con quienes la abordan, pues interesa diferencialmente
al académico, al profesional y al ciudadano. Reduciendo nues-
tra preferencia solamente al primero, debemos apuntar que su
objeto se deduce del hecho de ocuparse del estudio de la ad-
ministracién publica del pais, es decir, como estd organizada
y como trabaja. Asimismo, la disciplina trata de explicar por
qué trabaja de cierto modo y como lo hace, para entender al
sistema administrativo en general.

Pero el escrito que mds nos interesa no es un libro, sino
un articulo en el cual se transparentan sin velo alguno las causas
del atraso académico de la administracién publica britdnica en
el pasado. De sugestivo titulo, “Public administration: cause for
discontent”, el articulo estd dominado por el espiritu polito-
légico del pensamiento administrativo britinico de entonces.
Ridley, profesor de teoria politica e instituciones de la Universidad

17 Ridley, F.F. (1975), The study of government: political science and public
administration, London, George Allen & Unwin Ldt, p. 165.
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de Liverpool, recurre igualmente a las tradiciones propias de la
ciencia de la administracién continental de antafio, a partir de
las cuales alude a una “tradiciéon ausente” en Gran Bretafia.
Es mais, con aquella crudeza que a veces exige la exposicién
objetiva de la realidad, afirma que en el establecimiento de la
administracién piblica como materia académica, Gran Bretafia
es un pais subdesarrollado.”® De hecho, apenas en la época en
la que escribe su trabajo fue instituida una cdtedra de ad-
ministracién publica, impartida originalmente por William
Robson, quién habia profesado la ensefianza del derecho admi-
nistrativo en la Escuela de Economia de Londres, desde 1947.
Posteriormente la citedra fue confiada de Peter Self."

En efecto, el subdesarrollo académico britinico con-
trasta con los ancestrales logros continentales, entre los cuales
destacan los afiejos cursos cameralistas prusianos establecidos
en 1727. La ensefianza de las ciencias camerales fue proyec-
tada por Federico Guillermo I, con el fin de subsanar las
deficiencias nacidas de la formacién meramente juridica de los
funcionarios de su reino. A partir de tan exitosa experiencia,
esas disciplinas dieron pie a la ciencia de la administracién
publica dentro de la cual se pudieron distinguir “los campos
sustantivos de la accién gubernamental (el qué de la adminis-
tracién), de los procedimientos administrativos (el cémo de
la administracién)”.?* El eclipse del cameralismo dio saldos
negativos, si bien su reemplazo en Alemania por el derecho
administrativo se justificé por el margen de maniobra mds
amplio de los funcionarios alemanes en el Estado de derecho

18 Ridley, F.F. (1972), “Public Administration: Cause for Discontent”,
Public Administration, spring, p. 65.

1% Ridley comenta el caso precedente de la citedra Glastone en Oxford,
transformada en 1941 como citedra de Teoria e Instituciones del Gobierno
y Administracién Publica.

20 Ridley hace notar que la experiencia cameralista no sélo precede los
estudios en ciencia politica, sino también las policy sciences, con las cuales
comparte no pocos rasgos centrales.
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(Rechstaats), ante la estrechez evidente de actuar de los servi-
dores civiles bajo el Rule of Law britdnico. A través de la evo-
cacién cameralista, Ridley reclama para Gran Bretana atraer
esa “tradicién ausente”, pues mientras en el continente de ella
emané la moderna ciencia de la administracién publica, en
la América inglesa originé un enfoque de la disciplina que
deliberadamente excluyé el qué y opté por el cémo. Fue de
ese modo como los norteamericanos vaciaron a la ciencia de la
administracién de su contenido sustantivo, reduciéndola a lo
adjetivo, en tanto que algunos britinicos siguieron su camino.

Nunca es demasiado tarde para corregir ese desvio y se-
guir el ejemplo francés con su Escuela Nacional de Admi-
nistracién fundada en 1946. De ella Gran Bretafa se inspiré
para establecer el Colegio del Servicio Civil. En ese tipo de
planteles la ensefianza de la administracién publica entrafa el
nivel universitario, porque la ciencia de la administracién es
un problema de formacién, no de adiestramiento. Su base es el
conocimiento para su ejecucion, no la simple operacién. Inclu-
so, aun fuera de las universidades, la ensefianza de la adminis-
tracion publica sigue siendo un problema de formacién.** En
las universidades la ensefianza de la administracion publica se
basa en el qué, teorizindose ademids en el por qué, mientras
en las escuelas profesionales se atiende mds a las técnicas, es
decir: el cémo. Esto es lo que define al profesor universitario
como un buscador de conocimiento, en tanto que al instruc-
tor profesional como un hombre “utilitario” que se inclina por
proveer la capacidad de ejecucién. Al primero toca empujar
las fronteras de conocimiento hacia adelante, en tanto que al
segundo corresponde alimentar el entrenamiento préctico.

Es cierto que en la década de 1970, en Gran Bretafia
aun eran observables trazos del debate acerca del estatuto
cientifico de la administracién publica, como es visible asi-
mismo en otros paises; pero ha pasado la época del imperio

2 Ibid, pp. 67-68.
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del escepticismo sobre la necesidad de realizar esa discusion.
Ese escepticismo hizo, incluso, que algunos autores de libros de
administracién publica optaran por titularlos con otras voces;
y prevaleciendo un dnimo conservador, los escritores siguen
inclinados por preparar textos de ensefianza y entrenamiento
semiprofesional, mas que tratados de teoria de la administra-
cién publica, cuando lo entonces necesario era el segundo tipo
de texto. Tal fue el motivo por el que Ridley perseveré en su
esfuerzo por hacer de la ciencia administrativa la palanca, que
terminard de liberar a Gran Bretafia del subdesarrollo acadé-
mico.”? Fue de tal modo que la administracién publica britd-
nica dej6 de ser un objeto de estudio basado en el arte y no en
la ciencia.

El camino fue dificil. No sé6lo se debe considerar la es-
casez institucional universitaria britdnica, que contrasta con
los recursos colosales de los Estados Unidos, sino que en ese
pais la superioridad no ha obedecido tanto a su enorme masa
institucional educativa, sino a que alli la administracién pu-
blica es tratada como ciencia y se le llama ciencia. En ese pais
hay mds profesores que practicantes produciendo libros de
administracién publica, y cuando los practicantes escriben es
porque asimismo profesan citedra. En ese pais se tradujo a
Weber, no en Gran Bretafia, que tanto influyé en el progreso
de la disciplina; alli se desarrollé un trabajo teérico fecundo
y original porque se implementaron de antafio programas in-
tensos de investigacién.

Pero Gran Bretana fue a lo largo del siglo xx el pais que
mejor aprendié las lecciones administrativas del exterior, ade-
mis de sacar fuerzas de flaqueza, y encarar con éxito el desatio
de escalar de la etapa del arte hacia la fase cientifica. De modo
que la generacién de Ridley y los pensadores que siguen son,

2 Tbid, p. 69.

23 A decir de Ridley, lo dicho explica por qué en los Estados Unidos hay
un Simon y un Riggs, y no en Gran Bretafia, ibid, p. 72.
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como lo adelantamos, no sélo una pléyade en la nacién, sino
quizd la avanzada mundial del pensamiento administrativo.

