Ivs Fvgit, 21, 2018, pp. 255-275
ISSN: 1132-8975

PARTIDOS POLITICOS Y RECLUTAMIENTO
ADMINISTRATIVO: HACIA UNA HISTORIA
CONCEPTUAL DEL SPOILS SYSTEM *

Héctor DOMINGUEZ BENITO
Universidad Autonoma de Madrid
hector.dominguez@uam.es

RESUMEN:

El spoils system fue la piedra angular de la politica partidista en Estados Uni-
dos durante buena parte del siglo XIX. Este articulo pretende revisar algunas de
las ideas preconcebidas a proposito del mismo mas difundidas en la historiografia.
En primer lugar, se pone en cuestion el vinculo indisoluble entre su emergencia
como fenomeno y la Administracion de Andrew Jackson. En segundo lugar, se
explora la relacion entre los debates sobre el spoils system y la critica o la defensa
de la democracia como forma politica. Por tltimo, se pone de relieve la impor-
tancia del caso britdnico como modelo para Estados Unidos.
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ABSTRACT:

The spoils system was the cornerstone of US party politics during most of
the nineteenth century. This article explores some of the most common precon-
ceptions about that system of public officer’s recruitment. First, it tackles the usual
connection between its emergence as a political phenomenon and Andrew Jack-
son’s administration. Second, it deals with the role played by the notion of spoils

* Trabajo realizado en el marco del proyecto del Ministerio de Economia y Competitividad
con referencia DER2014-56291-C3-1-P. Agradezco al Instituto Franklin de la Universidad
de Alcala su disposicion a permitirme consultar sus fondos bibliograficos para abordar este
estudio.
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system within theoretical debates about the appropriateness of democracy as a
form of government. Finally, it highlights the importance of British politics as a
role model for US scholars and politicians.

KEYWORDS:
Spoils system, merit system, political parties, civil service reform, mug-
wumps.

I. INTRODUCCION

Elbridge Gerry ha pasado a la historia como el célebre inspirador de una de
las técnicas de manipulacion electoral por excelencia, el conocido gerrymande-
ring. Sin embargo, no se suele reparar demasiado en su vinculacion con el surgi-
miento de otro concepto que seria mucho mas relevante para el desarrollo del
sistema politico estadounidense hasta nuestros propios dias: el spoils system,
entendido originariamente como la sistematica remocion de funcionarios y su sus-
titucion por otros nuevos como consecuencia del acceso al poder por parte orga-
nizaciones partidistas hasta el momento en la oposicion.

En 1829, el fiscal James T. Austin public6 en Boston una monumental bio-
grafia de Gerry en dos volimenes que revolucionaria el 1éxico politico de los aflos
siguientes. Al retratar su nombramiento como Gobernador de Massachusetts en
1810, Austin formulo, mediante unas pequefias pinceladas, lo que suponia para
una administracion estatal la alternancia de grupos politicos: el cambio se produ-
cia en los individuos mas que en la forma de manejar los asuntos. La sempiterna
recurrencia de la tradicion estadounidense a establecer analogias bélicas con la
disputa partidista hizo el resto, de tal forma que Austin coron6 su analisis pre-
guntando al lector para qué valdria la victoria, a fin de cuentas, si al enemigo se
le permitiera quedarse con el botin («but after all, what is the worth of a victory
if the enemy are allowed to possess the spoils»)'.

Todo parece indicar que el Senador William L. Marcy parafraseaba aquel
pasaje cuando, apenas tres aflos después de su publicacion, defendio ferozmente
el nombramiento de Martin Van Buren como Embajador en Londres subrayando
en la Camara alta que «el botin del enemigo pertenece al vencedor» («fo the victor
belong the spoils of the enemy»)?. Este episodio supuso el espaldarazo definitivo

1 J.T. Austin 1829, 322-323.
2 1.D. Spencer 1959, 58-61.
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para la idea, que termind popularizandose en el imaginario politico estadouniden-
se decimononico como un fendmeno inevitablemente ligado al party system, y
erigiéndose como la piedra angular del «gobierno dentro del gobierno» que cons-
tituian las alegales organizaciones partidistas en todos los niveles institucionales
del pais norteamericano’.

Partiendo de la reciente recuperacion de esta nocion en el debate estadouni-
dense* y el italiano® y, lamentablemente, del escaso interés que ha despertado en
el contexto espaiol®, este articulo se propone ofrecer una vision panoramica de
naturaleza contextual que nos permita abordar la evolucion conceptual del spoils
system, tratando de localizar momentos cruciales en su recorrido o potenciales
cambios semanticos que haya ido adquiriendo con el paso del tiempo y, con ello,

3 M. Josephson 1938, 62-63.

4 F. Fukuyama, 2015; F. Fukuyama, 2013.

5 F. Di Mascio, 2012.

6 Puede formularse una hipétesis al respecto: la falta de una traduccién consolidada del propio
concepto. Los acercamientos a esta nocion desde el mundo académico hispanohablante han
traducido por lo general spoils system como «sistema de los despojos». No obstante, esta
traduccion puede llevar a equivocos dado el caracter autoantonimo de la propia palabra «des-
pojo». A todas luces parecen mucho mas razonables traducciones como las ya lejanisimas
de Gumersindo de Azcarate («reparto de los destinos» o «apoderamiento de los destinos
publicosy); la de Manuel Garcia Pelayo en su Derecho constitucional comparado («sistema
de botiny), a quien sigue mas recientemente Presno Linera, o la méas completa pero menos
expresiva de José Luis Orozco («dispensa de favores y de cargos»). Ver G. de Azcarate 1891,
53-54; M. Garcia-Pelayo 1950, 291; J. L. Orozco 1978, 91; M.A. Presno Linera 2000, 181
y ss. La falta de consolidacion de estas traducciones aconseja limitarse a emplear la voz ori-
ginal en el presente articulo. Por otra parte, cabe preguntarse hasta qué punto —y en caso
afirmativo, a partir de cudndo— seria posible conectar el fendmeno partidista con el pretérito
concepto espaiiol de «empleomaniay», y por lo tanto su posible vinculacion con la idea de
spoils system. Ver a proposito, entre otros, la clasica obra de Marco Minghetti sobre los par-
tidos politicos, en la que se remitia al retrato de Castelar para analizar el fendmeno segtin el
cual «cuando cae el Ministro, arrastra a buena parte de la Administracion». M. Minghetti
1881, 108. Con permiso de una panoramica de las teorias elitistas formulada por Julian Sau-
quillo, el aporte historiografico que mas frontalmente se ha ocupado de esta nocion data ya
de 1990 y lamenta la escasez de fuentes documentales directas que puedan ayudar a recons-
truir la existencia de un equivalente espafiol a los spoilsmen en la figura de los cesantes poli-
ticos. Respectivamente, J. Sauquillo Gonzalez 1999, 467-493 y A. Albuera Guirnaldos 1990,
46-66. Marta Lorente ha subrayado la falta de proporcion entre los acercamientos historio-
graficos «sobre los miembros de la clase politica espaiola a lo largo de los siglos XIX y XX
y los que, de forma un tanto imprecisa, podemos calificar como servidores del Estado»;
reflexion a la que afiade algo significativo en relacion con esta investigacion: «claro esta que
resulta dificil separar unos de otros, por cuanto que la mayoria de ellos fueron ambas cosas
(...)». M. Lorente Sarifiena 2013, 464. Fuera de los contornos historiograficos, Lorenzo
Martin-Retortillo apunté en 1992 hacia una «zona de posesion cuestionada» o hinterland en
potencial disputa por parte de la clase politica y el funcionariado, subrayando el protagonismo
que en relacion con este extremo estaban adquiriendo las administraciones locales. L. Mar-
tin-Retortillo Baquer 1992, 32-59.
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valorar su potencial como herramienta conceptual para los debates juridico-poli-
ticos e historiograficos de nuestros dias.

