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			Introducción




			Llevo más de treinta años analizando nuestras administraciones públicas y, con desazón, me veo en la obligación de denunciar que actualmente vivimos su peor momento desde la instauración de la democracia. Nuestras administraciones están inmersas en un proceso de claro declive y si no se diseñan e implantan remedios urgentes van encaminadas hacia un inevitable hundimiento. Los ciudadanos constatan en su día a día, con sorpresa e indignación, el deterioro de buena parte de los servicios públicos más esenciales: sanidad, servicios sociales, trámites administrativos vitales (desde renovaciones de los documentos de identidad o de los permisos de conducir hasta la gestión de las pensiones, del paro y del ingreso mínimo vital), etc. La pregunta es ineludible: ¿cómo hemos podido llegar de repente a este gran colapso administrativo? La respuesta es compleja, ya que la Administración pública es poliédrica.

			Tenemos unas administraciones que han transitado durante los últimos años por un entorno turbulento sin experimentar ninguna transformación significativa: desde un incremento muy notable de la población derivada de la inmigración, que es una demandante intensiva de servicios públicos, pasando por una profunda y larga crisis económica que ha precarizado la gestión pública, la explosión de la inteligencia artificial y, además, haber tenido que afrontar la terrible crisis de la COVID-19 de la que casi ningún sistema público ha logrado salir airoso. Y todo ello sin olvidar el elefante social que tenemos enfrente y que parece que todo el mundo ignora: el envejecimiento de la población que ya ha empezado a reclamar un sobreesfuerzo en servicios públicos como los sociales y sanitarios. No solo las pensiones públicas son un problema derivado de este radical proceso de envejecimiento, sino también la prueba de estrés que supone para los servicios públicos más esenciales. Estos elementos exógenos han sido determinantes para erosionar una Administración que llevaba décadas haciendo malabarismos para prestar servicios públicos de calidad en el marco de una falta de estrategia institucional en la renovación del modelo y de una evidente precariedad de recursos. 

			Nuestras administraciones han ido enfermando de ma­­nera lenta y silenciosa: estaban dimensionadas para atender a cuarenta millones de ciudadanos y resulta que deben cuidar a cuarenta y ocho; la crisis económica fue estresante a nivel administrativo por la falta de recursos y por la tasa de reposición cero de los empleados públicos en un momento de rápido envejecimiento de estos y, finalmente, la pandemia fue contestada con una resiliencia reaccionaria con la que se transformó el modelo de atención a la ciudadanía mediante la inmersión de la digitalización y del teletrabajo con el indeseable resultado que a partir de la crisis sanitaria la atención ciudadana ha ido claramente a peor. El acelerado proceso de digitalización de los trámites administrativos y la perversa práctica de la extensión de la cita previa ha dejado literalmente en la estacada a una parte muy significativa de la sociedad. 

			La maximización de los derechos de los empleados públicos hasta considerarse privilegios (régimen horario, días de asuntos propios, laxitud y cierto descontrol con el teletrabajo, etc.), conjugado con unas plantillas envejecidas y desgastadas conducen también a las administraciones hacia su colapso. Una Administración sin estrategia de futuro y sin liderazgo político cae irremediablemente en manos de las capturas sindicales y corporativas ajenas al bien común y al interés general. El resultado es una paradoja: a pesar de trabajar en un contexto de gran confort laboral, los empleados públicos sufren ahora más que nunca para responder a las demandas ciudadanas, ya que los cuellos de botella organizativos son insuperables por una falta de actualización y modernización de los procesos burocráticos.

			Por otra parte, parece que a los dirigentes políticos, enredados en fútiles batallas, les ha pasado desapercibida la vulnerabilidad de la Administración en un momento crítico con el inicio de un espectacular relevo intergeneracional. Durante los próximos diez años van a jubilarse un millón de empleados públicos, algo más del 30% de la plantilla. Lo que puede considerarse como una oportunidad para atraer talento joven, bien preparado y digitalizado puede convertirse en una catástrofe de enormes proporciones por falta de una adecuada planificación. Adentrarse en un relevo intergeneracional de estas características sin plantearse cambiar las reglas del juego de la función pública es la crónica de una muerte anunciada. Los sistemas de selección son anticuados, farragosos y nada estimulantes para atraer al talento joven. En muchos casos, los perfiles profesionales que se convocan son totalmente obsoletos en una Administración que está introduciéndose de manera veloz en un nuevo paradigma de gestión de la mano de la inteligencia artificial. Este diagnóstico tan negativo reclama medidas urgentísimas de intervención para intentar evitar el hundimiento de nuestras administraciones y, por tanto, de los servicios públicos del país. La agenda es ciertamente complicada. Veamos algunas de las propuestas.