Entre los pensadores britdnicos en la década de 1970,
descuella singularmente J.A. Cross, quien dedicé expresa-
mente un libro destinado a la administracién puablica brit-
nica. Hay que mencionar, asimismo, que ademds de recrear
una visién panordmica de la administracién publica de su
pais, el autor se empefi6 por situarse de un modo conceptual
dentro de una idea general de la administracién, la cual ob-
serva como definida a partir del concepto “esfuerzo humano
cooperativo”.?* No hay que desestimar una probable influencia
del pensamiento de Herbert Simon, pero mas particularmente de
Dwight Waldo, por ser quien se dedicé mds profundamente
al estudio de la administracién como una especie dentro del
género “esfuerzo humano cooperativo”. Cross agrega que, asi
conceptuada, la administracién es observable en una variedad
de esquemas institucionales, por ejemplo, una firma comercial,
un sindicato, una iglesia y una escuela, ademds de la familia.
Lo que le interesa, sin embargo, es enfocar la administracién
publica como propiamente la gestién de un establecimiento
politico y diferenciarla sustancialmente de la administracién
privada, asi como de otras mds; y singularizarla por el hecho
de estar interesada en la formulacién e implementacién de la
politica publica. Hay que hacer notar que el autor ha hecho
una revisién de la literatura administrativa entonces en boga,
pudiéndose observar entre sus referencias los trabajos de Luther
Gulick y Fred Riggs, asi como autores contempordneos de su
propia nacionalidad, principalmente Brian Chapman y Max
Nicholson.

Cross observa que la mayor parte del material consul-
tado en el estudio de la administracién publica tiene su fuen-
te en la experiencia de los paises desarrollados, destacindose

24 Cross, J.A., (1970) British public administration, London, University,
Tutorial Press, 1975, p. 1.
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principalmente el examen de las organizaciones a través de los
periodos, contempldndose los cambios y las situaciones que les
son inherentes. Pero que eso es observable en Gran Bretana,
mds que en ningun otro pais. De aqui que esa administracién
sea mds “cronolégica” que “légica”. Tal es el motivo por el cual
la administracién publica britdnica constituye una maquinaria
confusamente heterogénea, donde conviven los tradicionales
departamentos ministeriales y una variedad de formas semiau-
ténomas de la més variada indole.” No debemos extrafiarnos
de que esta peculiar situacién britdnica sea la causa observada
por una diversidad de autores, sobre muchos de los problemas
que derivaron en el declive britdnico como potencia mundial,
y el motivo de lo que Nicholson denomina “desgobierno”.*
Chapman es un autor que disfruta de gran prestigio en su pais;
en tanto que Nicholson es un antiguo servidor civil cuya obra
dedicada al desgobierno en la Gran Bretafa, tiene como fuen-
te principal su experiencia como antiguo servidor civil.
Destaca asimismo la obra de R.G.S. Brown y D.R. Steel,
texto pionero en Gran Bretafa sobre el estudio de la adminis-
tracién publica. Publicada originalmente en 1971, la segunda
edicién apareci6 casi una década después (1979), luego de la
cual sus autores realizaron una reimpresién (1983), que es la
consultada por nosotros. Brown se distinguié por haber seguido
una intensa vida administrativa en el servicio publico (falle-
cido en 1978), mientras que Steel proviene de las filas aca-
démicas. Se trata de un trabajo completo y detallado sobre la
organizacién y funcionamiento de la administracién publica
britdnica, destacindose, desde luego, el examen del servicio

% En su origen, la administracion publica britdnica se interesé princi-
palmente en el Exchequer, la cancilleria y el consejo real, marginando de sus
prioridades a las secretarias de Estado. Finer, Herman, (1934), Theory and
practice of modern government, New York, Henry Holt and Company, 1949.
Revised edition, p. 755.

2% Ibid, pp. 2-3.
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civil. Influidos de un modo significativo por la teoria de las
organizaciones, y especialmente por Herbert Simon, ambos
autores desarrollan un minucioso estudio sobre los procedi-
mientos y los procesos de toma de decisiones dentro de las
entrafias de la administracién publica. Si bien, en la prime-
ra edicién estuvieron interesados en los aspectos tedricos de
la administracién publica para comprender de un modo mis
pleno su funcionamiento, en la segunda edicién se apegaron
mis a las contribuciones provenientes de los estudios organi-
zativos.”” De modo que su ocupacién académica se centré en
el examen de la toma de decisiones, particularmente aquellas
hechas por los administradores publicos de alto nivel que no
s6lo estin dedicados a la configuracién de poficy, sino también
a su implementacién. Dentro del temario general de la obra,
que dedica una buena parte al estudio del servicio civil, desta-
ca el examen de los problemas del management, tema en que
los autores se proyectaron como pioneros habida cuenta de las
contribuciones por ellos realizadas.

El libro es un buen semblante del desarrollo del estu-
dio de administracién publica de Gran Bretafia, revela de un
modo nitido y pleno, el momento en el que los britdnicos con-
tribuyen de modo significativo al estudio de administracién
publica mundialmente considerada. La Francia administrativa
de su tiempo, asi como Alemania y otros paises, no alcanzaron
en esa época el nivel de la produccién britdnica en el cultivo de
administracién publica conseguido por Gran Bretaiia, un pais
maduro en la ciencia de la administracién publica. En aquéllos
paises, si bien aparecieron libros de ciencia de la administra-
cién publica relevantes, el influjo del derecho administrativo
era todavia muy fuerte.

27 Brown, R.G.S. and D.R. Steel (1971), The administrative process in
Britain, London and New York Methuen, 1983. Reimpresién de la segunda
edicién (1979), pp. 11-15.
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La obra de Michael Hill sobre la sociologia de la ad-
ministracién publica, es un producto tipico de la década de
1970. Hay que hacer notar que en el texto corren dos ve-
nas intelectuales claramente diferenciables: en primer lugar,
la importacién de los esquemas organizativos producidos en
los Estados Unidos e importados a Gran Bretafia, al mismo
tiempo que en ese pais la sociologia gradualmente ejercia una
influencia mayuscula en el estudio de la administracién publi-
ca. En paralelo, la segunda vena intelectual es muy visible en la
tradicién britdnica presente a partir del examen de los proble-
mas patentes en la organizacién y principalmente en el servi-
cio civil. Vista de un modo simple, la obra no parece contribuir
de un modo mayusculo al estudio de organizacién publica, si la
visualizamos desde nuestra perspectiva temporal; sin embargo,
el hecho mismo de importar los andlisis sociolégicos estadouni-
denses a Gran Bretana implica un avance, porque durante la
década de 1970 esas contribuciones fueron significativas.

En sus paginas resaltan dos temas que son de gran relevan-
cia, uno referente al problema de la discrecién administrativa, el
otro relativo a la diferenciacién entre funcionarios generalistas
y funcionarios especialistas, tema en el cual Gran Bretafia no
es tanto un receptor de ideas, sino un productor y transmi-
sor de teorfa de la administracién publica. No podemos sino
destacar la actualidad de la obra en esa época, no sélo en el
ambiente britdnico, sino para todo tipo de persona interesada
en el estudio de la administracion publica durante la década
senalada; cuando los anilisis de las organizaciones complejas
colaboraron de una manera determinante a una mejor com-
prensién de una administracién publica a la que no pocos la
observaban de una manera elemental.

Andrew Dunsire, uno de los mis eminentes pensado-
res britdnicos, es autor de un texto que constituye uno de los

28 Hill, Michael (1972), Z5e sociology of public administration, New York,
Crane, Russak and Company, Inc., pp. VII-VIIIL.
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hitos en el pensamiento administrativo britinico, principal-
mente por ahondar en temas no muy frecuentemente tratados
entre sus colegas. La obra, que se remonta a 1973, constituye
uno de los mejores tratamientos de los problemas semanticos
de la voz “administracién”, asi como del estado del arte de la
disciplina en los Estados Unidos y en su pais. Hay que ha-
cer notar la amplia bibliografia utilizada, no sélo de autores
reconocidos, como Gulick, Fayol, Appleby o Simon, sino de
grandes personajes del mas amplio espectro de trabajo acadé-
mico como Lorenz von Stain, Henri de Saint-Simon, Herbert
Spencer, Gustav Schmoeller y Max Weber.