Dotar al spoils system de la adecuada dimension histérica supone, necesa-
riamente, dos cosas: en primer lugar, desafiar su eterna identificacion con el cajon
de sastre que durante todo el siglo XIX vino a representar el presunto marco de
la «democracia jacksoniana». Austin y Marcy solamente pusieron el nombre a un
fenomeno absolutamente consolidado, sobre cuyo verdadero origen ha habido un
rico —si bien intermitente— debate historiografico y tedrico. Sin embargo, el hecho
de que este ultimo se contase entre los seguidores de Andrew Jackson hizo que
terminara consoliddndose poco menos que la equiparacion entre «democracia
jacksoniana» y «spoils system». En segundo lugar, en parte como consecuencia
logica de este primer cuestionamiento y en parte por la propia evolucion de los
usos politicos y por la propia carga semantica de los conceptos, es posible defen-
der la idea de que el spoils system no perecid —o desde luego, no perecio del todo—
con la reforma de la Administracion civil promovida, desde 1884, a instancias de
la Pendleton Act.

La reflexion sobre el devenir de este fendmeno nos ayuda, ademas, a com-
plejizar la propia historia de la democracia: aunque desde nuestro punto de mira
contemporaneo podemos entender un sistema de reclutamiento funcionarial por
méritos como un rasgo netamente democratico del funcionamiento administrativo,
sin embargo durante la segunda mitad del siglo XX —y en particular a proposito
del surgimiento y ascenso de los llamados «partidos de masas»— las reivindica-
ciones meritocraticas tomaban forma, precisamente, como furibundas criticas a
la idea de democracia.

II. EN BUSCA DEL PRIMER POLITICIAN, O LA DISPUTA HISTORIO-
GRAFICA POR LOS ORIGENES DE LA REMOCION PARTIDISTA

El anecddtico momento de fijacion de la idea ha contribuido a generalizar
el mito de que fue Jackson quien introdujo la practica de la sustitucion de funcio-
narios por motivos politicos. Baste pensar en el hecho de que, al abordar la Admi-
nistracion jacksoniana, una obra como la monumental historia constitucional de
Hermann Edward Von Holst en ocho volumenes se referia al spoils system como
«el nuevo sistema que se proclamaba y glorificaba con sorprendente descaro», y
acto seguido reproducia parte del mencionado discurso de Marcy’. Del mismo

7 H.E. Von Holst 1879, 26. En un libro sobre Jackson para el ptiblico germanohablante, Von
Holst citaba una carta del muy respetado Juez Story a su mujer en 1829 a proposito de la
ceremonia de proclamacion del Presidente, en la que resaltaba la heterogeneidad de la mul-
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modo Simon Sterne, jurista estadounidense formado en Heidelberg, también
hablaba en su acercamiento a la historia «post-constitucional» del spoils system
como una «nueva interpretacion» del mandato popular por parte de Jackson?.
Estos ejemplos tan solo conforman una pequefiisima parte del grueso de las revi-
siones sobre la figura de Jackson producidas durante el siglo XIX, pero son muy
representativas de una linea historiografica dominante particularmente hostil,
cuyo analisis mas certero seria titulado de una forma tan meridiana como Andrew
Jackson Versus the Historians®.

Bien entrado el siglo XX, Charles y Mary Beard también identificaban el
spoils system con el modelo democrata, parodiando un viejo lema electoral: «furn
the rascals out and give the jobs to our ‘boys’»'°. En todo caso, no es necesario
irnos tan atras cronologicamente para encontrar ejemplos de esta vinculacion,
pues el conocido jurista John C. Yoo apuntaba hace apenas una década que hay
consenso entre los historiadores a la hora de considerar a Jackson como el intro-
ductor del spoils system y, consecuentemente, de «arruinar una burocracia relati-
vamente honesta y eficiente»!'!.

Es innegable, en cualquier caso, que el momento de maximo apogeo del debate
sobre este concepto se produjo durante las dos ultimas décadas del siglo XIX y la
primera del siglo XX, en el marco de la disputa teodrica entre los reformers y los lla-
mados politicians o spoilsmen. Los reformers, erigidos en defensores de la merito-
cracia, eran asi conocidos porque promovian desde diversas organizaciones sociales
una reforma de las condiciones de acceso a la Administracion civil'?, que entendian
atn cautiva de las dindmicas nocivas del spoils system. El blanco de sus criticas lo
constituian los politicians —version con una carga mucho mas negativa que la tradi-
cional voz inglesa statesmen—, que eran quienes hacian del ejercicio de los cargos

titud que acudi6 al evento, bautizando a Jackson —con un claro sentido peyorativo— como
«King « ‘Mob’». Story, citado en H.E. Von Holst 1874, 11.