			En primer lugar, hay que redimensionar de manera urgente los empleados públicos para destinarlos a los ámbitos de gestión más críticos y deficitarios que interaccionan con los ciudadanos. Esto implicaría dejar en suspenso, durante un tiempo, la regulación formal e informal del empleo público para gestionar con la flexibilidad necesaria que reclama la grave situación actual. Incluso habría que plantearse suspender temporalmente algunos de los privilegios vinculados al empleo público, como horarios de trabajo y días de asuntos propios, que limitan seriamente las capacidades de gestión, ya que estos derechos laborales hacen que se pierda cerca del 10% de las capacidades del sistema. En segundo lugar, hay que redefinir los perfiles profesionales que reclama una Administración moderna y con un elevado músculo tecnológico: deben desaparecer anticuados perfiles profesionales y emerger nuevos roles profesionales en consonancia con la nueva organización del trabajo digital, inteligente, multidisciplinar y colaborativa. Una tercera estrategia debería consistir en rediseñar el sistema de atención directa al ciudadano mediante un sistema híbrido de carácter digital —mucho más amable, accesible y sencillo— y reinventar una imprescindible atención presencial que debería permanecer durante mucho tiempo. En cuarto lugar, hay que cambiar de manera rápida los procesos de selección para que no se limiten a exigir solo conocimientos memorísticos y se abran de forma rotunda a evaluar competencias profesionales. Un nuevo sistema de selección más acorde con las nuevas exigencias laborales y mucho más atractivo para atraer al talento joven. Por último, es imprescindible transformar el modelo de gestión abriéndolo a una gestión de la información mucho más madura y diseñar un sistema de gobernanza de datos como paso ineludible para una incorporación correcta y fluida de la inteligencia artificial. La Administración debe apostar por la inteligencia institucional como paso previo a la absorción de la inteligencia artificial.

			Si no atendemos, al menos, estos cinco retos, el hundimiento definitivo de la Administración va a ser inevitable y la sociedad va a sufrir. La parte más vulnerable de esta se va a quedar sin ningún anclaje, pero también va a padecer la parte más pudiente, ya que el mercado va a verse impotente para amortiguar el hundimiento de los servicios públicos. Sirva de ejemplo la actual saturación de los servicios médicos prestados por las mutuas privadas. Cuando se hunden los servicios públicos, se colapsan los privados.

			Este libro se articula en seis capítulos: el primero, “Un entorno público turbulento: los problemas malditos”, muestra las transformaciones del entorno externo e interno de las administraciones que ahora tienen que afrontar de manera estructural nuevos retos sobrevenidos, sorprendentes y totalmente inéditos. El segundo capítulo, “Resiliencia y nueva organización del trabajo en la gestión pública”, hace referencia al impacto de la crisis de la COVID-19 para las administraciones públicas que las ha obligado a un desconocido ejercicio de resiliencia organizativa compleja y exigente de la cual no han sido capaces de salir airosas. La incorporación de nuevas dinámicas como la Administración digital profunda, el teletrabajo o el trabajo colaborativo todavía no han logrado encajar el puzle de manera armoniosa. El tercer capítulo, “La permanente impostura política”, hace referencia al crónico problema de una pésima cultura política de carácter institucional que se ha ido agudizando durante los últimos años. El cuarto capítulo, “Un modelo de gestión de personal al borde del colapso: unos empleados públicos ricos pero llorones”, aborda la actual situación de crisis del empleo público vinculado al envejecimiento del personal, a una desmotivación colectiva cada vez más elevada e incongruente con el portafolio de derechos y privilegios laborales. El capítulo 5, “La complejidad de la función directiva en la Administración”, analiza la dificultad actual de desplegar adecuadamente las competencias directivas en un colectivo con una elevada debilidad institucional. Finalmente, el capítulo 6, “Propuestas para reflotar la Administración”, presenta un conjunto de estrategias para intentar superar los diferentes problemas y retos planteados en este texto.