Dunsire estd consciente de que en su pais existe de antafio
una contribucién al estudio de la administracién publica, como
es patente en los libros de Bentham y Bagehot, los cuales apor-
tan al conocimiento del gobierno, la gerencia, la centralizacién y
descentralizacién.” Pero que, sin embargo, no son calificados
como ciencia administrativa en el sentido en que se usa en
el continente, porque no proceden de la mano de profesores
universitarios ni derivan del estilo académico que priva en el pen-
samiento de los académicos. En efecto, la mayoria de los libros
sobre administracién publica son elaborados por personas dis-
tintas a los practicantes, es decir, profesores y académicos, poco
interesados en las practicas de los funcionarios. Obviamente
este tipo de trabajos no son manuales de formacién adminis-
trativa, aunque se pudieran utilizar al efecto; mds bien su disefio
obedece a propdsitos educativos més generales que incluyen un
publico igualmente general, dentro del cual se puede incluir a
los propios practicantes.

Para no oponer las tareas del préictico y del académico,
Dunsire considera un dmbito en el cual existe un terreno
comin y de colaboracién, consistente en el estudio y la en-
seflanza de la administracién publica, el cual, por cierto, no

2 Dunsire, Andrew (1973), Administration: the word and the science,
London, Martin Robertson and co., p. 76.

225



Omar Guerrero

es entrenamiento administrativo ni una teoria de la admi-
nistracién puablica. El practicante no es sélo quien ejercita la
administracién, ni el tedrico es una persona completamente
divorciada de la prictica. Efectivamente, en la época que se
publicé el libro de Dunsire, en Gran Bretafia no existia una
profesién académica madura ni tampoco un grupo de profeso-
res que en ese pais se reconociera plenamente como tratadistas
de la administracién publica; salvo una citedra en Strathclyde
y un departamento en la Universidad de Aston en Birmin-
ham. Mis bien habia grupos dedicados a la administracién
publica y la administracién social, asi como sociedades, cursos
y programas de administracién de la enfermeria; asi como de
administracién municipal, industrial, de negocios, de archivos y
otras mds. Como es visible, la palabra comun en esa variedad
de cursos es “administracién”’, y esa misma voz es lo que da su
razén de ser al Colegio del Personal Administrativo en He-
nenley, una institucién dedicada a la formacién de todo tipo
de administradores. Dado el pequefio nimero de estudiosos
britinicos de la administracién puiblica entonces, en su ma-
yoria ain estaban mds interesados en una ensefianza sélida y
consciente, que en estudios a profundidad; es decir, entre ellos
persistia la renuencia a afrontar “la alta teoria”.*

Hasta donde sabemos no existe un texto donde se haga
una exploracién tan profunda y diligente de la voz administra-
cién, motivo por el cual constituye una ayuda muy estimable
por todos aquellas personas interesadas en las precisiones se-
mdnticas, siempre importantes.

En esa misma década también destacé R.J.S. Baker,
quien se desempefio como servidor civil en el correo, fungiendo
como secretario asistente entre 1951 y 1971. Una vez que se
retiré del servicio, dedicé su tiempo a preparar esta obra por
invitacién de William Robson. Baker es autor de un articulo
sobre teoria de la organizacién y el sector publico, impreso

30 Ibid, pp. 98-99 y 204-205.
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originalmente en 1969, y luego reproducido en una antologia
de Chapman y Dunsire, citada mas adelante.

Comencemos con el articulo sefialado. Aqui es observa-
ble como, en su calidad de experimentado servidor civil, Baker
tiene una visién muy clara de lo que define como “funciones
operativas” de los departamentos gubernamentales, las cuales
diferencia de los procesos manufactureros y de las acciones que
realizan las empresas publicas (public utilities); porque cierta-
mente esas funciones son de tipo regulatorio y tienen como
base poderes legales que se ejercitan sobre la ciudadania.’!
Esas funciones operativas incluyen muchos servicios publicos,
y tratan de las relaciones entre el gobierno central y las autori-
dades locales, asi como con la industria, los sindicatos y otros
mds. Su indole consiste en que se desempefian a través de la
persuasion, la consulta y el consejo, si bien, no debemos olvidar
que se trata en un amplio sentido de actividades regulatorias;
pero sin que se soslaye que se realizan con base en la discrecién
necesaria en el despacho de los negocios publicos. En fin, no
debemos olvidar que el gobierno en sus diferentes dimensio-
nes, sea nacional o local, siempre opera con base en un mundo
real integrado por seres humanos, algo muy diverso al sélo ob-
servar como autématas a todos los hombres. Hay que agregar
que esas funciones se realizan dentro del flujo de un proceso
continuo de actividades cambiantes que sugieren un concepto de
policy donde priva no sélo la creacién, sino también la adap-
tacién; pues un gobierno recientemente establecido, al mismo
tiempo que formula po/icies nuevas, adapta aquellas otras que
le han sido heredadas.

Baker hace una distincién entre la administracién pri-
vada y la administracién publica. Por cuanto a la segunda, asi

31 Baker, R.J.S. (1969), “Organization Theory and Public Management”.
Chapman, Richard y A. Dunsire, Style in administration: reading in british
public administration, London, George Allen & Unwin Ltp. Published for
The Royal Institute of Public Administration, 1971, pp. 137-138.
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como a los administradores publicos, se debe admitir que no
son generalmente amados. Luego de arrancar con semejante
aseveracion, Baker dedica un espacio a definir las voces “admi-
nistracién”y “publica”, agregando al examen los términos policy
y management. Por ejemplo, cuando aborda el segundo tépico
comienza con la voz “manage”, cuyo origen no considera en-
teramente claro, pero que refracta un eco de la voz “menagg”,
que sugiere la idea de lo doméstico o la recoleccién fisica de
cosas, personas o animales. También aborda la voz “politica”,
que Baker la refiere al gobierno, po/icy o decisién de lo que se
va a hacer, y “administracién”, para hacerlo. Como es observa-
ble, la administracion se relaciona con la idea de servir y asistir
en la hechura de po/icy. Dicho esto, apunta que la administra-
cién estd relacionada con las formas y estructuras, funciones,
tareas y procesos en los asuntos publicos.** Habiendo avan-
zado hasta aqui, no sélo decide detenerse, sino caminar en
reversa: apuntando que toda ciencia se basa en la formulacién
de hipétesis sistemdticas y que el pensamiento esta sujeto a la
prueba del experimento y las medidas de observacién, ello no
es visible en el “objeto” de la administracién publica, el cual
estd constantemente fluyendo, y observable frecuentemente
sélo desde dentro, y algunas veces a la distancia.

Lo mis destacable del texto, a pesar de lo dicho al final, es su
espiritu de indagacion cientifica regateado a los britdnicos, y
al cual tienen tanto derecho, por cuanto crédito a rendirseles.
Las notas precedentes hablan de la posibilidad indiscutible de
que una persona experimentada, es decir, hecha en la prictica
de los asuntos cotidianos de la administracién publica, puede
sin duda contribuir de un modo conceptual no sélo al enri-
quecimiento de las actividades en la vida cotidiana, sino a su
conceptuacién compleja en beneficio de la teoria de la admi-
nistracién publica.

32 Baker, RJ.S. (1973), Administrative theory and administration, Lon-
don, Hutchinson University Library, pp. 12 y 17.
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CariTULO 10
EL PENSAMIENTO ADMINISTRATIVO
BRITANICO CONTEMPORANEO

odria parecer insélito saber que, a partir de la década de

1990 —y quizd antes—, el pensamiento administrativo
britdnico también podria haber ocupado el liderazgo mundial.
Gran Bretafia, originalmente un pais prictico, autogobernado,
y con extrema descentralizacién territorial y funcional, en muy
poco tiempo se convirtié en una nacién con reflexién tedrica,
publicamente administrada y altamente centralizada; que esti-
mulé la creacién de ideas administrativas que probablemente
llegaron a encabezar la vida académica planetaria.