8 S. Sterne 1882, 169.

9 C.G. Sellers 1958, 615-634. En su estudio introductorio del clasico libro de Moisei Ostro-
gorski sobre los partidos politicos en Estados Unidos e Inglaterra, Seymour Martin Lipset
también haria referencia al predominio de autores que, como el propio Ostrogorski, «exage-
raban el grado en el que Jackson introdujo el spoils system». Ver M. Ostrogorski 1982, xvi.
A proposito, cabe celebrar la muy oportuna recuperacion del pensador ruso en el debate aca-
démico hispanohablante en el muy reciente P. Lopez Herraiz 2016, 165-192.

10 C.A. Beard, y M.R. Beard 1944, 214.

J.C. Yoo 2007, 539. En un articulo posterior sefialaria que el inventor del spoils system fue

Jefferson, «pero no su mas implacable practicante» —en clara referencia a Jackson—. Ver J.C.

Yoo 2008, 426.

El movimiento reformer surgié en Nueva York, seguramente la ciudad estadounidense mas

vinculada a la cultura politica clientelar, con la fundacién de la New York Civil Service Reform

Association en 1877. Esta misma organizacion seria la encargada de liderar el proceso que

llevé a la formacion, cuatro afios después, de la National Civil Service Reform League. Ver

a este respecto J.G. Sproat 1968, 263.
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politicos su modus vivendi'y que, por lo tanto, al depender de los spoils tenian que
dedicar su vida a ayudar al partido de cara a la disputa electoral.

Esta polarizacion politica tiene un origen un tanto paraddjico: la burocracia
de posguerra, en lugar de reaccionar contra las dinamicas del sistema prebélico,
las potencid hasta altas cotas!?. A menudo se formulan dos hipotesis complemen-
tarias acerca de por qué se produjo esta huida hacia adelante. Por un lado, el brutal
desarrollo econémico y en materia de obras publicas acaecido durante el periodo
que se suele denominar como Reconstruction Era (1865-1877), que algunos auto-
res no dudan en calificar como la época del advenimiento de la politica indus-
trial', constituy6 un panorama ideal para la conformacion de potenciales grupos
de trafico de influencias entre la politica partidista y el sector privado. Por otro
lado, también se argumenta que la Guerra congelo las disputas ideoldgicas de los
partidos politicos, circunscritas fundamentalmente al eje federalismo-antifedera-
lismo. Después de la misma, las estructuras partidistas ya no se entenderian como
escenario de confrontacion politica sino personal: la lucha por los puestos vino a
reemplazar a la lucha por los principios.

Este par de conjeturas es util para situarnos en las coordenadas del debate
que popularizaron los reformers, cuya «biblia», curiosamente, la escribio un via-
jero britanico: el politico liberal James Bryce. Su obra The American Common-
wealth, publicada en 1888, vino a ocupar el papel de referencia bibliografica por
excelencia para los detractores de los spoilsmen'>. Para Bryce, Jackson habia sido
el primer Presidente estadounidense que socialmente no podia ser considerado
como un statesman a la europea. Era considerado, asi las cosas, como el primer
politician. Este ultimo se diferenciaba del politico «estadista» por el animo de
lucro, por hacer de la politica su profesion —tanto asi que no es de extrafiar que el
fenomeno del spoils system y las maquinarias partidistas llamasen tanto la aten-
cién a Max Weber en su conocido Politik als Beruf'¢. Desde este lado del Atlan-
tico, incluso los ingleses mas partidarios de la extension del sufragio pensaban,
al mirar a Estados Unidos, que el pago a los representantes convertia la politica
«en un intercambio en el que son atraidos los aventureros de perfil bajo»!”.

La sorpresiva muerte del Presidente Garfield en 1881, a manos de un spoils-
man disconforme'®, habia abierto la veda de un debate en el que se conectaba

13 S. Skowronek 1995, 39-46.

14 M. Keller 2007.

J. Bryce 1995. Sobre el caracter «biblico» del libro para los reformers, ver F. Howe 1988, 3;
y D. Brogan 1947, 262-263.

M. Weber 1992. Sobre la importancia de la lectura de James Bryce para Weber en su formu-
lacion de la politica como profesion, ver L.A. Scaff 1981, 1269-1286; asi como el aporte del
gran conocedor de Weber en castellano, J. Abellan Garcia 2004, 154-158.

17 G. Smith en W.L. Guttsman 1967, 144-145.

Garfield fue abatido por un abogado afin al propio Partido Republicano, contrariado al no
haber sido investido del cargo que esperaba obtener tras el ascenso al poder del Presidente

260



PARTIDOS POLITICOS Y RECLUTAMIENTO ADMINISTRATIVO: HACIA UNA HISTORIA CONCEPTUAL...

indefectiblemente el «saqueo publico» con el tiempo de permanencia limitado
(«tenurey) de los cargos publicos'. «Nuestra proxima tarea», escribia el popular
bidgrafo James Parton, «es asegurar al perro guardian una cena tan buena como
la del lobo»?. El periodo en torno al cambio de siglo vivié dos fendmenos impor-
tantes en relacion con esta cuestion. Las propuestas para incidir en la aplicacion
de la Pendleton Act y para trasponer los mismos términos al nivel local se multi-
plicaron. Paralelamente, y esto es lo mas relevante a efectos del presente estudio,
se desarrollo un debate en términos historiograficos acerca de la génesis de la
practica del spoils system.

Samuel P. Orth, que comenzaba su libro sobre el bossism atacando duramente
a la Administracion Jackson, lo cerraba sin embargo apuntando a la tesis de que
Jefferson era quien habia comenzado el fenomeno, al ejecutar 164 cambios direc-
tos e indirectos en sus puestos funcionariales. La clave residiria, para Orth, en el
hecho de que Jefferson si tuvo cierta sensibilidad para equilibrar «el deseo del
puesto» con la «adecuacion» al mismo, de tal manera que de cara a su segundo
mandato pudo aplacar el recelo que pudiera haber despertado?'. Por otro lado,
ademas, subrayaba la necesidad de acercarse a este fenomeno en sus vertientes
estatal y local, toda vez que sefalaba que habia sido DeWitt Clinton el verdadero
padre del fenomeno al aprovecharse del Council of Appointment neoyorquino.
Toda vez que Clinton accedid al Council, se convirtié en el primer politico en
usar el «poder concentrado» del mismo para «propositos puramente politicos»??;
curiosamente, ademas, lo hizo valiéndose de los nombramientos para afianzarse
en la disputa que mantenia con el ntcleo de politicos vinculados al ZTammany Hall,
organizacion que en tiempo de los reformers se convertiria en el mayor simbolo
del ejercicio del spoils system?. Se trataba, en particular, de un club social que

