ideologia intervencionista o estrictamente liberal? ;Hay que
plantearse regulaciones publicas especiales para robots que den

CAPITULO 2 ‘
LA RENOVACION DE LOS MODELOS DE GESTION

asistencia a los ciudadanos de caricter social, sanitario, educa-
tivo o incluso sexual, o apostamos por la autorregulacién?

Todas estas preguntas implican que la revolucién de la
robética no es un reto solo para los profesionales de caracter
estrictamente tecnol6gico, sino que se trata fundamentalmente
de un reto para los gestores publicos, juristas, soci6logos, poli-
t6logos, humanistas (quizis no es casualidad que haya carreras
de humanidades que estin reverdeciendo desde que hemos
entrado enla época de larobéticay dela inteligencia artificial),
etc. Todas estas profesiones deberian renovarse para poder
atender en condiciones una revolucién de la robética que sea
mas humana, més social, méis pablica y mucho més ordenada
de lo que las leyes del mercado y las dindmicas de la tecnologia
pueden aportar.

Hay que reconocer que este planteamiento es todavia muy
ambiguo. Alguien con muy buen criterio puede argumentar que
buena parte de estos cambios ya deberian haberse producido
con la informética, con las tecnologias de la informacién o con
los cajeros automaticos u otros mecanismos de autoservicio, y
no ha sido asi. Gierto, estos cambios tecnolégicos recientes han
transformado de manera radical las organizaciones y la forma
de emprender nuevos negocios en algunas empresas privadas,
pero no en la Administracién pablica. No deberia suceder lo
mismo con la robética. No estamos en el mejor momento para
que las instituciones publicas pierdan mas oportunidades de
modernizacion, ya que las externalidades sociales negativas
pueden ser enormes.
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Y DE LA CULTURA ADMINISTRATIVA

LOS DISTINTOS MODELOS DE GESTION

Algunas administraciones ptblicas han transitado por distintos
modelos. La mayoria han pasado, durante las ltimas tres déca-
das, del modelo burocratico al modelo gerencial. Los modelos de
Administracién publica hasta el momento han sido el clientelar,
el burocritico, el gerencial, el regulador y el de gobernanza.

El modelo clientelar es el modelo anticuado de Adminis-
tracion publicay es la traslacién institucional a la manera natu-
ral de organizaci6n social. Fukuyama (2015 y 2016) afirma que
la forma bésica de organizacién social es mediante redes de
familiares y amigos entre los que se establecen intercambios
reciprocos. Pero este modelo social es considerado pernicioso
para las instituciones publicas, ya que genera arbitrariedad,
clientelismo y corrupcién.

La respuesta al nocivo sistema clientelar vino de la mano
de Weber (1921), con su propuesta de modelo burocritico que
operaba bajo el principio de meritocracia. Este modelo aposta-
ba por la estandarizacién de los procesos para lograr un funcio-
namiento regular, previsible, neutral e igualitario. Recordemos
que la funcién basica de una institucion piblica es aportar
seguridad juridica e institucional a la sociedad para potenciar
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el desarrollo econémico como un medio de lograr el desarrollo
humano. Acemoglu y Robinson (2014,) demuestran que el éxito

técnicas de gestion privada (sistemas de calidad, modelos ISO,
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o fracaso de un pais (o de una regién o de un municipio)
depende de la calidad de sus instituciones publicas; la aporta-
cion clave de esta aptitud institucional es la seguridad juridica.
Pero el modelo burocratico también ha atesorado dos problemas
importantes: por una parte, la circunstancia de que su implemen-
tacion siempre ha sido parcial, ya que, muchas veces, los intereses
y anhelos subjetivos de los miembros individuales y colectivos de
las instituciones logran subvertir sibilinamente la estandariza-
cién normativay la neutralidad. Por otra parte, cuando los esta-
dos se dedicaron también a prestar multiples servicios a los ciu-
dadanos en el marco del Estado de bienestar, el modelo
burocrético supuso un corsé que dificultaba la prestacién de ser-
vicios de manera flexible, eficaz, eficiente, creativa e innovadora.

Ante la perplejidad que generé durante décadas poseer un
modelo burocratico impecable en el plano teérico, pero muy
deficiente y castrador en su dimensién practica, surgié como
modelo alternativo el gerencialismo.

El modelo gerencial se deriva de la corriente de la nueva
gestion publica (NGP) de origen anglosajén (Osborne y
Gaebler, 1994; Barzelay, 1988). Se trata de un modelo alterna-
tivo que aboga porla flexibilidad y la contingencia. Se preocupa
por la eficacia y la eficiencia de las organizaciones publicas.
Propone, ademds, profesionalizar las funciones de gestiény de
direcciéon publica (por ejemplo, la figura tecnocritica del
gerente). Esta nueva filosofia es esencial para alcanzar una
prestacién de servicios publicos de calidad de manera eficien-
te. Pero este modelo alternativo al burocratico presentaba mal-
tiples problemas.

En primer lugar, parte del principio de que la gestién
ptblica siempre serd méis defectuosa que la gestién privada.
Por este motivo, propone la privatizacién, la externalizacién
(servicios que siguen siendo de titularidad publica pero gestio-
nados por operadores privados con 4nimo o sin 4nimo de lu-
cro) y la introduccién en el seno de la gestién publica de
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prevalencia de la gestion privada frente a la gestion publica no
es evidente a nivel empirico y tedricamente ha sido muy con-
trovertido (Mazzucato, 2014).

En segundo lugar, el modelo gerencial sigue un proceso de
desinstitucionalizacién (Ramié, 2001): suprimir la densidad
de reglas burocraticas para alcanzar una mayor discrecionali-
dad en la gesti6n. Esta medida es muy peligrosa, ya que puede
abrir la puerta a la arbitrariedad, al clientelismo ¥ ala corrup-
cion. Todo lo que se gana en eficacia y eficiencia se puede dila-
pidar porla pérdida de la seguridad juridica e institucional.