La teoria de la administracién publica

En el largo periodo que transcurrié a partir de la década de
1940, modesta pero gradualmente se fue dando forma a un
cuerpo profesoral dedicado a la investigacion cientifica en
administracién publica en una diversidad de planteles aca-
démicos, cuya labor fue ganando espacio y reputacién. Hacia
principio del decenio de 1980, cuando arrancan los progra-
mas de privatizacién de la administracién publica, en la isla
ya estaba formado un claustro docente que fue siguiendo cri-
ticamente ese proceso y sometiéndolo a un andlisis cientifico
que polemizé con los implementadores de las reformas y sus
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apologistas. De modo que, junto al liderazgo britinico en la
privatizacién y las reformas neogerenciales, se construyé un
ambiente analitico integrado por administradores publicos
que develé permanentemente sus realidades, y pronosticé sus
resultados negativos. En esa labor destacaron, entre otros, Pe-
ter Self, Richard Rose, Patrick Dunleavy, Christopher Hood,
Vincent Wright y Les Metcalfe.

Peter Self es uno de los pensadores administrativos de
Gran Bretafia mds acreditados, asi como en el ambiente ge-
neral del estudio de la administracién publica en el mundo.
Una de sus obras principales, aqui tratada, se refiere al estu-
dio del proceso del gobierno en su pais natal, pero considera
que, también las experiencias administrativas en los Estados
Unidos y en Francia. Self apunta que parte del débito teérico
de la administracién publica consiste en no vincular adecua-
damente los estudios practicos y las interpretaciones tedricas,
del mismo modo que la mayor parte de los estudios conside-
ran preponderantemente el primer aspecto en detrimento del
segundo.! Hay que enfatizar que por lo general los estudiosos
estin mds interesados en auscultar el interior de la adminis-
tracion publica y hacer conclusiones de un modo altamente
especifico, evitando plantear esquemas mds generales, y por
lo tanto, mas ttiles para entender otras realidades. Self asu-
me que este tipo de problemas forman parte de lo que llama
la “politica de la administracién”, es decir, que se trata de las
relaciones entre los problemas politicos y los anilisis de las
organizaciones, asi como de la conducta dentro de las mismas.

Un problema es que buena parte de los estudios en ad-
ministracién publica se refieren a las organizaciones que no
s6lo proceden de las experiencias de la gerencia privada, sino
también del énfasis en problemas sumamente puntuales y
factuales. De aqui que por un lado los expertos en gerencia

L Self, Peter (1972), Administrative theories and politics, London, George
Allen & Unwin rtp, 1974, pp. 11-12.
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privada proponen un conjunto de prescripciones a la adminis-
tracién publica, procedentes de realidades diversas a la dltima,
mientras sus estudiosos tienden a tratar con una miscelinea
de temas dificilmente convergentes en un punto en comun.
Hay que afadir que frecuentemente la administracién publica
es cultivada bajo los estudios de la ciencia politica o el dere-
cho administrativo, toda vez que el conflicto patente entre los
andlisis gerenciales y los estudios sobre el proceso administra-
tivo tienden a hacerse mas grandes y convertir a la administra-
cién publica, ante ambas disciplinas, en una “cenicienta” que
no contribuye mayormente a su propio desarrollo cientifico.?
Todo ello culmina en una oposicién, aquella que separa de un
modo radical la responsabilidad administrativa y la efectivi-
dad. Quien tenga en sus manos la obra de Self contard con un
libro muy relevante, el cual, ademas de proporcionar una pa-
nordmica precisa del estado del arte en la administracién pa-
blica de entonces, contribuye de modo significativo a entender
el proceso gubernamental en Gran Bretafia y a mostrar el gra-
do de avance cientifico del pais dentro del contexto universal.

Peter Self es uno de los autores académicamente mds
consultados en Gran Bretafia, al mismo tiempo que se trata
de uno de los pensadores que mds han contribuido a marcar
las lineas que con el tiempo fue adquiriendo el pensamiento
administrativo hacia el estudio del management, desde la pers-
pectiva de la administracién publica. De hecho, Self puede ser
considerado como un precursor de lo que mds adelante serd el
andlisis critico de la nueva gerencia publica, junto con Christo-
pher Hood. En efecto, en su trabajo sobre la burocracia o el
management, el autor realiza un primer esfuerzo exploratorio
para definir la naturaleza de ambos, intentando encontrar puntos
de contacto a pesar de sus diferencias de fondo.* Al respecto

% Ibid, p.15.
3 Self, Peter (1965), “Bureaucracy or Management”. Chapman, Richard

y A. Dunsire, Style in administration: reading in british public administration,
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recurre a la teoria de las organizaciones entonces en boga. Self
encuentra que, dentro de la literatura administrativa usual, la
burocracia tiende a ser observada como un proceso del gobierno,
en tanto que el management es identificado normalmente con
las actividades de los negocios privados. Sin embargo, haciendo
uso de la teoria de las organizaciones, cree que es posible en-
contrar puntos de referencia comunes entre ambos fenémenos
que van mas alld de la idea del “hombre burocritico” y del
“hombre econémico”.

El autor no es ajeno a una teoria de larga data, que desde
mediados de la década de 1960 apuntaba hacia lo que pos-
teriormente serfa la nueva gerencia publica, la cual sostiene
que el Estado deberd ser menos burocritico y mds gerencial.
Pero mds alld de esa extrema visualizacién del Estado y de la
gerencia, Self observa que es posible identificar rasgos “ma-
nejariales” en el gobierno, principalmente los que tienen que
ver con sus operaciones de planeacién, descentralizacién, y
técnicas aplicadas a las finanzas y administracién de perso-
nal.* Repunta principalmente su idea sobre la devolucién de la
toma de decisiones, que tiene una estrecha vinculacién con los
problemas de centralizacién y descentralizacién, un tema de
enorme interés en Gran Bretafa, principalmente si atendemos
que un gobierno descentralizado muestra el equilibrio entre
las necesidades funcionales y los mecanismos de gerencia. Sin
recurrir a los viejos esquemas que asimilan como iguales a la
administracién publica y la gerencia de negocios, pero tam-
poco buscando una dicotomia, Self intenta encontrar un es-
quema comun entre ambas formas de organizacién a través
del management, para contribuir a una mejor compresién de
ambos campos; y establecer un flujo constante entre el gobierno

London, George Allen & Unwin rtp. Published for The Royal Institute of
Public Administration, 1971, p. 61.

* Ibid, pp. 69-73 y 80-81.
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y la empresa privada, asi como un didlogo perpetuo entre el
gobierno y los negocios.

No son muchos los pensadores britdnicos conocidos fue-
ra de la isla antes de la década de 1980, incluyendo aquellos
cuyas obras se vertieron a idiomas diversos al inglés. Uno de
ellos es Christopher Hood, autor de un trabajo traducido al
espafiol tiempo atrds y que no alcanzé a tener el interés que
merece.” Se trata de un libro muy apreciado por su autor, al
grado de que, en una de sus obras mds célebres, y muy pos-
terior, recupera temas tratados y que requieren su reconside-
racién.® Esta altima, que recoge el anilisis general el “arte del
Estado”, y comprende temas abordados desde algunos afios
atrds, constituyendo uno de los grandes libros sobre adminis-
tracién publica contemporinea.

Sin duda, Hood es uno de los pensadores britinicos mas
relevante hoy en dia, y a quien no sélo se deben los trabajos
criticos mds importantes sobre la nueva gerencia publica en
Gran Bretafia, sino también los aportes contemporaneos de la
teoria de la administracién publica sobre la base de las huma-
nidades. En una obra preparada con la colaboracién de Mi-
chael Jackson, apunta que uno de los problemas centrales de la
teoria de la administracién publica contemporinea radica en
la emergencia de los paradigmas neogerenciales han puesto
en duda su valor y utilidad, y que no se debe desestimar la
supremacia eventual que podrian adquirir esos paradigmas.’
Sin embargo, el problema mayor no consiste tanto en que
tales paradigmas puedan ser preeminentes, sino que su do-
minio estd fundado en la ficcién, no en la verdad, generando
de tal modo un doble problema epistemolégico que consiste

> Hood, Christopher (1976), Los alcances de la administracion piblica,
México, Editorial Limusa, 1979.