—segun parece esperaba obtener un puesto en el servicio diplomatico en Francia. Al respecto
del impacto que tuvo el magnicidio en la opinion publica, se ha escrito que «un solo acto
impulsivo de un insignificante spoilsman descontento hizo mucho mas para la causa de la
reforma politica que todos los discursos y escritos de los reformistas liberalesy». J.G. Sproat
1968, 264. Aunque en ocasiones se considera que establecer una relacion causa-efecto aislada
entre el suceso y la aprobacion de la Pendleton Act puede resultar ciertamente ingenuo, se
ha insistido en la relevancia de este caso como ejemplo en el que la «presion popular» fue
capaz de imponerse ante intereses potencialmente comunes por parte de los partidos politicos
que se disputaban el poder. S.M. Theriault 2003, 49-68.

«;Quién puede decir que la total desmoralizacion y destruccion de la mejor naturaleza de
los hombres por parte de la politica bajo el spoils system no ha encontrado un resultado
logico en el asesinato —en una confusion de esperanza y venganza en relacion con un puesto
administrativo— de un Presidente intachable y patriota?». T.F. Bayard 1882, 8.

20 J. Parton 1881, 60.

21 S.P. Orth 1919, 180-181.

22 S.P. Orth 1906, 76.

2 G. Myers 1917, 17-28.
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tenia la potestad de manejar el Partido Democrata y terminaria por colonizar las
instituciones publicas®*.

No puede sorprender, en ese caso, que llegara a relativizarse el influjo demdcrata
en el spoils system, en concreto haciendo referencia a la existencia de un fenémeno
muy similar en los niveles mas inferiores de gobierno: no en vano Matthew Crenson
sefiala que, para el momento de la victoria presidencial de Jackson, un spoils system
en miniatura ya se habia desarrollado en casi todos los estados de Norte y del Oeste?*.
Incluso hay quien va mas alla y conecta el fenémeno con la competencia entre las
familias prominentes durante los tiempos coloniales?. El propio Congreso de los
Estados Unidos sefialaba en su Historia del sistema de reclutamiento administrativo
en 1976 como primer periodo de ruptura el acceso a la presidencia de Jackson, si
bien la obra se veia forzada a reconocer que generalmente se traté de un periodo de
relativa eficiencia burocratica, y que las consideraciones politicas en los nombra-
mientos «no habian estado enteramente ausentes» con caracter previo?’.

Contingencias tales como los avatares editoriales también ayudaron a fortalecer
el mito de la creacion del spoils system a manos de Jackson. El famoso pasaje de
Alexis de Tocqueville en el que aborda la prerrogativa del poder ejecutivo para elegir
libremente sus agentes, concluyendo que «en cada nueva eleccion, se suspende el
destino de todos los empleados federales», se interpreta por lo general como resultado
de la coincidencia cronoldgica del viaje del jurista francés y los primeros compases
del mandato de Jackson. No obstante, se insiste bastante menos en el hecho de que
en su manuscrito de La democracia en América Tocqueville escribiera en el margen
«esto ha pasado solamente bajo Quincy Adams y bajo Jackson», tal y como se pone
en evidencia en ediciones criticas de la obra?. Por otro lado, también cabe resenar
que los spoils no decayeron con la salida de la Administracion Jackson. Tal y como
narraba el jurista Theodore Woolsey ya en 1878, «desde entonces ningtin partido ha
pensado en protestar contra las remociones con base en fundamentos partidistas, y
contra el nombramiento de los “amigos” del candidato ganador»?.

En definitiva, una revision tan somera de fuentes que se ocuparon de la
nocion de spoils system nos advierte de la simplificacion —cuando no directamente
del error— en que se incurre al vincular necesariamente el origen y desarrollo de
este sistema al gobierno de Andrew Jackson®.

24 A. Connable y E. Silberfarb 2002.

25 M. Crenson 1975, 48-49.

26 C.R. Fish 1905, 88-118.

27 U.S. Government 1976, 8.

28 A.d. Tocqueville 2010, 215.

29 T.D. Woolsey 1878, 561.

30 Hay incluso quien ha llegado a plantear, tal vez pasindose de frenada, que los jacksonianos
«no buscaban hacer del aparato administrativo una mera herramienta del Partido Democrata,
sino purificarlo» y «estaban preocupados por el declive de lo que los Padres fundadores ha-
bian llamado “virtud republicana”». J.Q. Wilson en N. Glazer e I. Kristol 1976, 82.
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III. DOCTRINARIOS CONTRA JACOBINOS: LA CRITICA REFOR-
MER COMO CONTRAPUNTO A LOS «<EXCESOS DEMOCRATI-
COS», O LA ESCENIFICACION DE UNA DISPUTA SOCIAL

Segun Walter Lippmann, Jackson vino a consagrar el jacobinismo como cre-
do politico estadounidense, con independencia de que previamente hubiera dis-
cipulos aventajados del pensamiento revolucionario francés como Thomas Paine?!.
Tal identificacioén entre spoils system y jacobonismo no era nueva: ya desde
comienzos del siglo XIX publicaciones como el American Citizen tachaban a las
Tammany Societies y a organizaciones similares como «clubes jacobinos»*2. Tam-
poco necesariamente peyorativa, puesto que el propio Grand Sachem del Tam-
many Hall, en una audaz subversion respecto de las tradicionales remisiones a la
Revolucion francesa propias de aquel contexto, apelaba a «no dejar de admirar el
éxito, la influencia y el irresistible poder» del Club des Jacobins. En absoluto lo
hacia por estar de acuerdo con sus propdsitos, sino por el hecho de que habian
estado «habilmente organizados y manejados», dado que cuando sus represen-
tantes se sentaban en la Convencion «conocian sus 6rdenes, y eran también cons-
cientes de que era su responsabilidad sacarlas adelante»™.