En tercer lugar, 1a Nueva Gestién Pablica (NGP) no es una
teoria neutral de gestién, sino que posee ingredientes ideold-
gicos de caracter neoliberal. Las administraciones que han
aplicado de manera maximalista sus recetas han generado poli-
ticas neoliberales, aunque sus gobiernos fueran progresistas.
Hay una contaminacién evidente entre las orientaciones de las
politicas y la ideologia de base de su modelo de gestién. Por
ultimo, la NGP se inspira en técnicas de gestion privadas cuan-
do la teoria de la gestién privada lleva treinta afios de crisis
académica y esta dominada por unas aportaciones de caricter
heterodoxo poco acordes con el conocimiento cientifico y que
se han mostrado poco exitosas en el propio sector privado
(Micklethwait y Wooldridge, 1 998).

Buena parte de las administraciones ptblicas modernas
llevan mas de dos décadas articuladas conceptualmente por
estos dos modelos: el burocritico y el gerencial. Aunque la
ambici6én del modelo gerencial, en su momento, era represen-
tar una alternativa global al modelo burocratico, no lo halogra-
do. El modelo burocratico es muy resistente; empezé a generar
anticuerpos y ha conseguido sobrevivir. A nadie se |e puede
escapar que, para las actividades regladas de la Administracion
como la regulacién y la disciplina, el modelo burocritico sigue
siendo necesario a pesar de sus evidentes externalidades nega-
tivas. El problema es que poseer dos modelos de referencia
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compitiendo entre ellos por la hegemonia genera complejidad
y conflicto. Por los resquicios de esta lucha concentiial se ha

la Administracién publica: la tendencia a su despolitizacién
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colado el viejo modelo clientelar que ha reverdecido en muchas
administraciones publicas contemporaneas (Ramié y Salvador,
2018). Cuando hay un conflicto evidente entre los principios de
mérito y flexibilidad (Longo, 2004,), suele ganar la versién mas
pérfida de la flexibilidad encarnada por el neoclientelismo. El
regreso en Espafia (y en muchos otros paises) del modelo
clientelar es quizas el hecho mas significativo de la gestion de
los recursos humanos durante las @ltimas cuatro décadas
(Ramié y Salvador, 2018).

A estos tres modelos vigentes en buena parte de las ad-
ministraciones puablicas y con una légica de estratificacién
conceptual muy caética se incorporé el modelo del Estado
regulador. La idea fundamental es que hay que dejar en ma-
nos privadas la mayoria de los servicios universales de interés
general (energia, agua, telecomunicaciones, actividades fi-
nancieras, transportes, pensiones, etc.) y las instituciones
publicas invertirian sus energias en su regulacién para defen-
der el interés general y el bien comiin, ya que el mercado por
si mismo no es capaz de aportar suficiente valor publico y
social. Pero la otra idea fundamental del modelo de Estado
regulador es que la actividad reguladora es compleja y tecno-
critica y no deberia estar en manos de la politica ni de los
politicos (Mair, 2013). Para ello se crea una red de agencias
reguladoras, lo mis independientes posible del poder politi-
€O, que gracias a los conocimientos técnicos de sus comuni-
dades epistémicas son capaces de defender el bien comin y el
interés general. Obvia este planteamiento que las comunida-
des epistémicas también poseen ideologias propias, que
hacen politica, ya que los 4mbitos de regulacion son esen-
cialmente politicos (por ejemplo, la politica monetaria del
Banco Central Europeo) Y que son susceptibles a las capturas
de los intereses de unos sectores privados con unos tents-
culos muy potentes. Ademss, el modelo de Estado regulador
ahonda en otro de los grandes problemas contemporineos de
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ya que hacen falta directivos publicos profesionales, luego
apartamos de la politica y de los politicos la regulacién de los
elementos mas criticos que afectan al bienestar de los ciuda-
danos y que son, por tanto, esencialmente politicos. En todo
caso, este modelo regulador ha sido de escasa implantacién
en Espania (a diferencia de su gran impacto en el mundo
anglosajén) y muy poco relevante en el dmbito autonémico y
local, ya que suele afectar casi exclusivamente a competencias
estatales.

Finalmente, aparece un cuarto modelo de gestién: la
gobernanza. La gobernanza es un modelo inevitable y positivo.
La complejidad de actores y de los problemas vinculados a la
defensa del bien comtin y del interés general ya no puede ser
resuelta en exclusiva por los poderes publicos. Es imprescindi-
ble la colaboracién de las empresas, del tercer sector, de los
movimientos sociales y ciudadanos a través de las redes socia-
les con una base tecnolégica, etc. El lema es que entre todos
defenderemos el bien comin y el interés general. Pero esta
voluntad y este modelo plural, horizontal, democratico ¥y parti-
cipativo no dejan de tener un cierto aire pueril o de incons-
ciencia tanto a nivel conceptual como operativo. Asi, no parece
que las empresas sean adecuadas para defender el bien comin
y el interés general. Tampoco el tercer sector, los movimientos
sociales, los ciudadanos empoderados en redes sociales y sis-
temas colaborativos. Estos actores sociales suelen concentrar-
se en ambitos sectoriales sin un enfoque transversal y pueden
generar externalidades negativas al interés general. Es obvio
que todos estos actores buscan sus propios objetivos y que
raramente estos pueden coincidir con el bien comin. A nivel
operativo, resulta complicado que la pluralidad y la horizonta-
lidad puedan acreditar un desempeiio eficaz y eficiente. Es
obvio que la defensa del interés general no puede sostenerse
por mas tiempo con un tunico musico (la Administracién
publica), sino por toda una orquesta. La orquesta puede o no
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pactar de forma democritica componer e interpretar una
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contar con un director de orquesta que interprete la partitura
en caso de desacuerdo entre los musicos y que dirija el buen
desemperfio de la orquesta. La literatura en gobernanza hace
hincapié en la necesidad de que exista un actor que ejerza el
papel de metagobernador, de director de orquesta. A nuestro
entender, esta funcién solo la deberia ejercer la Administra-
cién puablica bajo el Gobierno politico legitimado por la de-
mocracia representativa, Pero esta posicién privilegiada del
Gobierno politico y de su Administracién publica es lo que
ahora estd en juego, en riesgo muy serio de supervivencia.
Hoy en dia, 1a Administracién publica posee unos déficits tan
enormes, se ve lastrada por tantas losas institucionales y cor-
porativas que carece de la agilidad y de la inteligencia necesa-
rias para poder ejercer este papel de metagobernador. Por
ejemplo, una alianza entre Google, Amazon, Facebook y algu-
nas otras empresas similares es mis potente, agil, posee mas
informacién e inteligencia que cualquier poder piblico del
mundo o incluso ante una eventual y dificil agregacién de
estos poderes publicos. Estas empresas van a ejercer, si no lo
hacen ya, de directores de una orquesta en la que el poder
publico, en el mejor de los casos, solo puede aspirar a ser un
solista destacado; y en el peor, a ser un masico més de los
muchos que posee esta orquesta que es la gobernanza (Ramié
y Salvador, 2018).