			Estamos frente a un libro que asume elevados riesgos, ya que analiza temas emergentes que todavía no han madurado suficientemente y, por tanto, su análisis es complejo y seguramente apresurado. Debatir sobre situaciones de acoso laboral o sexual, de diversos empoderamientos sociales y corporativos o de presuntos privilegios de los empleados públicos es un empeño proceloso. Pero son temáticas que es necesario abordar, puesto que forman parte de la realidad cotidiana y contemporánea a la que se enfrentan las administraciones públicas y, también, sus directivos públicos. Por otra parte, este texto puede ser percibido como “muy duro” con los empleados públicos e, incluso, “injustamente agresivo” con este colectivo. Es obvio que me estoy protegiendo antes de recibir el golpe, pero, ante esta potencial crítica, quiero deslizar dos argumentos complementarios: primero, no tengo la menor duda de que la mayoría de los empleados públicos son unos magníficos y abnegados profesionales y que gracias a su dedicación se ha logrado una Administración capaz de desplegar políticas y servicios públicos de calidad. Y ello se ha conseguido de una manera casi heroica, ya que estos empleados públicos han tenido que navegar en su gestión diaria con el viento en contra: avanzar con el lastre de trabajar con y en una maquinaria administrativa claramente obsoleta y, también, con una dirección política muchas veces errática, heterodoxa y cada vez más convulsa. Segundo, considero que una parte significativa de los empleados públicos han abrazado, durante los últimos años (la pandemia parece que ha ejercido de punto negativo de inflexión), el confort, el hedonismo, la desafección, el gregarismo y la desmotivación, y con ello han perdido el fulgor que permite aportar auténtico valor al servicio público. Una parte relevante de los empleados públicos manifiestan un cansancio profesional que cuesta mucho de entender cuando operan con unas condiciones laborales que son, en términos generales, magníficas y beneméritas. Pero, en este momento, es necesario afinar bien sobre quién es el culpable de esta situación: paradójicamente, los responsables no son los empleados públicos ni a nivel individual ni a nivel colectivo, sino que el auténtico infractor es el sistema organizativo e institucional que fomenta de manera sutil y perversa este tipo de actitudes negativas personales y profesionales que tienen un impacto perjudicial en la calidad de nuestras administraciones públicas. Los empleados públicos llevan tanto tiempo navegando a contracorriente (dirección política cada vez más caprichosa y con escasa visión institucional, arquitecturas procedimentales anticuadas, implantación abrupta y agresiva de la tecnología, sistema de gestión de recursos humanos disparatado y desincentivador, envejecimiento de los empleados públicos, carencia de una dirección pública profesional, etc.) que al final han acusado este desgaste y una parte de ellos han perdido la fuerza y la motivación, han bajado los brazos y han decidido abandonarse a la corriente. Una corriente de un río que conduce de manera inexorable a que el barco administrativo se hunda o a que encalle entre las rocas.





			


			Capítulo 1

			Un entorno público turbulento: 
los problemas malditos




			Han pasado cerca de tres años desde la finalización de las olas más duras de la pandemia de la COVID-19. Es muy poco tiempo para hacer un análisis preciso de los cambios que han acontecido en la gestión pública. El regreso a la “nueva normalidad” fue bastante extenso a nivel temporal y pueden confundirse ingredientes vinculados con la fase final de la pandemia con fenómenos totalmente nuevos que no tienen ninguna relación con esta. En todo caso, considero que se está produciendo una transformación endógena y exógena de la gestión pública y, por tanto, en la dirección que está tomando. Ignoro si en el sector privado sucede exactamente lo mismo. A pesar de que este proceso de cambio se ha producido muy rápido, es difícil percibirlo de manera precisa en aquellos que participan en el día a día de la dirección pública. Una forma de valorar si está ocurriendo un cambio de paradigma o no es comparar qué elementos preocupaban a los directivos públicos antes de la pandemia y los que ahora tienen que atender. De modo coloquial, podría preguntarse cuáles eran los fuegos que había que apagar antes de la crisis sanitaria y cuáles son a los que nos enfrentamos ahora. Mi impresión es que son retos radicalmente distintos. Las nuevas crisis que tenemos que afrontar, durante los últimos años, son sobrevenidas y sorprendentes, rápidas y, lo más importante: inéditas. Nunca antes las habíamos desafiado y no poseemos herramientas testadas para gestionarlas con fluidez. En todo caso, es difícil trascender de las ramas para analizar y diagnosticar la totalidad del bosque institucional. Pongamos sobre la mesa algunas de las novedades más significativas:

			
					Las políticas y los servicios públicos son cada vez más complejos: por una parte, las nuevas crisis inciden en los puntos de interferencias entre políticas y servicios. Por otra, se han incrementado las exigencias en las políticas y servicios públicos como la igualdad de género y la sostenibilidad. Estas novedades son positivas e incentivan una mejor gestión, más transversal e integradora, pero también suponen una mayor complejidad a la que hay que ir adaptándose.

					El desarrollo tecnológico de la gestión pública es estresante: una Administración digital bastante madura, pero que posee muchos puntos ciegos que la hace poco sólida en determinadas dimensiones. Por otro lado, hay una sensación de vulnerabilidad tecnológica como es el miedo a los hackeos. Estamos en un punto de transición entre la digitalización y la incorporación de la inteligencia artificial y hay muchas dimensiones poco claras que generan incertidumbre y sensación de fragilidad.

					También vivimos la incertidumbre de un proceso de transición entre la gestión artesanal (basada en intuiciones) y la gestión científica (basada en datos). El problema es que tenemos muchos datos sin una buena gestión de la información. Sentimos la necesidad de gestionar una cantidad ingente de datos, pero carecemos, de momento, de los perfiles profesionales necesarios para hacer aflorar, sistematizar y analizar esta información.

					Vivimos una etapa caracterizada por múltiples empoderamientos sociales que es una dinámica que, en principio, hay que celebrar. Todas las organizaciones poseen una dosis de suciedad interna y, tradicionalmente, este problema se solía afrontar con la impostura de mirar hacia otro lado y barrer las miserias para que quedaran ocultas en la alfombra institucional. Esto ahora ya no es posible y la suciedad organizativa impregna todo el espacio institucional y no es que no se pueda ya ocultar, sino que ahora su presencia es asfixiante. Por ejemplo, las denuncias y los rumores de acoso laboral o sexual están a la orden del día. Tal como afirma el filósofo Pablo de Lora, “la sobreabundancia de derechos multiplica los conflictos”. Conflictos externos, y especialmente internos, que deben asumir de manera sobrevenida los directivos públicos.

					Los medios de comunicación convencionales están compitiendo con las redes sociales y tienden a emularlas. Los escándalos sobre la gestión pública forman parte del paisaje sin pasar previamente por apenas ningún filtro de verificación. El resultado es una crisis de prestigio de mu­­chas instituciones públicas que están en el foco frívolo y poco profesional de algunos medios de comunicación. Los directivos públicos también están en este foco y se sienten, de nuevo, inseguros y vulnerables. 

					A pesar de las dinámicas de empoderamiento, se producen discriminaciones novedosas de manera sutil y perversa. Un ejemplo es la discriminación derivada del edadismo. Hay prejuicios hacia los empleados (y directivos) públicos que poseen una edad avanzada: tener más de 55 años genera un cierto recelo organizativo, ya que se es sospechoso de pertenecer a una generación anticuada, analógica, escasamente innovadora, discriminatoria e incluso proclive a una supuesta corrupción. En unas administraciones tan envejecidas como las españolas pocos empleados y directivos públicos escapan de esta susceptibilidad. Pero, curiosamente, el edadismo también afecta al personal y directivos más jóvenes que también generan recelos por ser poco maduros, considerados frikis de la tecnología y percibidos como excesivamente ambiciosos. Todo parece indicar que la franja de edad considerada óptima para ser un buen directivo o profesional es cada día que pasa más estrecha: entre 45 y 55 años. Si tienes menos o más edad de este intervalo ya eres un sospechoso. No se trata de una guerra generacional, que sería algo lógico, sino de una dinámica discriminatoria errática, espontánea pero real.

					Se han roto las barreras entre la dimensión profesional y la dimensión personal. Es inevitable que existan vasos comunicantes e interferencias entre estos dos espacios, pero ahora están más mezclados que nunca y en las organizaciones públicas se desatan todo tipo de pasiones. La dirección pública es cada vez más como un “gestor de pasiones” y los directivos públicos deben asumir funciones sobrevenidas de psicólogos.