A menudo se sefiala que el desarrollo de las maquinarias partidistas de fina-
les de siglo habia terminado con la vieja nocidn del parlamento como una élite
virtual de la nacién’. Es desde de estas coordenadas donde podemos comprender
las remisiones a categorias francesas presentes en la disputa entre reformers y
spoilsmen. Esto requiere cuestionar un presupuesto habitual en los acercamientos
a este objeto de estudio, que suelen dar por sentado que los primeros promovian
la reforma de la Administracion con el objetivo de mejorar la salud democratica
de las ciudades y estados norteamericanos. Mas bien al contrario: no pocos aportes
apuntan que los reformers, por lo general personajes con una buena posicion
social, «lideraron la reforma para bloquear en lugar de para ampliar la democra-
ciay, entre otras cosas dado que el propio impulso al cambio en el acceso a la
Administracion ya cuestionaba de por si el rol de los votantes?.

En 1882, en pleno debate derivado del asesinato de Garfield, William Martin
Dickson, juez y miembro fundador del Partido Republicano, escribia en The North
American Review que mientras el proyecto de Pendleton apelaba solamente a la
figura de los funcionarios «subordinados» de los grandes departamentos, «el alec-
cionamiento de los doctrinarios sobre esta materia no tiene limites»: el objetivo

31 W. Lippmann 1955, 66.

32 G. Myers 1917, 27.

33 R. Croker 1892, 226-227.

34 W.J. Mommsen 1974, 88-89.

35 J.D. Reid y M. M. Kurth en C. Goldin y H. Rockoff 1992, 444.
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ultimo dentro de las ya de por si difusas versiones del movimiento reformer pre-
tendia, a su juicio, «establecer un servicio en grados, con entrada solamente desde
el mas bajo nivel y progresivo ascenso, con permanencia cuando haya buena con-
ductax». En palabras mas graficas, Dickson concluia que todo esto no era mucho
mas distinto que aplicar a la Administracion civil las normas y métodos del ser-
vicio militar*. El republicano, personaje particularmente comprometido con la
nocion de igualdad y con la extension de los derechos politicos a la poblacion de
raza negra, incidia en el caracter profilactico de los partidos y su condicion de
filtro respecto de la potencial corrupcion?’.

Las paginas de la legendaria revista bostoniana recogerian ese mismo afio
las impresiones opuestas del periodista Edward L. Godkin, uno de los lideres inte-
lectuales del movimiento reformer, que lamentaba el hecho de que para muchos
estadounidenses se considerase el spoils system como un elemento indisoluble de
la democracia americana, «como la Constitucién misma, y como una caracteristica
honorable del gobierno democratico»*. Pero donde mas cargaba las tintas el editor
de The Nation era contra el difuso retrato que Dickson habia pintado del movi-
miento por la reforma de la Administracion civil, resaltando en particular su indig-
nacion con el hecho de que se refiriese a ellos como «doctrinarios»: «[Dickson]
no dice quiénes son esos doctrinarios, o donde podemos encontrar sus “ensefian-
zas”, y no tenemos duda en anadir que los doctrinarios son criaturas de su ima-
ginacion, y que nunca ha visto y no se pueden producir las ensefianzas que ¢l
describe»®*. En términos similares un personaje bastante cercano a Godkin como
Bryce animaria a los reformers a no dejarse disuadir por aquellos que les repro-
charan «ser un “pedante” (crotchet-monger) o un doctrinarion*.

Salvo algunos aportes que rebajaban la importancia del nexo entre democracia
y spoils system*, lo cierto es que el debate entre un sistema meritocratico y un sis-
tema partidista de reclutamiento se convirtié en una suerte de enfrentamiento en
relacion con la pertinencia de la democracia como forma politica. El vuelco electoral

36 W.M. Dickson 1882, 41.

37 Ibid., 51.

3 E.L. Godkin 1882, 384.

39 Ibid., 385-386.

40 J. Bryce 1995, 1009. Recientemente se ha aludido a Bryce como un promotor de la demo-
cracia a través de la idea de opinion publica, concretamente en A. Niflo Rodriguez 2016,
244-245. Nada mas lejos de la realidad, dado que los reformers promovian una vuelta a la
elitizacion de la politica precisamente a través de la mencionada reforma administrativa, y
la «opinion publica bryceanay, cuya vanguardia representaban los patricios de la Costa Este,
se concebia en oposicion a los «excesivamente democratasy» spoilsmen.

También habia quien situaba el epicentro del problema en los intereses economicos y en
quienes se valian del principio para favorecer intereses privados, con independencia del deba-
te sobre la relacion entre el spoils system y la democracia como forma politica. Ver, por ejem-
plo, E.C. Howe 1905, 2-3.

41
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producido en 1884, con el trasvase de una serie de notables republicanos al bando
democrata —que no seria sino una reedicion de lo que habia pasado un afio atras en
relacion con la aprobacion de la propuesta de Pendleton, aprobada por los demo-
cratas en minoria— supuso la apertura de una ventana de oportunidad para los nota-
bles de la Costa Este: parecia posible a medio plazo la posibilidad de articular un
sistema con un protagonismo mucho menor de los partidos politicos, dado que un
grupo minoritario e independiente podia dar un vuelco a las elecciones solamente
apoyandose en su solvencia persuasiva de cara a la opinion publica*>. Comenzaba
a vislumbrarse en el horizonte, en definitiva, la posibilidad de sacar fuera de la esce-
na a los partidos politicos por medio de los denominados mugwumps («lideres de
guerra» en la lengua nativa de los indios de la zona de Massachusetts).

El resultado de las reflexiones alrededor de este fendmeno ha sido denominado
de forma muy oportuna desde el campo de la historia urbana como la «teoria patricia
de las élites»*. Comenzaba asi a articularse una critica elitista a la democracia que,
aunque se construia en términos no demasiado coincidentes con el florecimiento
en Italia de una teoria de las élites muy paralela, quiza haya estado demasiado oclui-
da en la historia del pensamiento politico en favor de los Gaetano Mosca, Vilfredo
Pareto o Robert Michels*. La nocion de spoils system era uno de los conceptos de
referencia para esa teoria patricia de las ¢élites, puesto que identificaba el funciona-
miento de la democracia con el mandato de personajes que accedian a los cargos
publicos sin ser quienes tedricamente debian ejercer el poder, a saber: «aquellos
que poseen tres cualidades: riqueza, estatus social y capacidad»®.