Para que la Administracién publica pueda lograr ejercer
el papel de metagobernador hace falta conseguir dos objetivos:
poruna parte, que el poder politico recupere su capacidad de
influencia sobre la economia y sobre los mercados. Por otra
parte, que la maquinaria de la Administracién publica sea
més ligera, mas flexible, mas contingente, mis inteligente y
con mayor capacidad de aprendizaje. Para que todo ello sea
posible, debe abandonar marcos conceptuales anticuados,
dejar de lado las inercias Yy capturas histéricas y superar su
ensimismamiento corporativo (Ramié y Salvador, 2018).
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DE LOS VIEJOS A LOS NUEVOS MODELOS

Y DUS ELEMENTOS CULTURALES

Un elemento que hay que tener en cuenta es que en la
Administracién publica suelen y deben convivir varios mode-
los de gestién y diferentes logicas culturales; es conceptual -
mente poliédrica y multicultural. En su momento, no fue posi-
ble migrar de un modelo burocratico a un modelo gerencial, y
no tanto por las resistencias del primero, sino sencillamente
porque la Administracién ha tenido que seguir asumiendo
actividades propias del paradigma burocratico. De este modo,
las administraciones ptiblicas han operado de factoy de manera
desordenada durante las dos altimas décadas bajo un modelo
“buroempresarial” (Rami6, 2017). Una mezcla de cultura buro-
cratica con cultura eficientista de corte gerencial y con una
inspiracién de caracter empresarial.

No supone ningin problema el mestizaje de modelos yde
culturas. El problema reside en el desorden, ya que se puede
operar paraddjicamente de manera burocritica en la presta-
cion de servicios y de forma gerencial con flexibilidad en las
actividades burocraticas que no permiten la mas minima dis-
crecionalidad. El resultado puede ser perverso: prestacion de
servicios ineficiente y pérdida de seguridad juridica e institu-
cional ante la utilizacién de la discrecionalidad en actividades
que deberian ser totalmente regladas y sisteméticas. Esta con-
fusién ha sucedido de manera reiterada en nuestras adminis-
traciones publicas porque, hasta el momento, no se ha intenta-
do una conciliacién y una ordenacién entre los dos modelos
dominantes, que ha prevalecido el conflicto yuna aspiracién de
supremacia del modelo burocratico hacia el modelo gerencial y
viceversa.

Un problema afiadido es que los dos modelos conviven en
el mundo tecnocritico de la Administracion, pero no en el
politico. La parte politica de la Administracién no posee nin-
guna cultura institucional, sino que vive en su propia légica
ideoldgica, partidista y personalista en funcién de la
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procedencia social y profesional de los actores que ocupan car-
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_.Zos politicos. La politica ee dingmiss - CUUILEELLT y siempre le
ha costado convivir con el modelo burocratico que es conserva-
dor y rigido. En cambio, la politica suele sentirse mucho mis
comoda con el modelo gerencial, que es flexible y también
contingente. Para un politico medio, la burocracia establece
limites y suele encontrar problemas a las soluciones politicas.
El modelo gerencial, en cambio, intenta buscar soluciones a lag
distintas opciones politicas. De esta manera, el politico se
siente coémodo con el modelo gerencial y muy incémodo con el
modelo burocritico, que solo lo asume por imperativo legal,
por el miedo a saltarse la ley.

A la cultura politica le cuesta entender que el modelo
burocritico bien implantado aporta un valor institucional
enorme: la seguridad juridica, que es la base para lograr el
desarrollo econémico ¥» gracias al mismo, alcanzar el desarro-
llo humano (que, por cierto, es la esencia de la politica). Pero
hay otros actores en el juego institucional como son, por ejem-
plo, los sindicatos y las légicas corporativas de los empleados
publicos. La confusién entre los dos modelos genera acciones
interesadas por parte de politicos, sindicatos y empleados
puablicos corporativizados. En funcién de sus intereses abrazan
el modelo burocratico o el modelo gerencial con independen-
cia de cuando sea mas idéneo, técnicamente, utilizar un mode-
lou otro. Por ejemplo, la politica suele buscar como coartada el
modelo gerencial cuando desea capturar politicamente algunos
vectores que por su naturaleza deberian ser burocraticos.
Sindicatos y corporaciones de empleados publicos, en cambio,
abrazan el modelo burocritico cuando se intenta flexibilizar y
modernizar el sistema de gestién de recursos humanos. En el
desorden entre los modelos, hay siempre ganancias para los
pescadores poco interesados en lo puablico y grandes pérdidas
en la calidad institucional.