® Hood, Christopher (1998), The art of the State, Oxford, Clerendon Press.

7 Hood, Christopher and Michael Jackson (1991), Administrative argu-
ment, Aldershot, Dartmouth Publishing, pp. 157-158.
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en desplazar a la teoria de la administracién publica, pero sin
llenar su sitio.

Por ello nunca estard de mds insistir en los peligros
subyacentes del mito en la administracién publica, que es
precisamente la fuente del poder de los econdcratas y los con-
sult6cratas neogerenciales.® Como su preeminencia radica en el
uso de la ficcién como armas de comunicacién, ello explica
el peso de los economistas neocldsicos como persuasores en el
argumento administrativo a través del uso de la ficcidn, mds
que de la verdad. De aqui la necesidad de estudiar nuevamente
la retérica y la metdfora en la administracién puablica, como
vehiculos eficaces de la persuasién. De este modo se podria
explicar la persuasividad de la economia neocldsica en el ar-
gumento administrativo por sus ficciones, mis que por sus
verdades.’

La teoria de la administracién publica puede ser forta-
lecida con el uso de las humanidades, comenzando entonces
con la retérica que tiene el atributo de crear una doctrina que
vincula teoria y policy, como un conducto poderoso para la
persuasiéon.’® Esto significa comprender la clave del factor de
aceptacion, cuyo primer elemento es la simetria que represen-
ta la produccién de soluciones lingtiisticas arménicas para los
problemas sociales experimentados por una audiencia.'’ Por
su parte, la metifora es una modalidad del pensamiento util
cuando no es posible alcanzar finalmente una prueba. Luego
sigue la ambigiiedad, que consiste en la habilidad de hablar

8 El concepto de “econécerata” se debe a Peter Self, quien acuii6 al tér-
mino en una de sus obras (Econocrats and the policy process, London, The
McMillan Press, 1975).

? Hood y Jackson, Administrative argument, pp. 157-158.

10 Hood, Christopher and Michael Jackson (1994), “Key for Locks in
Administrative Argument”, Administration & Society, vol. 25, num. 4, pp.
467-488.

1 Hood y Jackson, Administrative argument, pp. 26-27.
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simultineamente a personas con intereses y puntos de vista
diversos, es decir, comunicar la misma idea en un auditorio
diversificado. Un cuarto elemento se refiere a la seleccién de
maximas y argumentos para hacer exitosa a la persuasién, y
asi arribar a la conclusién deseada. La clave quinta se refiere
a la eliminacién de la duda por parte de los persuasores, de
manera similar al modo como un publico observa una obra
de teatro, es decir, apelando al sentido de urgencia del tiempo
para acortar el debate y dar paso a una accién oportuna. La
ultima clave, con la cual es dificil conciliar, es conseguir que
el beneficio privado sea justificado en términos de interés
publico. Hay que agregar la hermenéutica, la persuasién y la
dialéctica, que son las fuerzas mas poderosas de la argumen-
tacion en administracién publica para incidir en un publico
al cual contribuye a modelar. En efecto, Hood y Jackson ex-
plican que el argumento administrativo consiste en la aboga-
cia de doctrinas con referencia a méximas del sentido comin
y la seleccion de ejemplos que ostensiblemente vindican esas
maximas. Asi definido, el campo de doctrina administrativa
aparece como una zona de interaccion y discusién donde el
dominio de una idea no es definitivo ni perpetuo, pues la
preeminencia es rotativa porque el argumento tiene una na-
turaleza retdrica.

En una visién tal alerta sobre el estado presente de la
ciencia de la administracién publica universalmente consi-
derada, como lo sefialan Hood y Jackson, una administra-
cién publica que fracasa sistemdticamente en explorar el
vinculo entre argumento y aceptacién, es negligente en su
corazén mismo."

12 Hood y Jackson, “Key for Locks in Administrative Argument”, p. 485.
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Las ideas administrativas en la era neogerencial

Apenas madurada, la ciencia de la administracién britdnica
confronté pocos afios después un asedio tenaz y decidido de
un enfoque emergente, el cual, aunque dice de si mismo ser
novedoso, tiene afiejos antecedentes: la nueva gerencia puibli-
ca. Ciertamente, luego de una década de implementacién de
programas de privatizacién, ese enfoque asomé de un modo
consistente y muy pronto no sélo se propuso ganar terreno
académico junto a la administracién publica, sino desplazarla
de su sitial, si bien no pocos autores han juzgado que su pro-
yecto fue de reemplazo.

No es dificil encontrar la primera linea de fuego de los
proyectos de privatizacién en una punzante objecién contra el
Estado por motivo de su “tamafio”. El problema fue abordado
directamente por uno de los especialistas mds enterados de
los problemas gubernamentales: Richard Rose, para quien la
organizacién por antonomasia, el Estado, tiene en el gobier-
no su expresién oficial y la encarnacién de su personalidad.’
De hecho, dado que el Estado es inconmensurable por cons-
tituir una asociacién de poder, es el gobierno al que se debe
aquilatar en términos de la grandeza o magnitud, evitando las
referencias a su “tamafo”. En efecto, dicha grandeza, su grado
de complejidad y su nivel de desempefio publico, es una gesta
en la moderna civilizacién occidental, un triunfo frente a los
poderes supra-estatales e infra-estatales. Y sin embargo, mds
importante que su magnificencia, es que no se le debe criticar
por grande, sino por deficiente, toda vez que los vicios o las
virtudes derivados de su escala constituyen accidentes, no pro-
blemas intrinsecos a su naturaleza.

Sobre todo se le debe entender no s6lo como una mera
organizacién formal, sino como un proceso activo de movi-

13 Rose, Richard (1984), Understanding big government, London, Sage
Publications, p. 3.
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lizacién de normas y recursos financieros por medio de los
servidores publicos. De modo que su magnitud se debe enten-
der como un factor potencial de deficiencias por motivo de la
multiplicacién de sus organizaciones, que puede obstaculizar
los procesos de comunicacién y producir parélisis interna; y
que los gobernantes deben aprender a lidiar el problema como
un factor inherente al Estado moderno. Ciertamente, “el go-
bierno es grande en si mismo” debido a las demandas de la
sociedad, asi como por su impacto en la sociedad y por el monto
de sus recursos.

Por consiguiente, el problema del gobierno no radica en
su magnitud, sino en el efecto que puede generar en términos
de calidad de los servicios piblicos que presta. Las causas di-
rectas e inmediatas de la grandeza del gobierno son los bienes
publicos provistos a la sociedad, principalmente la educacién,
la salud y seguridad la social, cuyo monto en gran escala puede
superar la capacidad de gestién gubernamental, produciendo
deficiencias. El cardcter nocivo de los defectos del gobierno
por motivo de su magnitud se encuentra en las consecuencias
politicas que produce, principalmente en el grado de eficiencia
administrativa y el consenso politico.