Esto es, se puede interpretar que las disputas aparentemente politicas sobre la
pertinencia de la democracia, o sobre el modelo de acceso al funcionariado en tér-
minos de méritos o de adscripcion partidista, en realidad eran meros ecos de un
conflicto social entre una tradicion genteel en declive y una incipiente clase media
surgida al calor del desarrollo industrial de la Reconstruction Era. Mientras que los
reformers eran atacados a menudo por su caracter esnob («un mugwump es una per-

42 Entre otros condicionantes contextuales, este fendmeno es muy deudor de lo ajustado del

balance de poder electoral en el periodo 1876-1890, considerado como el «grado mas espec-
tacular de equilibrio en la historia de América». J.A. Garraty 1968, 226. El pionero reformer
Dorman Eaton apuntaba a otro factor importante para la consecucion de esa aspiracion al
sefalar que casi toda la prensa era «sustancialmente independiente» en politica, cuando no
frontalmente contraria a «las teorias y los métodos de los lideres partidistas». D.B. Eaton
1887, 551.

43 D.C. Hammack 1978, 363-396.

4 Gabriel Almond ha conectado el desarrollo de estos planteamientos con el surgimiento de
una nueva «ciencia politica» de corte realista, donde se ubicarian los italianos, Bryce, Ostro-
gorski, Michels, e incluso un joven Woodrow Wilson, que adelantaba en Congressional
Government (1885) muchas de las cosas que el britanico desarrollaria en The American Com-
monwealth en materia parlamentaria. G.A. Almond 1990, 211.

45 D.C. Hammack 1978, 365.
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sona educada por encima de su intelecto», se diria mordazmente en la época)*; los
politicians eran caracterizados como simples buscavidas de baja extraccion social
interesados en la politica por el mero animo de lucro, por hacer del ejercicio de los
cargos administrativos su fuente de ingresos. Pensemos en la descripcion que hacia
el propio Bryce de un «politico de accion» (ward politician):

«Puede haber empezado como abogado de la clase mas baja, o como patrén de
una casa de huéspedes, o haberse refugiado en la politica después de quebrar como
empresario. La educacion de su clase es solamente la de la escuela elemental. Si
han llegado de Europa después de su juventud, ni siquiera eso. Por supuesto, care-
cen de comprension respecto de las cuestiones politicas o de celo respecto de los
principios politicos; la politica significa para ellos simplemente una pelea por pla-
zas o puestos de trabajo. Normalmente son vulgares, en ocasiones brutales, no
tan a menudo delincuentes, o al menos socios de delincuentes»?’.

Como podemos observar, incluso formulada por un angléfilo heterodoxo
como Bryce, popular en Estados Unidos por su buena disposicion hacia irlandeses
o boers, la teoria patricia de las élites era efectivamente, como se ha sefialado en
alguna ocasion, «arrogante, reacia a los inmigrantes, y moralista»*s. Retrospecti-
vas como la formulada por Everett P. Wheeler en 1919 seguirian manteniendo
dicotomias de innegable fundamento social, como la de los «hombres reflexivos»
(«thoughtful meny) que reaccionaban contra «delincuentesy («offenders»)®;y se
consolidé una linea de pensamiento que entendia que la inmigracién habia jugado
un papel central en la configuracion de las maquinas politicas articuladas alrede-
dor del spoils system: las mismas estarian basadas en buena medida en el inter-
cambio de beneficios materiales de caracter particularista o étnico’® —algo que
también ha dado lugar a planteamientos considerados como positivos, puesto que
a menudo se resalta el caracter integrador de las distintas redes politicas de natu-
raleza clientelar respecto de los inmigrantes.

IV. LIBERALISMO TRANSATLANTICO: LA INSPIRACION BRITANI-
CA DE LOS REFORMERS

Leslie Butler dedic6 hace una década una obra a la diseccién de lo que termind
por llamar «liberalismo transatlantico», en referencia a la circulacion de ideas entre

46 G. Blodgett 1980, 885-886.

47 J. Bryce 1995, 739.

48 T.J. McDonald 1985, 336.

49 E.P. Wheeler 1919, 488.

30 C.K. Ansell y A.L. Burris 1997, 2.
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los liberales de las Islas y los reformers del otro lado del Atlantico’!. La identifica-
cion de unos y otros era tal que se termind conociendo a los mugwumps como la
quintaesencia de la cultura victoriana®; y hay quien sefiala, como Hugh Tulloch,
que «un mugwump era simplemente un gladstoniano en el extranjero»™.

La importancia de los fendmenos politicos britanicos fue de capital importan-
cia para el movimiento reformer. Sin ir mas lejos, uno de los libros seminales del
movimiento fue Civil Service in Britain: A History of Abuses and Reforms (1880),
de Dorman B. Eaton, que lideraba junto con George William Curtis la recién fun-
dada New York Civil Service Reform Association, germen de la National Civil Ser-
vice Reform League creada en 1881. En este momento embrionario la pretension
de los reformers era imitar la reorganizacion britanica de mediados de siglo, fundada
en documentos tales como el Northcote-Travelyan Report de 1854%.

1. Primer momento: remision a la reforma britanica de mediados del siglo
XIX

En junio de 1877, el Secretario de Estado William M. Evarts habia pedido a
Eaton, en nombre del Presidente Hayes, un informe de las reformas llevadas a
cabo por el gobierno britanico. Tal informe seria finalmente la base de la que se
valdria Eaton para publicar su tratado. Del mismo merecen resefiarse tres cosas:
en primer lugar, se remontaba a épocas que permitian identificar un sustrato
comun de «clientelismo» en el sistema feudal inglés, que por lo tanto habia con-
seguido pervivir tanto en el contexto britanico como en el estadounidense:

«Generalmente se cree que los fraudes que a menudo salen a relucir en nuestras
grandes ciudades en conexion con las plazas de jueces de instruccion, algua-
ciles, jefes de policia y secretarios de los tribunales, son originales de nuestra
época, y son los inevitables males e inconvenientes del sufragio universal y las
instituciones libres; esta creencia incuestionablemente disuade de esforzarse
en su prevencion. Nada puede estar menos justificado que tales opiniones»>.

Esto es, los fundamentos de lo que se habia convenido en llamar spoils
system en Estados Unidos tendrian su origen en las dinamicas de patrocinio ya
presentes en la época colonial, aspecto sobre el que afios mas tarde volveria Fish.
De poco serviria esta cautela por parte del jurista de cabecera de los reformers,

SU L. Butler 2007, 175 y ss.

2" G. Blodgett 1980, 870.