Otro problema es que la disputa entre los dos modelos ya
clasicos no facilita la porosidad hacia otros modelos que exige
la propia dinamica exégena y endégena de la Administracion
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falta de un modelo y de una cultura administrativa que pueda
absorber las necesidades objetivas de funcionar bajo el para-
digma de la gobernanza. Ni la cultura burocriética ni la cultura
gerencial, con unas légicas Yy orientaciones mas internas que
externas, hanresueltobienlanecesidad de quelaAdministracion
ejerza con eficacia la funcién de metagobernador en las redes
cada vez méis complejas de gobernanza. Esta inhibicién ha
sucedido, hasta el momento, con un modelo de gobernanza
simple que se ha articulado, casi en exclusiva, en la colabora-
cion de organizaciones privadas con 4nimo de lucro (externali-
zacién hacia las empresas y residualmente hacia las organiza-
ciones sin dnimo de lucro). Pero la gobernanza del presente y
del futuro es mucho mas compleja: participacién ciudadana,
cogestion de servicios, sistemas colaborativos ¥ partenariados
publico-privados (PPP).

Otra novedad es que los dos modelos de gestiony de cultu-
ra administrativa dominantes no han sido capaces de observar la
importancia actual y de futuro del proceso inevitable de smartifi-
caciony de robotizacién de la Administracién publica. El modelo
burocritico visualiza estos procesos como relatos de ciencia fic-
¢ién que nada tienen que ver con la realidad administrativa. E]
modelo gerencial, en cambio, es mas permeable a estos procesos,
pero desde una perspectiva limitada que visualiza solo las oportu-
nidades de la smartificacién ¥ la robotizacién como una manera
de mejorar la prestacién de servicios a los ciudadanos.

MODELOS DE ADMINISTRAGION PUBLICA
E IDEOLOGIA POLITICA

La Administracién piblica como instrumento carece de ideo-
logia. En teoria se trata de una maquina neutra que esti al
servicio de implementar las orientaciones politicas que si
deberian poseer un claro vector ideolégico. Pero la Admi-
nistracién publica agrupa a colectivos de profesionales que son
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el elemento subjetivo, y estos si pueden poseer ideologia y una

colaboracién publico-privada con las empresas (asociaciones

UEiEiiililiata Culiuia puiilicd. B PTincipio, el modelo buro-
cratico favorece, gracias a su principio meritocratico, la neu-
tralidad politica. Neutralidad que se puede ver empatada por
l6gicas de cardcter tecnocratico o corporativo. Las elites tecno-
craticas pueden poseer unas caracteristicas previas (estatus
social, tipos e instituciones universitarias donde han estudia-
do, ete.) con evidentes ingredientes ideolégicos. También pue-
den recibir una formacién de entrada y permanente dentro de
la Administracién impartida por determinadas elites que
fomenten una ideologia determinada. Un discurso tecnocratico
puede poseer, de manera mas implicita o explicita, un deter-
minado discurso politico que puede ser tanto regeneracionista
como conservador. Pero, usualmente, un modelo burocratico
suele generar de manera involuntaria un discurso tecnocratico,
elitista y corporativo que tiende a ser conservador.

El modelo gerencial se asienta, de entrada, sobre unos
principios técnicos que descartan una determinada filiacién
politica, pero lo cierto es que este modelo se articula mis sobre
principios ideolégicos que estrictamente técnicos. El modelo
gerencial se asienta sobre una fascinacién por la gestién priva-
da y otorga un gran protagonismo a sistemas y técnicas de
caracter eficientista.

El modelo clientelar (todavia presente en algunos enclaves
de las organizaciones publicas) es claramente politico en fun-
cién de la ideologia de los equipos de Gobierno que manipula-
ron, en su momento, los procesos de seleccién y de carrera
administrativa (puestos de libre designacién). Se trata del
modelo de Administracion publica més ideologizado, con
ingredientes sectarios y escasamente neutral presente en los
puestos profesionales de alto nivel (puestos de libre desig-
nacién) debido a la carencia en el pais de regulacién de la di-
reccién publica profesional.

El modelo de gobernanza posee unos ingredientes ideol6-
gicos caéticos y contrapuestos. Por una parte, puede mostrar
una ideologia neoliberal cuando prioriza los sistemas de
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publico-privadasy externalizacion). Por otra parte, puede pre-
sentar una ideologia de izquierdas cuando prioriza sistemas de
participacién directa de la ciudadania, cogestién de servicios,
estimula l6gicas colaborativas y busca la participacion y coges-
tion de la sociedad civil organizada (organizaciones sin 4nimo
de lucro, movimientos sociales, asociaciones de vecinos, etc.).

Una Administracién puablica estindar suele ser un céctel
ideolégico, dado que por su evolucion histérica posee diversos
estratos con modelos de Administracién y con culturas e ideo-
logias muy diversas. Pueden estar presentes sesgos ideolégicos
muy diferentes procedentes de determinadas derivas cliente-
lares que muchas administraciones han experimentado en
distintos momentos a causa de las modas descontroladas de
laboralizacién o de interinizacién de los empleados publicos.
Por otra parte, existe una ideologia transversal de caracter con-
servador derivada de la aplicacién del modelo burocratico y de
sus externalidades negativas de caracter corporativo. Final-
mente, se ha ido imponiendo una cultura neoliberal motivada
por més de dos décadas de influencia del modelo gerencial y de
las bases més instrumentales que conceptuales de la nueva ges-
tién publica. Finalmente, en determinados 4mbitos (dreas de
participacién ciudadana, areas vinculadas a derechos civiles,
areas de servicios sociales) ha ido emergiendo una ideologia de
carécter colaborativo, de economia social y de empoderamien-
to por la via de la participacién ciudadana y la cogestién de
servicios. Pero esta ideologia y cultura administrativa es toda-
via bastante residual.