Su grandeza es un producto del progreso de las socie-
dades civilizadas de Occidente. La magnificencia aumentd en
menos de cien afios, a partir de la segunda mitad del siglo x1x,
con base en la moderna conceptuacién del gobierno que ve
mids del orden publico y la defensa. Los ingredientes que la
nutrieron fue el transito de la sociedad agraria a la sociedad
industrial, el apoyo popular a los gobiernos democriticos y el
progreso de los regimenes representativos. Grandeza guberna-
mental y democracia han progresado de la mano. Ella estd en
proporcién directa con sus deberes hacia la sociedad. En fin,
no debe confundir la magnitud y el crecimiento. La primera
estd determinada por el crecimiento, que le otorga su grado y
alcance, y explica las proporciones adecuadas para favorecer la
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administracién publica.'* En buena medida, la magnitud repre-
senta una etapa del proceso de crecimiento, como se observa
en los paises occidentales, cuya tasa mas elevada de engrande-
cimiento estd representada en la magnitud de sus gobiernos a
partir de la década de los afios 1930. Como la grandeza es un
estado fluyente, determinada por el crecimiento, a partir del
decenio de 1980 la tasa de progresién fue menor y dio por
resultado un cambio en la magnitud del gobierno, como ahora
lo conocemos.

En paralelo a los estudios sobre la magnitud del gobier-
no, aparecieron los andlisis sobre una reforma neogerencial
obcecadamente centrada en definir los alcances de la actividad
del Estado. De manera que uno de los temas centrales fue el
Estado, particularmente desde el punto de vista del alcance de
su perimetro funcional, que muchos tratadistas neogerencia-
les anhelaban limitar al maximo. Desde la perspectiva de los
administrativistas britinicos Patrick Dunleavy y Christopher
Hood, el Estado, incluso bajo su modelo “burocritico”, es re-
levante en los sectores donde el gobierno necesita hacer mds
que sencillamente optar entre un ment de bienes y servicios
cuyo origen y dindmica estd fuera de su control, y en manos
del mercado.” La reforma neogerencial, sin embargo, procedié
a través de medidas incapaces de delimitar las funciones esen-
ciales del gobierno produciendo la posibilidad de que el nd-
cleo bésico de competencias gubernamentales se formulara de
manera incremental; a través de un proceso de residuacién
de soluciones externas aplicadas sin criterio fijo a diferentes
ambitos de actividad administrativa. La ausencia de una pre-
sién opuesta para identificar, proteger, mantener y desarrollar

Y Ibid.
© Dunleavy, Patrick y Christopher Hood, “De la Administracién Publi-

ca a la Nueva Gestién Publica: Ensayo sobre la Experiencia Modernizadora
de Diversos Paises Desarrollados”, Madrid, Gestion y Andlisis de Politicas,
num. 3, 1995, 14.
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un nicleo de competencias basicas, podria hacer peligrar la
buena marcha de los gobiernos nacionales. Como es obser-
vable, lo que se estaba dilucidando en la reforma neogerencial
fue que los problemas esenciales del Estado no son simples
asuntos operativos, de costos y de respuestas a corto plazo, sino
un debate propiamente constitucional que afecta los funda-
mentos y capacidades de la politica.

Por su parte, para Vincent Wright la exploracién de la
reforma gerencial del Estado revela evidentes incoherencias,
contradicciones y costos ocultos, toda vez que expone los li-
mites de la redefinicién del Estado en una forma puramente
minimalista y privatizadora orientada al mercado. Por consi-
guiente, el problema radica en la naturaleza del Estado, a pe-
sar de que sea cierto que los mercados pueden ser utiles para
asegurar que los productores no sean dominantes y tengan en
cuenta a los consumidores. El Estado, con sus densas estruc-
turas jerdrquicas, puede no ser eficiente ni sensible a las de-
mandas, pero sustituir jerarquias por mercados es una medida
dificil.’ Lo dicho también es valido cuando de privatizacién
del Estado se trata porque, si bien, su contexto es la democra-
cia y el régimen de derecho, el gobierno toma decisiones au-
toritarias. Porque es de ese modo como se asegura la igualdad
y la responsabilidad con una base organizativa enraizada en
los valores de la imparcialidad, objetividad, regularidad, pre-
dictibilidad, legalidad y legitimidad. El gobierno del Estado
funciona de acuerdo con normas que emanan de diversas y
frecuentemente contradictorias racionalidades politicas, lega-
les, institucionales, técnicas, sociales y econémicas. Ello obe-
dece a que buena parte de su légica funcional exige alguna
forma de “weberianismo”, poniendo énfasis en la uniformidad,
imparcialidad, anonimato y normas juridicas.

16 Wright, Vincent, “Redefiniendo el Estado: las Implicaciones para la
Administracién Publica”, Gestion y Andlisis de Politicas Puiblicas, Madrid,
nums. 7-8, 1997, pp. 40-41.
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Wiright apunta que fue muy atrayente pensar que el go-
bierno es algo parecido a los negocios, pero es problemdtico
hacer que funcione como una empresa porque opera con va-
lores en conflicto como la equidad y eficiencia. Sin embargo,
una buena parte de la estrategia neogerencial de reforma del
Estado ha estado ofuscada con la eficiencia, y se basa en una
visién simplista de la burocracia, la alucinacién exaltadora del
mercado, la opinién idealizada del sector privado, la insensi-
bilidad de los costos no previstos de la reforma, el exceso de
optimismo acerca de los resultados practicos, y lo mas impor-
tante, “una visién equivocada del Estado”."” Este es el motivo por
el cual el sector publico estd mas desorientando por efecto
de los cambios provenientes de las reformas neogerenciales.
Asimismo, el desmantelamiento del sistema administrativo es
muy riesgoso, sobre todo si se le identifica con el “modelo we-
beriano”, que es un tipo ideal y sus caracteristicas en algunos
paises son ficticias o estin ausentes, en tanto otros atributos
siguieron siendo importantes y en unos mds delinearon el es-
quema normativo de la administracién publica.

La reforma neogerencial progresé en paises como Suecia y
Gran Bretafia de un modo diverso. Bajo el impacto de presiones
convergentes se implementaron estrategias similares por algu-
nas naciones, como el intento por estabilizar la magnitud del
sector publico y los estipendios de los funcionarios, privatizar,
ofrecer transparencia, crear nuevos cuerpos e introducir tecno-
logias de punta.’ Destaca de manera principal el significado
duradero de la diversidad de los contextos nacionales, pues en
Gran Bretafa se privatiz6, pero también se ha centralizado,
en tanto que en Francia se privatizé, pero también se ha
descentralizado, mientras que Espafia descentralizé radi-
calmente y privatizé relativamente poco. En fin, mientras la
nueva gerencia publica afecté determinantemente a algunos

7 Ibid, pp. 39-40.
8 Ibid.
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paises como Gran Bretafia, en otros su efecto fue casi nulo
como Alemania.

El resultado observado por Wright en la reforma neoge-
rencial a comienzo del siglo xx1, es que en Europa el Estado es
mids definido por cuanto a sus deberes, pues sus gobernantes,
como los cruzados en el medievo, buscando el Santo Grial del
nucleo del Estado lograron ajustar la administracién puablica
a ese centro esencial. Asimismo, el Estado se encuentra mis
dividido como resultado de la competencia interna por los re-
cursos, y mas desagregado como consecuencia de la descentra-
lizacién y la desconcentracion. También estd mds distante del
ciudadano porque la implementacién fue transferida a agentes
no-estatales, mds desregulado a través de una variedad de f6r-
mulas, y mis desnacionalizado por el efecto de la doble fuerza
de la globalizacién y la regionalizacién.

Quizé sea una paradoja que el director de la Escue-
la Europea de Administracion Publica sea un britnico, es
decir, un nacional del pais mds renuente a la incorporacién
plena a la Unién Europea, pero cuyo destino parece ines-
capable a su integracién con el continente. Les Metcalfe se
convirtid, obviamente, en el experto del tema integracionis-
ta de las administraciones publicas europeas, cuyo proble-
ma central ha sido precisamente la amplitud de la esfera de
accioén de cada Estado nacional en la Unidn, y de ésta con
referencia en cada Estado.