53 H. Tulloch 1988, 88.

3 F. Fukuyama 2015, 126-164.
55 D.B. Eaton 1880, 21.
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dado que en la propia introduccion al volumen de Eaton la presentacion escrita
por Curtis se encargaba de subrayar que el spoils system, «ahora estigmatizado
como el «dmerican system»», habia sido «introducido por el Presidente Jack-
son»*®. Ni siquiera los argumentos en contrario explicitamente formulados por el
personaje que encarnaba la vanguardia del pensamiento reformer a comienzos de
los 80 eran suficientes como para relativizar ese caracter fundacional atribuido a
los jacksonianos.

En todo caso, cabe sefialar que Eaton fue lo suficientemente ambiguo como
para que haya quien pueda llegar a encajar sus planteamientos al contrario. En
sus conclusiones, al preguntarse por qué podia desafiarse la tradicional narrativa
de que los spoilsmen eran «practicos» y los defensores del sistema meritocratico
«teoricosy, decia que los primeros eran realmente los idealistas, en la medida en
que insistian en un método «desconocido para nuestros padres, nuevo en nuestra
historia». Sin embargo, a renglon seguido puntualizaba que «en otro sentido (...)
no son tedricos, sino que plantan sus raices en usos antiguos, invitindonos a volver
atras en la senda de la civilizacion y aplicar de nuevo los métodos de Jacobo II,
Walpole, Newcastle, y Jorge I11»°7.

Esto puede conectarse con el segundo elemento importante: Eaton ni siquiera
presentaba una lectura univoca de lo que era el spoils system. Uno de los puntos
de su aproximacion al régimen de reclutamiento britanico anterior a la reforma
sefialaba que «lo que puede llamarse un spoils system (en el sentido mas corrupto
del término) habia dejado de existir. La corrupcion personal en el funcionariado
habia ocurrido muy raramente por un tiempo considerable». No obstante, al mismo
tiempo consagraba que «prevalecia un sistema partidista de nombramientos (y has-
ta cierto punto de promociones) (...) Las opiniones politicas estaban reconocidas
como requisitos supremos para los puestos. El gobierno era reconocido ante la
gente como una gran agencia (o, en el lenguaje de nuestra politica, como “una
maquina”) que podia ser usada para mantener en los puestos a quienes en cualquier
momento los ocuparon, y para perpetuar el mandato del partido dominante»*®. Esta
tremendamente difusa distincion entre un «spoils system corrupto» y un «sistema
partidista de nombramientos» no hace sino complicar los acercamientos a esta
nocion: se deduce que la idea de spoils system que recoge aqui Eaton se circuns-
cribia a aquella guiada por variables personales, mientras que habia otro tipo de
spoils system en sentido mas laxo, ligado a la politica partidista.

Es bien posible que la aproximacion deliberadamente ambigua de Eaton
hacia el origen historico del spoils system tenga que ver con estas dos acepciones
del término: seria un fendmeno antiguo, de origen feudal, en su sentido «personal»

56 Ibid., v.
5T Ibid., 371.
58 D.B. Eaton 1880, 183-184.
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de patronage; seria un fendémeno moderno y nuevo como resultado de la disputa
partidista, y de una disputa partidista que estaba en los Estados Unidos practica-
mente incorporando a la misma el apellido «de masas». Por supuesto, es esta ulti-
ma acepcion la que interesaba a los reformers estadounidenses de los afios 80:
spoils system como sistema partidista de nombramientos.

Por ultimo, cabe poner de relieve la habilidad de Eaton para leer los aconte-
cimientos britanicos de una forma que fuera capaz de recoger las demandas mas
cercanas al gobierno popular y las criticas a la democracia mas rayanas al nuevo
elitismo que comenzaba a emerger en aquella década. Se revisaban argumentos
propios del caso britanico, como que la reforma de la Administracion civil en tér-
minos meritocraticos, ajustados a criterios de idoneidad («fitness»), seria capaz
de conjugar una Administracion publica democractica «codo con codo con un
legislativo aristocratico»>. La recoleccion de ideas como la antedicha por parte
de los promotores de la reforma guarda mucha congruencia con la forma en que
se desarrollaria posteriormente el argumentario reformer, especialmente a partir
de la aprobacion de la Pendleton Act y del momento transfuga de los mugwumps
en el afio 1884: los «independientes» tendrian una capacidad mucho mayor para
acceder a la toma de decisiones, puesto que ya no tendrian que competir con quie-
nes precisamente obtenian sus apoyos mediante la garantia de retribuciéon median-
te cargos publicos a redes clientelares. Un sistema de acceso a la funcion publica
«objetivo», en definitiva, haria inutiles tales redes.

Todo esto ha sido sobradamente puesto en cuestion. El informe Northcote-
Travelyan favorecia un tipo de educacién como requisito para la admision muy
determinado, el de la cultura humanistica que se promovia en las universidades a
las que solo podia acudir una élite previamente cohesionada®, lo que sirve para
relativizar su potencial democratizador. Ya se ha sefialado, de manera muy enfa-
tica, lo erratico que supone pensar que el Report constituia un plan para reducir
la influencia de la aristocracia y promover el interés de las clases medias. Para
algunos autores esta interpretacion incurre en los tipicos fallos de la interpretacion
whig de la historia, puesto que el propio Travelyan reconocia en privado que aque-
llos que podrian tener éxito bajo el sistema de competicion abierta serian «los
hijos de los gentlemen, o aquellos que por fuerza del estudio, el trabajo y las bue-
nas compaiias (‘good society’) hayan adquirido los sentimientos y habitos de los
gentlemen»©'.

A la vista de lo anterior, no resulta demasiado sorprendente que un autor que
se ha acercado a los pormenores de este episodio como Francis Fukuyama haya rei-

9 Ibid., 175.
%0 F, Fukuyama 2015, 129.
61 J. Greenaway 2004, 8.
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vindicado recientemente una mayor inclusion de los «inteligentes y altamente cua-
lificados jovenes de las universidades de élite» en la Administracion americana, que
revierta la tendencia de las instituciones estadounidenses a «repolitizar el recluta-
miento de funcionarios», visible por ejemplo en el alto nimero de veteranos del
ejército favorecidos en los nombramientos de un tiempo a esta parte®?. Sus plantea-
mientos repiten premisas muy fuertemente enraizadas en la cultura reformer-.