A todas estas ideologias de cultura organizativa hay que
afiadir otra no menor: la ideologia y cultura derivada de las tec-
nologias de la informacién. Primero, la informatizacién
(implantacién de la ofimatica) de la Administracién y, poste-
riormente, la aplicacién de las tecnologias de la informacién
(digitalizacién de la Administracién), que ha ido introducien-
do unos vectores culturales tecnolégicos aparentemente reno-
vadores pero muy vinculados a una cultura eficientista basada
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en la ingenieria. Esta cultura tecnocratica ha actuado como
refuerzo tecnolégico de la cultura gerencial « nealiboralwno.
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lada a la nueva gestién puablica. Sirva como ejemplo que buena
parte de los empleados publicos consideran sus dmbitos de
gestion como "negocios” en un lenguaje propio de tecnélogos
que refuerza la cultura empresarial de la Administracién publi-
ca. Las transformaciones previstas en el futuro ("migraciones”,
en el lenguaje de los tecndlogos) derivadas de los procesos de
smartificacién y de robotizacién pueden acrecentar en el futuro

esta deriva ideolégica y cultural de caracter empresarial y neo-
liberal.

LA REPERCUSION DE LA ROBOTIZACION
Y DE LA SMARTIFICACION EN LOS MODELOS
DE ADMINISTRACION

El presente y futuro de la robotizacién y de la smartificacién no
deberian depender tinicamente de las transformaciones tecno-
l6gicas. Tampoco deberian ser solo cambios organizativos, de
procesos y de sistemas de prestacién de servicios. La robotiza-
cion y la smartificacién deberian implicar un cambio de para-
digma de la Administracién publica. Una oportunidad para
poner orden al actual caos de modelos de 1a Administracién.
Como siempre, el item critico es si se adoptan estos procesos
de renovacién tecnolégica de manera reactiva o proactiva. Si se
absorben estos procesos de forma reactiva (préctica habitual en
los sistemas piiblicos), ello solo va a contribuir a generar toda-
via més confusién y a debilitar todavia mas la identidad y la
cultura administrativa. En cambio, si se adopta una orientacién
proactiva puede ser la gran oportunidad para ordenar concep-
tualmente los distintos modelos de gestiondela Administracion
publica.

En primer lugar, habria que ordenar de manera clara los
distintos modelos de Administracién puablica. Nuestra pro-
puesta consiste en asignar una identidad general a modo de
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modelo conceptual genérico que agrupara submodelos de ges-

tion para cada una de las familias de competencias y actividades
de la Administracion puablica. Fl modelo general propuesto de
cara al futuro es una Administracién publica refinada institu-
cionalmente e inteligente. Este modelo vendria marcado por
dos pautas: por una parte, una mayor calidad institucional (sis-
temas meritocréticos fluidos para el acceso y la carrera, direc-
cion publica profesional, transparencia, rendimiento de cuen-
tas y evaluacién de politicas y servicios pablicos y, finalmente,
un renovado sistema de gestién de recursos humanos). La
calidad institucional residiria basicamente en la erradicacién
total de cualquier pulsién de caricter clientelar (clientelismo
politico, sindical o corporativo) y en buscar mecanismos insti-
tucionales para empatizar con la ciudadania (transparencia,
rendicién de cuentas y evaluacién; pero también participacién
ciudadana y sistemas colaborativos y cooperativos de cogestion
de servicios).

En definitiva, se trata de concebir una Administracién
publica orientada a la ciudadania, no solo en la prestacién de
servicios, sino también institucionalmente. La smartizacién y
la robotizacién pueden contribuir de una manera atrevida a
lograr en la prictica este nuevo modelo conceptual. El segundo
pilar de este modelo de futuro es la inteligencia institucional
para poder dirigir ptablicamente los sistemas complejos de
gobernanza. Esteaspectohace referenciaaquelaAdministracién
puablica posea buenos sistemas de informacién (contabilidad
analitica, datos de gestién y de impacto de servicios y politicas,
big data, etc.) y capacidad de analisis transversal de todos los
datos. Los procesos de smartificacién o la inteligencia artificial
pueden contribuir de manera decisiva a alcanzar esta inteli-
gencia institucional.

Por otra parte, la Administracién publica participa en
competencias y actividades tan dispares que requiere submo-
delos y subculturas. Para las actividades de regulacién de dere-
chos y de disciplina administrativa requiere de un modelo
burocratico neutro y eficaz. Para la prestacién de servicios
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precisa un modelo gerencial eficiente y eficaz con una orienta-

para alcanzar el crecimiento econémico y con. ello lograr el
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de las redes de gobernanza publico-privadas requiere de un
modelo de gobernanza inteligente en materia de gestion que
permita maximizar los mecanismos de planificacién, direc-
cion, control y evaluacién. Para la participacion ciudadana, los
sistemas colaborativos y la cogestién de servicios, la Admi-
nistracién demanda un modelo de gobernanza inteligente en
materia politica que facilite la entrada activa de los ciudadanos
y-de los colectivos de ciudadanos. La idea es un modelo general
con cuatro submodelos. Una cultura administrativa general con
cuatro subculturas que escapen de las contradicciones inter-
nas. La smartificacién y la robotizacién pueden contribuir
resueltamente a ordenar estos modelos y estas culturas admi-
nistrativas:

1. Erradicacion definitiva del modelo clientelar. Es un error con-
siderar que el modelo clientelar es un problema propio del
pasado. Evitar este modelo es también un reto de presentey de
futuro. Se trata de una lucha infinita, de caracter atemporal, ya
que hay una falta de sincronia perpetua entre la manera natural
de organizacién social que es clientelar (Fukuyama, 2015 y
2016) y una Administracién pablica que debe rechazar siempre
el clientelismo si desea defender el bien comin y el interés
general de forma equitativa y neutral. Los procesos de smarti-
ficacién y robotizacién pueden ejercer de catalizadores para
contribuir a la erradicacién del modelo clientelar, ya que pue-
den impedir la discrecionalidad interesada de los distintos
agentes publicos con tendencias clientelares. Esta idea va a
quedar reforzada en la préxima reflexién.