En los afos de 1990, época en la cual se debia adelantar
en la integracién europea hacia su consolidacién, los resul-
tados fueron otros.” Cuando el Tratado de la Unién Euro-
pea se signé a principio de 1992, quedé pendiente el modo
cémo seria configurado el régimen politico comin a Estados
de existencia ancestral, dotados con culturas politicas diver-
sas y fronteras vacilantes por los recuerdos de guerras pasadas.

19 Metcalfe, Les (1997), “Federalismo Flexible”, Revista de Gestion y
Andlisis de Politicas, nims. 7-8, p. 45.
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Metcalfe observa un ambiente donde surgieron dos visiones
de ese régimen, es decir, una federacién de Estados o un Esta-
do federal. La segunda perspectiva implica el compromiso de
establecer una unién gradualmente sélida cuyo objetivo final
es crear un Estado federal europeo, de modo que las formas
intermedias de integracién constituyen pasos que conducen
hacia ese designio. Sin embargo, existe el recelo en los paises
miembros de ser absorbidos por ese Estado federal europeo.®
Como es observable, los motivos de fondo no son sélo de tipo
administrativo, sino de indole politica, tema que favorece mds
la primera opcién de un federalismo de Estados, problema que
hace mds compleja la transferencia de poder desde los Estados
miembros hacia las instituciones comunitarias. En efecto, los
Estados europeos no quieren dejar de ser Estados.

Estando asi las cosas, el tema relevado es el desarro-
llo de flexibilidad institucional, la cual, sin embargo, tiene
una caracterizacién puramente operativa, y supone la sepa-
racién de la politica y la administracién. Es mas, la flexibili-
dad ha derivado en el alejamiento del principio esencial que
fue establecido con miras a la integracién europea, segun el
cual todos sus miembros deben participar equitativamente en
la integracién.?! Una opcién planteada es la reforma paralela
de las administraciones publicas nacionales y de la adminis-
tracién comunitaria. Otra mas es la adopcién del paradigma
neogerencial proveniente del mundo empresarial, como un
modelo de organizacién-red en busca de capacidad de adap-
tacién para hacer a las organizaciones mas sensibles al cambio.
Pero como se trata del disefio del érgano administrativo de
la Unién, la Comisién Europea, Metcalfe asume que se estd
ante una organizacién-red potencial basada en una tradicién
diversa a la experiencia empresarial, pues estd ocupada por la

20 Metcalfe, Les (1995), “La Comisién Europea como una Organiza-
cién Red”, Gestion y Andlisis de Politicas, nim. 4, p. 27.

21 Metcalfe, “Federalismo Flexible”, p-50.
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promocién de capacidades de cooperacién entre organizacio-
nes implicadas en la gestién conjunta. Por lo tanto, el papel de
una organizacién-red visualizada en este contexto consiste en
definir los obstdculos que se oponen a una colaboracién eficaz,
y promover una actividad conjunta para superarlos.?? Esta ul-
tima opcién, que es opuesta a las perspectivas empresariales,
hace imperativo reconsiderar de fondo las propuestas geren-
ciales dadas a enfatizar los resultados a corto plazo y sujetos a
rendimientos financieros, pues po/icies implementadas de ma-
nera continua requieren enfoques muy diversos a los plantea-
mientos pragmaticos a corto plazo.

Abocado a dar su perfil a la organizacién-red, Metcalfe
opta por una nocién muy arraigada: el régimen, que impera
con vigor y salud conceptual en la politica europea y describe
el esquema formal de los contratos publicos, las telecomuni-
caciones, la policy social y la policy agricola comtin. Como
es definido, el régimen constituye un conjunto de valores, nor-
mas, principios y practicas que guian la conducta de actores en
él involucrados. Todavia mds, sus nuevas acepciones trascienden
concepciones puramente politicas, para adentrarse en nocio-
nes econdmicas cuyas consideraciones normativas no estin
basadas en amenazas coercitivas. La interpretacién de régimen
dentro de este horizonte trasciende definiciones convencio-
nales puramente normativas, pues comprende tanto a las nor-
mas, como a las capacidades de implementacién. La idea de
organizacién-red dotada con flexibilidad facilita la definicién
funcional de cada Estado nacional, dotado con su régimen, asi
como el sistema comun, dentro de la idea de federalismo don-
de cada uno de ellos se perpetiia como tal, dando vida propia
a la Unién Europea para que no sea la “suma de las partes”.

22 Metcalfe, “La Comisién Europea como una Organizacién Red”, pp.
26-27.

23 Ibid.
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La irrupcién neogerencial parecié ser predominante en
el estudio de la administracién publica britdnica, pero no fue
asi. Thomas Kuhn argumenta que las publicaciones de inves-
tigacion en el campo académico pueden ser un indicador del
estado del arte, y reflejar la relacién que guardan el viejo y el
nuevo paradigma, determinando cuil de los dos predomina.®*
En Gran Bretafia, revistas como Public Administration, (PA) y
Public Policy and Administration (PPA), son publicaciones de
investigacién acerca de la administracién publica. Por su parte,
Public Money and Management (pMM) e International Journal
of Public Sector (17ps), representan el paradigma del nuevo ma-
nejo publico. Como lo afirma un administrativista, el hecho
de que existan dos revistas acerca de la nueva gerencia publica
no es un golpe de Estado a la administracién publica, sino
un desarrollo paralelo.”® Asimismo, la PMM y la 1jPs no tienen
el gran prestigio de Public Administration,y por consiguiente,
no ha ocurrido un temblor de tierra, sino un pequefio tremor.
Un analisis de las revistas Public Administration'y Public Policy
and Administration en el periodo 1976-1995, dividi6 los articulos
dentro de una triple clasificacién: politica, gerencial publica
(eleccién publica, management (manejo), mercado, compras,
manejo de recursos humanos y manejo de informacién) y mis-
celinea. El resultado mostré que el neomanejo publico tuvo
avances, pero a expensas de disciplinas distintas a las ciencias
politicas. Los articulos de ciencia politica se conservaron sin
cambios mayores entre 1970 y 1990.

El resultado observable de ese andlisis sugiere que hubo
un desafio proveniente del management publico, pero no una
revolucion cientifica. Por otra parte, tampoco existe una “crisis

24 Kuhn, Thomas (1962), The structure of scientific revolutions, Chicago,
University of Chicago Press, 1970.

= Boyne, George (1996), “The Intellectual Crisis in British Public Ad-
ministration: is Public Management the Problem or the Solution?”, Public

Administration, vol., 74, winter, pp. 688-691.
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de identidad” de la administracién publica, como lo clamaron
algunos académicos. Esta visién fue confirmada mediante la
comparacién del nimero de grados académicos en adminis-
tracién publica en el sistema universitario britinico, donde
son dominantes; incluso, sélo dos programas en administra-
ci6én publica fueron transferidos a las escuelas de negocios.
Los programas principales de investigacion son realizados en
las instituciones de administracién publica, no en las escuelas de
negocios, donde es un desarrollo endégeno. En fin, no existe
una confrontacién directa entre administracién publica y la
nueva gerencia publica ni una guerra entre paradigmas hosti-
les, ni tampoco entre el viejo y el nuevo paradigma.

Quiza el mejor ejemplo de lo dicho sea el libro de Christo-
pher Hood sobre el arte del Estado, que conserva el clacisismo
de la disciplina cuando rememora las contribuciones de insignes
tratadistas del campo, asi como la recuperacién de temas ances-
trales como la retérica. La obra, que aparecié a finales del siglo
xX, corre en paralelo con estudios muy socorridos de manejo
publico, en los cuales Hood es experto, lo mismo que de admi-
nistracion publica, muchos de cuyos temas principales cambia-
ron de nombre con aquella corriente. De aqui que, con base en
la tradicién administrativa, él define al public management como
el problema de disefiar y operar los servicios publicos, y detallar
la aplicacién del trabajo gubernamental tocante al ejecutivo.”
El libro no se agota en lo dicho, pues constituye un caudal de
propuestas e ideas constructivas sobre la administracién puablica
que dan fe, ciertamente, del grado de salud que disfrutaba cuan-
do la nueva gerencia publica estuvo en su apogeo.