					El trabajo híbrido que combina la presencialidad con el teletrabajo se ha implantado con una gran rapidez como una derivada del confinamiento durante la pandemia. Es evidente que el trabajo híbrido forma parte del presente y del futuro, pero su implantación veloz, a veces irreflexiva, puede generar diversas externalidades negativas que inciden sobre la calidad de los servicios públicos, sobre la organización interna del trabajo y, finalmente, sobre las dinámicas colaborativas que exigen una elevada comunicación formal e informal que digitalmente no siempre se consigue. Para los directivos públicos, el trabajo híbrido es una nueva fuente de complejidad y un reto.

					Estamos en un periodo de transición entre un sistema de organización clásico de carácter jerárquico, departamentalizado y especializado hacia un nuevo modelo de organización más colaborativo, transversal, multidisciplinar y variable (la necesidad de gestionar por proyectos o mediante unidades temporales). Un periodo de transición complejo en el que no se impone ninguno de los dos modelos y que su combinación práctica genera todo tipo de disfunciones.

					Existe la sensación generalizada de que todo ha quedado anticuado a nivel organizativo: las estructuras, los procesos, la gestión de personal, incluso la tecnología, pero todavía no han aflorado alternativas realmente viables.

					Recientemente ha emergido un nuevo paradigma de gestión denominado gobernanza robusta. Es un modelo que parte del principio de que el entorno público actual es turbulento y que, para hacerle frente, hace falta diseñar unos mecanismos de gestión que agrupen la estabilidad y el cambio. Un oxímoron, ya que ambos ingredientes son contradictorios y difíciles de conciliar. La gestión pública requiere estabilidad para aportar a la sociedad seguridad jurídica e institucional y, además, prestar con solvencia, con eficacia y eficiencia, servicios públicos esenciales y estructurales. Pero, por otra parte, la gestión pública requiere capacidad de cambio y de transformación rápida para afrontar los nuevos retos derivados del entorno turbulento. 

			

			La conclusión de todas estas dinámicas es que estamos ubi­­cados actualmente en un complejo periodo de transición en el que predominan dos vectores: por una parte, el viejo sistema de organización se percibe como obsoleto, pero todavía no han aflorado modelos alternativos que sean viables. Se vive en un espacio líquido en el que nadie sabe cuáles son las reglas del juego en materia de gestión. Por otro lado, los cambios suelen seguir una lógica pendular que, al principio, suelen ubicarse en posiciones extremas y maximalistas y se requiere un tiempo para lograr un armonioso equilibrio. Mientras no se logra este equilibrio, el nivel de incertidumbre es muy elevado y suele ubicarse entre posiciones radicales: disruptivas, aunque escasamente articuladas (“el todo vale”), o ultraconservadoras (“nada es posible” y que es más necesario que nunca refugiarse en el “siempre se ha hecho así”). 

			Por otra parte, el escribidor de este texto solicita indulgencia y clemencia a los potenciales lectores, ya que buena parte de lo que se va a analizar en este ensayo responde a dimensiones novedosas y conflictivas en las que se ha impuesto la convención de no salirse de la senda de lo que se considera políticamente correcto. Este libro implica un arriesgado ejercicio de poner el pie en múltiples charcos que el sentido común aconseja evitar. Es literalmente imposible salir airoso y sin una brizna de barro de este ejercicio. Pero considero que carece de sentido obviar temas trascendentes en la gestión pública contemporánea solo por prudencia y temor. Sin valentía para enfrentarnos a retos procelosos no hay manera posible de avanzar en la senda de una mejorada gestión pública y, en este caso, de una más sólida dirección pública profesional. Es, por tanto, necesario abrir un debate sobre cómo afrontar nuevas dinámicas sociales en un contexto de turbulencia.