2. Un renovado modelo burocrdtico automatizado. El modelo
burocratico disefiado por Weber es mecanico, neutro y objetivo
Y con unos principios y valores que siguen siendo modernos. Fl
modelo burocratico sigue siendo competitivo para buena parte
de las competencias piiblicas que faciliten la seguridad juridica
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manera defectuosa por dos motivos: primero, por la subjetivi-
dad de los empleados publicos tanto a nivel individual como
colectivo, que han pervertido el modelo por intereses persona-
les, grupales o corporativos. Ademas, el supuesto mal funcio-
namiento del modelo burocratico ha sido una impostura para
justificar y disimular determinadas incompetencias profesio-
nales o habitos de una excesiva acomodacién. El modelo buro-
cratico ha sido una excusa para que los deficientes empleados
publicos se mantengan en su zona de confort. Segundo, el
modelo burocratico no puede aplicarse a las actividades de ges-
tién (prestacién de servicios piiblicos) que no son regladas y a
las que deben aplicarse los principios de flexibilidad y de con-
tingencia. Por tanto, el primer elemento es separar estas tlti-
mas del modelo burocratico para que operen bajo los pardme-
tros del modelo gerencial.

La segunda estrategia reside en robotizar todas las funcio-
nes burocréticas de la Administracién publica. La robotiza-
cién implicard una automatizacién virtuosa del modelo buro-
craticoy puede asegurar que no opere ni de manera defectuosa
ni discrecional. Ademis, evita totalmente la corrupcién fun-
cionarial que es casi inexistente en Esparfia, pero que estd muy
arraigada en los paises en vias de desarrollo. Pongamos un
ejemplo sencillo no ya de robotizacién, sino de implantacién
de la Administracion digital. El actual Gobierno argentino de
Macri (2015-2019) estd acometiendo la digitalizacién de toda
su Administracién federal y lo va a lograr en solo cuatro afios
(tenia la experiencia previa de la digitalizacién de la Admi-
nistracién de la Ciudad de Buenos Aires). Ha sido un proceso
tecnolbgicamente y organizativamente sencillo (sin reinge-
nierias de procesos y sin utilizar mecanismos tecnolégicos
de una gran sofisticacion). Una vez un proceso administrativo
estd totalmente digitalizado genera documentos en PDF que
no pueden ser alterados por los empleados ptblicos. Con
este modesto logro digital se ha erradicado toda la perversa
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discrecionalidad funcionarial y €l pago de coimas (compensa-

~clones corruptas exigidas a les ciudadanos J €uipresas para
alterar los expedientes administrativos) y se ha conseguido
mayor seguridad juridica. Si esto lo logra una simple digitaliza-
cién por via PDF, podria ser espectacular lo que podria alcanzar
un sistema solvente e integral de robotizacién de la burocracia
administrativa.

3. Un renovado modelo gerencial mecanizado y smartificado. El
modelo gerencial tendria que ir asociado a los d4mbitos de la
Administracién pablica que prestan servicios. A nivel cuanti-
tativo, estos sectores implican la mayor parte de los &mbitos de
gestion y de personal de la Administracién. La l6gica gerencial
busca economia, eficacia y eficiencia mediante la flexibilidad
de sus estructuras, procesos ¥y gestion de recursos humanos.
Dentro de este modelo estarian la mayor parte de los 4mbitos
criticos de una Administracién: servicios sociales, sanidad,
educacién, cultura, seguridad, transportes, etc. El modelo
gerencial del futuro deberia incorporar o reafirmar los valores
publicos y la plena confianza en que la gestién publica puede
ser innovadora, emprendedora, creativa, eficaz y eficiente
(Mazzucato, 2014). El modelo gerencial del futuro deberia
aprovechar tanto la robotizacién como la smartificacién. La
denominada cuarta revolucién industrial (Schwab, 2016) va a
afectar fundamentalmente a la mecanizacién de buena parte
del sector servicios. El modelo gerencial estd asociado a la
prestacién de servicios publicos. Por ejemplo, es evidente que
el sector transportes (piiblicos, en nuestro caso) va a ser objeto
de automatizacion. Pero la robética también va a penetrar en la
sanidad (ya hay robots de atencién al puablico enlos hospitales),
atenci6n al pablico en general, servicios sociales, etc. La robo-
tizacién en la prestacién de servicios publicos va a fomentar
una mayor eficacia y eficiencia en los mismos, También va a
facilitar que los empleados publicos puedan concentrarse en
los eslabones de la cadena de produccién que aportan mayor
valor publico (planificacién y disefio, control de la calidad,
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interaccion directa con la ciudania, inteligencia, etc.). Perola

prestacion de servicios y €l modelo gerencial también se van a

beneficiar, con igual o con superior intensidad, de la smartifi-
cacién o de la inteligencia artificial. Gracias al manejo de gran-
des datos (big data) la prestacién de servicios publicos va a ser
mucho mas eficaz y eficiente, y el modelo gerencial va a incre-
mentar su inteligencia institucional. Las ganancias en calidad,
en eficacia y en eficiencia van a afectar a todos los servicios
publicos, tanto a la sanidad (como los sistemas inteligentes de
diagnéstico en Estados Unidos, de los que hablabamos al
comienzo de este libro) como a los servicios sociales (robots
asistentes sociales y sanitarios para las personas con una avan-
zada edad), a los servicios educativos (nuevos sistemas de
aprendizaje digital), etc.

4- Un modelo smartificado de gobernanza en materia de gestion.
Nuestras administraciones no poseen un modelo de gobernan-
za ni una cultura de la gobernanza en su vertiente de gestion
privada con y sin animo de lucro de los servicios ptblicos.
También suele hacerse mucha referencia a los partenariados
puablico-privados (PPP), pero su nivel de implantacién es muy
escasoy se ha limitado al desarrollo de algunos planes urbanis-
ticos 0 ala gestién de los mercados municipales. Los PPP parten
de la simetria entre lo ptblico y lo privado, de la confianza entre
ambas partes y de un reparto de los riesgos derivados de las
inversionesy de las expectativas de los resultados. Es, por tanto,
un sistema de cogobernanza. En cambio, la externalizacién se
basaenlaasimetriayen el dominio teérico de la Administracién
sobre los agentes privados con o sin 4nimo de lucro. La gober-
nanza de la externalizacion recae en la Administracién publica.
Llevamos tres décadas externalizando de manera muy intensiva,
pero este proceso se ha implementado, en términos generales,
de manera reactiva, sin pensar en los limites de la externali-
zacion y con sistemas poco sofisticados de control y de evalua-
cién. Las principales motivaciones de la externalizacién han
orillado la busqueda de mayor calidad de los servicios y de
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mayor eficiencia. Los motivos reales de las externalizaciones
radican en un agotamiento de las organizaciones publicas y de

un colapso en su modelo de gestién de personal.