2. Segundo momento: expansionismo y administracién

Un segundo momento importante para los debates sobre el reclutamiento en
la Administracion civil se daria a finales de siglo, estrechamente conectado con
las posiciones enfrentadas en relacion con el rumbo que tenia que tomar la politica
exterior estadounidense después de sucesos como los de Cuba o Filipinas, a saber:
«expansionismo» o «anti-imperialismo». Foros como la Political Science Quar-
terly vivirian animados debates a propdsito de las consecuencias que podria aca-
rrear el hecho de tener que construir una administracion «colonial». En particular,
fue muy interesante la benévola aproximacion al expansionismo por parte de Fran-
klin Henry Giddings, uno de los académicos que habia liderado el desarrollo dis-
ciplinar de la sociologia. En un articulo publicado en 1898, Giddings trataba de
desmontar los argumentos de los anti-imperialistas aduciendo que las posesiones
periféricas obligarian al gobierno estadounidense a incidir en la constante mejora
del servicio diplomatico y consular y, en relacion con la Administracion, obligaria
arecurrir al «conocimiento experto». Inaugurando un discurso modernizador que
alcanzaria cotas muy altas a lo largo de la década siguiente con el nombramiento
de Leonard Wood como gobernador de Cuba, Giddings entendia que la gover-
nance se perfeccionaria, asi las cosas, bajo «la continua presion de la necesidad»®.

El caso britanico se configuraria de nuevo como fundamento del discurso
reformer, en la medida en que Giddings recurria a la historia para trazar un para-
lelismo entre el desarrollo historico de la Administracion britanica y su desarrollo
como fuerza imperial. «Como todo estudiante de Historia sabe», enunciaba el
sociologo, «la edad de Walpole estuvo marcada por una corrupcion mayor y mas
irremediable que la que nunca haya conocido América»®. Sin embargo, un siglo
de continua expansion territorial habia llevado al gobierno britanico a purificar y
perfeccionar sus mecanismos de reclutamiento hasta llegar a alcanzar la mas per-
fecta Administracion conocida.

2 F. Fukuyama, 2013.
0 F. H. Giddings 1898, 602.
% Ibid., 603.
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La conexidn entre expansion territorial y desarrollo administrativo fue dis-
cutida frontalmente en la misma revista por el historiador George Elliot Howard,
quien estimaba que semejante correlacion no era sino el resultado de una falacia
logica post hoc, ergo propter hoc. No se podia entender la reforma del sistema
civil britanico como una consecuencia de la vocacion imperial por el mero hecho
de que se hubiera producido después del periodo de mas expansion. La verdadera
causa no era otra, para Howard, que «los resultados de la evolucion moral y
social»®: ya existia Imperio antes que Walpole y las relaciones clientelares exis-
tian desde el siglo XVII —en el sentido de patronage y no partidista, puesto que
procedia de la prerrogativa real, conectada a su vez con la teoria de la prerrogativa
divina®. La vision de Howard, sin embargo, se esforzaba por marcar la ruptura
de la modernidad: la imposicion del sistema meritocratico en lugar del spoils
system heredero del clientelismo era una consecuencia logica de la emancipacion
social, y por tanto si seguia una logica claramente democratizadora.

Controversias como la protagonizada por Giddings y Howard nos vuelven a
poner sobre la pista de un fendmeno similar al visto en relacién con otros debates
en los que el spoils system y el acceso a la Administracion jugaban un papel cen-
tral. El spoils system era solamente un escenario en el que disputar otros debates.
Cuando en otros momentos era un concepto que servia para canalizar diferencias
de corte social, en este caso en concreto el spoils system era utilizado de manera
instrumental para debatir la pertinencia del expansionismo estadounidense.

V. CONCLUSIONES

El concepto spoils system constituia una herramienta analitica e interpretativa
muy corriente durante los afios en los que se empleaba en oposicion a un hipoté-
tico sistema de méritos, especialmente durante el ultimo tercio del siglo XIX. No
obstante, acometer una delimitacion clara de sus contornos es una empresa par-
ticularmente compleja, dado que su caracter instrumental y subalterno en relacion
con otros problemas de naturaleza politica, social, e incluso historiografica, hace
que no todos los autores que hacian uso de la categoria la emplearan partiendo de
la misma premisa. La propia forma en que se acufi6 la idea da buena cuenta de su
caracter voluble y contingente, suficientemente abierto como para poder entre-
cruzarse, cuando no directamente confundirse, con otras nociones como cliente-
lismo, patronazgo, y en el caso espaiiol mas especialmente, empleomania.

65 G.E. Howard 1899, 241.
6 Jhid., 242.
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La distincion entre spoils system y merit system se solapaba con otras dico-
tomias, como statesmen y politicians, reformers'y spoilsmen, doctrinarios y jaco-
binos. Si bien estos solapamientos no son especialmente problematicos, si lo es
la relacion que tiene la comparacion entre los sistemas de reclutamiento con el
debate sobre la idoneidad de la democracia como forma politica. Donde algunos
autores reivindicaban la reforma meritocratica como via para democratizar el
acceso a la Administracion publica, otros hacian lo propio para garantizar una
debida correccion «elitista» a los efectos del sufragio universal. A menudo tanto
spoilsmen como reformers se arrogaban para si el argumento democratico, pero
es necesario subrayar que estos ultimos a menudo se caracterizaban precisamente
por su recelo hacia el popular government y el consiguiente advenimiento de la
politica de masas. En este punto las sinergias que se produjeron entre britanicos
y estadounidenses serian providenciales, y el elemento comun entre el liberalismo
gladstoniano y la cultura mugwump se antoja como un objeto de estudio que nece-
sita una revision mucho mas a fondo a este respecto.

En esta batalla por la pertinencia de la democracia la historiografia reformer
jugd un papel fundamental, enfatizando en exceso la conexion a tres bandas entre
Andrew Jackson, el sistema democratico y el spoils system. La propia naturaleza
voluble del concepto hace que sus raices se puedan situar mucho mas atras que
donde normalmente se ubican, algo que nos permite separar el fenémeno del
momento en el que fue acuiiada su denominacion. Qué mejor manera de ejempli-
ficar esta falta de identidad, y de paso arrojar luz sobre el caracter mitico que se
atribuyo a la idea de spoils system durante las reivindicaciones por la reforma de
acceso a la Administracion, que volver al lugar desde el que hemos partido para
enterarnos del final: Van Buren nunca fue elegido Embajador en Gran Bretafia, a
pesar del empeiio de Jackson. El Senado termino rechazando su nombramiento®”.
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