Hoy en dia, en Gran Bretafa el paradigma de adminis-
tracién publica continda predominando, en tanto que el mo-
delo la nueva gerencia publica, inherente a la privatizacién
decliné con ella.

26 Hood, Christopher (1998), The art of the State, Oxford, Clerendon
Press, p. 3.
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C uando se observa la vida social britdnica da la impre-
sién de ser como un estanque lleno de quietud, cuya
situacién estacionada es afieja por efecto de sus protocolos,
se antoja que todo ello procede de un pretérito lejano. Pero
su historia no es asi.

Mais bien, parafraseando a Joseph Schumpeter, se puede
afirmar que la fuerza vital de Gran Bretafa, con su centro en
Inglaterra, es la “destruccién creativa”. La proporcién de am-
bos elementos no siempre es equilibrada, tendiendo a moverse
hacia uno de ellos para definir una época de un modo defini-
tivo. Ocurre asi con la “depredaciéon” anglosajona que destruyd
de un modo tan completo la civilizacién romana, que no sélo
dejé6 la impresién de que esa cultura tuvo poco espesor en Bri-
tania, sino que el hecho de haber dejado huellas tan tenues por
la destruccién ofrece un panorama equivoco del legado que
dejaron los romanos. Poco margen creativo conservaron para
si los anglosajones, que a lo largo de los afios no crearon una
nacién, ni defendieron la isla ni establecieron una civilizacion.
La destruccion, también, es visible en la “migracién” y “colo-
nizacién” de ese pueblo, que desplazé a los britanos a regiones
mads atrasadas donde la convivencia con celtas primitivos los
llevé a la involucién.
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El equilibrio en el binomio “destruccién creativa” es mds
visible en la “invasién’, la “revolucién”y la “expropiacién”, que
son los rasgos sobresalientes del proceso histérico britinico.
La oleada de invasiones, sobre todo las nérdicas, revitalizaron
permanentemente la sangre germanica de la isla, y si bien s6lo
algunas crearon civilizacién y orden politico, ello fue suficiente
para darle su cardcter. Los daneses anexionaron Inglaterra a su
imperio en la época de Canuto, y los normandos, “vikingos
diferidos”, la unieron a la Europa para siempre. Las revoluciones
de 1640-1660y 1685-1689 aceleraron la modernizacién britanica,
adelantando muchos afios a otros paises en la constitucion de
un régimen politico. Gran Bretafa es el pais de las expropia-
ciones, comenzando por el despojo de los britanos a manos
de los anglosajones, y luego de éstos por los normandos. Des-
pués de cada expropiacién se ha creado un nuevo régimen,
con el gobierno normando como emblema, hasta llegar a las
nacionalizaciones de la década de 1940 por las cuales se creé
la empresa publica. Qué decir de la revolucién industrial, que
produjo la acumulacién originaria del capital que separ6 a los
trabajadores de los medios de produccién.

Existen dos férmulas de “destruccién creativa” mds: “de-
legacion” y “devolucién”. Mediante la primera, a través de una
medida generalizada de carga publica, en el siglo x1v las comu-
nidades se debieron ocupar de la administracién de si mismas,
asi como de su sostenimiento, a nombre de la corona. A través
de la segunda, lo antafio delegado fue devuelto al gobierno cen-
tral a lo largo del siglo xx, para culminar un proceso centenario
de creatividad administrativa que llevé primero al sefgovern-
ment y después al régimen centralizado. Uno de los ejemplos
mayores y representativos de la historia universal de la admi-
nistracién publica, es precisamente la indole del se/fgovernment,
descrita por uno de los pensadores que lo conocié mejor.

En efecto —como lo adelantamos pédginas atrds—,
Rudolf Gneist explica en 1866 que “la esencia rigurosamen-
te verdadera del sel/fgovernment esti...en los siguientes rasgos
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caracteristicos: 1) El selfgovernment es un sistema de la admi-
nistracién del Estado... 2) Todo se/fgovernment se presenta, por
tanto, como una comisién politica a los comunes... 3) Todo
selfgovernment se apoya sobre el principio politico del derecho
de nombramiento ... 4) Todas las altas autoridades del se/fgo-
vernment se han apoyado en todo tiempo precisamente sobre
el principio del nombramiento real: sheriffs, jueces de paz, co-
misionados militares, oficiales militares. Ya en tiempo de los
normandos se estableci6 que tales funciones son el derecho del
rey y obligacién del Estado. Bajo la posterior jurisdiccién del
privy council del parlamento y de los jueces reales no han vuelto
nunca estas funciones a adquirir el caricter de un derecho de
los estamentos (Standschaf?) o de un cargo electivo (Wahlamt)”.!

En esa época, la pluma autorizada de John Stuart Mill
confirma que la corona, por medio del Lord Teniente, conti-
nuaba haciendo las designaciones de los funcionarios locales,
principalmente entre quienes ya ocupaban los cargos, con la
excepcion de aquéllos que no los desempefian adecuadamente,
o su bando politico no era el de la monarquia, que eran remo-
vidos. Son personas acaudaladas, una oligarquia tolerada por el
rey, pero que con el paso del tiempo va perdiendo prospectos
idéneos, ensanchando el defecto principal del gobierno au-
ténomo, consistente en “el bajo calibre” de sus funcionarios.?
Su fibrica misma, el aprendizaje en el servicio, pues ese au-
togobierno es una “escuela de capacitacién politica”, produce
egresados cada vez menos competentes. Una vez que la oligar-
quia rural fue incapaz de proveer candidatos adecuados para
el servicio publico, la clase media tampoco logré reemplazarla
como fuente de reclutamiento. Al final, Mill se inclina por

1 Citado por Gumplowicz, Luis (1877), Derecho politico filosdfico, Ma-
drid, La Espafia Moderna, sin fecha de edicién, pp. 310-311 (la cita procede
de una obra de Gneist, publicada en 1869).

2 Mill, John Stuart (1861), Considerations on representative government,
Indianapolis, The Library of Liberal Arts, 1958, pp. 215,227 y 254.
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reformas que departamentalicen al gobierno local, de manera
similar al régimen central, y que habiéndose dejado al dltimo
el minimo de las tareas relativas a la nacién, el primero, de suyo
menguante, al menos conserve el desempefio de tareas admi-
nistrativas sencillas. En efecto, habida cuenta que el gobierno
local se asemeja al central, y que declina en su capacidad de
desempeno, dificilmente se puede pensar que el segundo debe
ceflirse a pocas tareas de interés nacional.

Gran Bretafia es, asimismo, un pais donde las partes que
integran su régimen han sabido ser “funcionales” en atencién
a la época del caso. Ciertamente, en el mismo pais, pero en
épocas diversas y sucesivas, ha funcionado bien la descentrali-
zacion, y luego, la centralizacion. El se/fgovernment, que fue la
semilla de la constitucién parlamentaria y sede de la libertad
individual y comunal, fue funcional antafio, hoy en dia ha so-
brevivido fatigado junto con la centralizacién administrativa
de la vida local, las empresas municipales y la burocratizacién,
todas funcionales en la actualidad.

Es, también, el pais de las “paradojas”: su historia no sélo
ha caminado por vias diversas al continente europeo, sino por
rutas incluso opuestas: mientras allende el canal se centraliza-
ba, en la isla se descentralizaba, cuando all4 se burocratizaba,
acd se desburocratizaba. En tanto en el continente florecia el
absolutismo, en Gran Bretafia germinaba el autogobierno, y
cuando alld se formaban funcionarios profesionales e incluso
se preparaban en escuelas especiales, acd se confiaba en aficio-
nados reclutados en las localidades.
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