Las administraciones pablicas han optado por un sistema
de gobernanza para superar sus problemas organizativos,
pero més a nivel teérico que a nivel real, ya que no han maxi-
mizado las funciones de planificacién, control y evaluacién.
La externalizacién representa un juego complejo entre los
roles de principal (Administracién) y agente (organizaciones
privadas con y sin 4nimo de lucro). El principal deberia ser
arte y parte: define el campo y regula el juego, ejerce la fun-
cion de metagobernador. Realizar esta funcién requiere inteli-
gencia institucional: sistemas sofisticados de informacién y
una potente capacidad de analisis tanto para la toma de deci-
siones como para el control. Para ejercer el papel de metago-
bernador también es necesario implantar unos sélidos valores
publicos para evitar capturas de los agentes ptblicos por parte
de los actores privados y para reforzar y prestigiar concep-
tualmente la capacidad de la gestién publica frente a la ges-
tién privada. Esta inteligencia institucional es uno de los
grandes déficits de la Administracién. La inteligencia artifi-
cial puede contribuir decididamente a cubrir esta critica la-
guna. Por una parte, las empresas proveedoras podrin prestar
los servicios publicos con multiples sensores e internet de las
cosas que permita una direccién y un control relativamente
sencillo por parte de la Administracién. Por otro lado, la
informacién sobre los datos de los usuarios, sus comentarios
en las redes sociales, etc., podrian ser otra manera de evalua-
cién de la calidad de los servicios externalizados. Las empre-
sas proveedoras de servicios publicos deberian estar obliga-
das a prestar sus servicios utilizando sistemas de captacion de
datos y que estos fueran transferidos de manera automatica a
la Administracién. Esta deberia disponer de programas inte-
ligentes de gestién integrada de la informacién que le permi-
tiera de manera sencilla controlar la calidad de los servicios
pablicos y poder realizar analisis de eficiencia para asegurar

46

que las transferencias econémicas hacia las organizaciones
privadas sean las mas justas. :

5. Un modelo smartificado de gobernanza en materia politica. Un
nuevo modelo de gobernanza viene de la mano de las dindmicas
de empoderamiento social, de la participacién ciudadana, del
trabajo colaborativoy de la cogestion de servicios. Los ciudada-
nos, tanto a nivel individual como colectivo, desean involu-
crarse cada dia mas en los asuntos publicos. Y no solo en su
deliberacién, sino también en su capacidad de influencia enla
toma de decisiones, en su participacién activa en la gestién de
los servicios publicos, etc. Es decir, un modelo de gobernanza
de caracter politico, pero también de gestién més participativa
y social. Los sistemas de participacién directa presentan pro-
blemas de escala (los mas efectivos son para grupos muy redu-
cidos) y de asimetria (ciudadanos con tiempo y movilizados y
ciudadanos sin tiempo y no tan movilizados). Otro problema
vinculado a la participacién directa tiene relacién con la calidad
de la informacién de la que disponen los ciudadanos sobre los
temas que se tratan. Los sistemas inteligentes de informacién
tanto de acopio como de transmision entre la Administraciény
la ciudadania y viceversa pueden contribuir a que la participa-
ci6n directa pueda ser mas sélida, fluida, rapida e inclusiva de
lo que ha sido hasta el momento. Los sistemas tecnolégicos
de caracter colaborativo impulsados por las administraciones
publicas deberian ser una oportunidad para favorecer la coges-
tién de servicios publicos y una economia colaborativa con
valor social y ptblico.
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CAPITULO 3
UN NUEVO MODELO ORGANIZATIVO

PARA LA ADMINISTRACION PUBLICA

Hay que integrar los tres modelos y las tres culturas presentes,
o que deberian estarlo, en la Administracién (burocratica,
gerencial y de gobernanza) y articularlos de una manera orde-
nada. El reto seria construir un nuevo modelo que incorporara
estos tres modelos y culturas, vinculados con los retos y exigen-
cias del presente y del futuro. Tampoco hay que abandonar la
lucha continua para aplacar los potenciales rebrotes periédicos
del modelo clientelar y culturas corporativas. El problema es
que la literatura y la practica en la Administracién publica se
han mostrado incapaces de disefiar un nuevo modelo de
Administracién y una nueva cultura durante la altima década.
El pensamiento administrativo est4 inmerso en un bucle tem-
poral analizando las ventajas e inconvenientes del modelo
burocrético y del modelo gerencial y pendiente de los conflic-
tos entre ambos paradigmas, pero sin capacidad para construir
una alternativa. A nivel estrictamente académico, la literatura
neoinstitucionalista yla de capacidades institucionales no faci-
lita una transicién hacia elementos concretos, reales y palpa-
bles. Esta también es estéril en materia organizativa de caracter
privado desde hace casi treinta afios, sin avances significativos
desde Druckery Mintzberg. La teoria de la organizacién (priva-
da) no ha sabido renovarse ni con las tecnologias de la
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informacioén y estd fuera de juego ante la smartificacion y la