			Llevo más de treinta años estudiando la función directiva en las administraciones públicas (desde que descubrí el libro de Mintzberg La naturaleza del trabajo directivo cuando prepa­­raba la tesis doctoral) y algo más de veinte años ocupando puestos considerados como directivos en las administraciones públicas. Desde esta atalaya teórica y práctica, puedo afirmar con rotundidad que recientemente los problemas y retos a los que se enfrentan los directivos públicos son ahora distintos y mu­cho más variados que durante las décadas anteriores. Los conocimientos adquiridos hasta el momento son claramente insuficientes para ejercer la función directiva a partir de la pandemia y, especialmente, con posterioridad a esta. El contexto interno y el entorno externo se han transformado de manera sobrevenida, sorprendente y veloz. Ahora es bastante habitual que un directivo público tenga que enfrentarse a problemas y retos totalmente inéditos y, por tanto, sobre los que no hay experiencia ni conocimientos previos. Ante esta situación no queda otra opción que exponer las cartas sobre la mesa e intentar reflexionar sobre cuáles deben ser las nuevas reglas del juego y las habilidades necesarias para poder jugar a un nuevo deporte con el objetivo de superar con solvencia los nuevos problemas y retos de la gestión pública.

			Una tecnología disruptiva 
pero distorsionadora

			El cambio tecnológico también se encuentra en un periodo de transición bastante confuso, tal y como se ha hecho mención, en una intersección entre la etapa final del proceso de digitalización y la fase de inicio de la incorporación de la inteligencia artificial. Esta situación genera múltiples disfunciones:

			
					Las administraciones públicas se encuentran en una situación de madurez digital importante tanto a nivel tecnológico como de carácter normativo al obligar, en muchas dimensiones, la gestión e interacción digital. El problema es que no hay una buena sintonía entre la obligación y el deseo digital con el confort digital. La gestión y, especialmente, la interacción digital entre Administración y ciudadanía está llena de dificultades de interpretación conceptual y de errores tecnológicos. Buena parte de la ciudadanía (ciudadanos y proveedores) se desespera con el actual funcionamiento de la Administración digital.

					La tecnología se renueva con enorme celeridad y se produce la paradoja que las administraciones más vanguardistas y sobresalientes a nivel tecnológico pasan rápidamente a quedar obsoletas. En cambio, administraciones más rezagadas pueden aprovechar la madurez tecnológica del momento para ponerse rápidamente al día. En todo caso, la mayoría de los gestores y directivos públicos se sienten inseguros y confusos sobre el grado de novedad o de obsolescencia de la tecnología. Los técnicos en la materia no ayudan a despejar la incertidumbre por sus dinámicas proteccionistas de carácter defensivo, diversas posiciones epistémicas propias, intereses espurios con el sector empresarial e incapacidad para generar un relato robusto, pero comprensible para los profanos en la materia.

					El despliegue tecnológico se canaliza, de manera inevitable, mediante un proceso de prueba-error hasta alcanzar el nivel suficiente de calidad. Pero esta dinámica habría que aplicarla, al principio, de manera experimental y controlada, ya que no es aceptable que los ciudadanos y los propios empleados públicos ejerzan el inquietante rol de conejos de indias de laboratorio objeto de experimentación. Esta frívola dinámica de innovación tecnológica está generando de modo irremediable una desafección social y corporativa hacia la Administración digital. 

					La tecnología ofrece a las administraciones públicas unos enormes caudales de información que suelen ser obviados ante la falta de capacidad institucional y profesional de ordenar, sistematizar y analizar dicha información. El sector público tiene un déficit evidente de profesionales en gestión de la información que permitan diseñar un buen modelo de gobernanza de datos. Esta ausencia profesional dificulta una visión y renovación de la tecnología orientada a la eficacia (mejora de la gestión interna y mejora de la calidad de los servicios públicos) y a la eficiencia (refrescar el músculo tecnológico con costes razonables y no desproporcionados). Teóricamente, la tecnología debería aportar un rendimiento exponencial a la gestión pública que hasta el momento no se ha logrado de manera generalizada. En este sentido, hay que definir una buena estrategia para lograrlo en un momento especialmente crítico en el que se está introduciendo, de forma espontánea y desordenada, la inteligencia algorítmica en la gestión pública.

					En definitiva, hay que tener presente que la innovación tecnológica de la Administración no es un fin en sí mismo, sino solo un medio para lograr la modernización de la gestión pública. Para conseguir esta transformación hay que definir una nueva estrategia con relación al catálogo de políticas y servicios públicos y para determinar un nuevo modelo de gestión que sea permeable tanto a la estabilidad (siempre necesaria en una institución pública) como al cambio (imprescindible para poder abordar los nuevos retos sobrevenidos e inéditos).
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