robética. Una de las aportaciones relativamente. valiosas aueha

tenido una cierta repercusmn (por cuestiones aleatorias tam-
bién en alguna Administracién piblica, como el Ayuntamiento
de Barcelona) es la de Frederic Laloux. Laloux (2016) aporta
una sugerente renovacioén del paradigma organizativo basado
en tres principios: autogestion (las organizaciones han encon-
trado la férmula para operar de manera eficaz incluso a gran
escala con un sistema basado en las relaciones entre iguales,
sin necesidad de jerarquia ni consenso), plenitud (las organiza-
ciones reconocen y aprovechan la identidad global de sus
miembros: no solo a nivel profesional, sino también las dimen-
siones personales, emocionales, intuitivas y espirituales) y
propdsito evolutivo (la percepcion real de las organizaciones es
que poseen una vida y un sentido de orientacién propio. En vez
de predecir y controlar el futuro, los miembros de la organiza-
cién estan invitados a escuchar y entender aquello en lo que la
organizacién desea convertirse, el propésito al que quiere ser-
vir). Pero estos tentadores principios se asientan sobre unas
investigaciones empiricas con una muestra muy reducida y,
ademas, la mayoria de las organizaciones analizadas son priva-
das y de pequeiias dimensiones.

En todo caso, Laloux (2016) advierte que las organizacio-
nes se estin quedando obsoletas en las formas de gestiéon y que
todo apunta a que esti por producirse un salto critico y trascen-
dental en la implantacién de nuevos modelos organizativos
productivos. Este salto consiste fundamentalmente en profun-
dizar al méaximo en el concepto de colaboracién (Tamames,
2018: 89). Otranovedad en la literatura vinculada al impacto de
la inteligencia artificial y de la robética hace referencia a la
organizacién exponencial (Ismail, Malone y Van Geest, 2016).
Partiendo de que el mundo digital est4d mostrando unos creci-
mientos como no se han visto nunca, la propuesta de la organi-
zacién exponencial (ExO) es que las organizaciones puedan
conseguir esos mismos crecimientos exponenciales aprove-
chando las posibilidades de la digitalizacién e informatizacién

49




iante la reduccién al minimo de los acti-
es, 2018: 9o). Una organizacién exponen-
y0 impacto (o resultado) en la economia y su
norme, al menos diez veces mas grande si se com-
otras empresas del sector, de caracter lineal. Son
. ptivas, se apoyan en técnicas organizativas diferentes yen
ecnologias aceleradoras. Es decir, se trata de una nueva gene-
racién de organizaciones que pueden transformar en creci-
miento exponencial el modo lineal de crecer de las organiza-
ciones tradicionales, a partir del uso de activos como su
comunidad, personal bajo demanda, big data, inteligencia
artificial y otras nuevas tecnologias. Se trata de una organiza-
cioén no centralizada ni cerrada ni jerarquica y sin liderazgos
concentrados, que apuesta por una nueva manera de entender
la estrategia, la cultura, los procesos, las operaciones, los siste -
mas y las personas. Representa un nuevo modelo organizativo
complejo y que esta todavia por definir en sus detalles.

HOLOCRACIA

Todo parece indicar que las organizaciones modernas deberian
apostar por la holocracia, un sistema de organizacién en el que
la autoridad y la toma de decisiones se distribuyen de forma
horizontal en lugar de ser establecidas por una jerarquia de
gestidn, es decir, un sistema de autogestién (Robertson, 201 5).
La holocracia es una nueva forma de administrar una organiza-
cién, através de la remocién del poder de una estructura jerar-
quica, sustituida por un sistema de distribucién de la autori-
dad. Una de las principales diferencias de la organizaciéon de
una empresa a través de la holocracia es la eliminacién de una
estructura en la que cada persona tiene un cargo fijo y la fun-
cién de cada trabajador es descrita en un organigrama. El sis-
téma propone una estructura en la que el empleado desempernia
miltiples funciones dentro de la OTganizacién, participa de
diferentes equipos a la vez Y sus tareas son constantemente
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actualizadas para adaptarse mejoralas necesidades de su equi-

peo: Laidea o5 quola organizucion pueda aprovechar mejor las

Ir
habilidades del trabajador, dando total libertad para que expre-
se su creatividad. En el modelo tradicional, la autoridad perte-
nece siempre al jefe, mientras que en la holocracia es distri-
buida entre el equipo con funciones especificas y con
responsabilidades para la toma de decisiones sobre el tema
objeto de trabajo. Por ejemplo, si hay un equipo que se encarga
del lanzamiento de un nuevo producto, la tltima palabra la tie-
nen los miembros de ese equipo, no el gestor que est4, tedrica-
mente, un nivel més arriba. En el modelo tradicional, la estruc-
tura de una organizacién raramente cambia, y las érdenes
vienen siempre de arriba para abajo. En la holocracia, la orga-
nizacién se modifica constantemente y cada equipo tiene la
autoridad para gestionarse de la forma que mejor les convenga
a sus miembros, incluso puede ser de forma jerarquica, si les
parece. Uno de los aspectos mas importantes de la holocracia es
que todos los colaboradores de la organizacion deben seguir el
mismo conjunto de reglas predefinidas, ¥ no determinaciones
que lleguen por la autoridad. La idea es que la transparencia en
las reglas disminuya el impacto de la politica dentro de la orga-
nizaciény que la toma de decisiones dependa menos de perso-
nas en posiciones de autoridad (Robertson, 2015).

De nuevo, es complicado aplicar esta idea de autogestion,
autonomia y disolucién de la autoridad, entendida en un senti-
do clésico, en la Administracién publica, en la que la jerarquia
¥ la autoridad politica son dos de sus elementos esenciales. La
holocracia podria representar otra nueva férmula para despo-
litizar todavia mas a la Administracién publica. Pero no deberia
tener necesariamente este impacto negativo, ya que es posible
combinar autoridad y jerarquia politica con autonomia de ges-
tién y corresponsabilidad. Precisamente, organizaciones que
estan aplicando la holocracia suelen hacer un simil conel cuer-
po humano. En la Administracién publica, hay que garantizar
que el cerebro tenga una légica politica y que domine la estra-
tegia del cuerpo administrativo, pero, posteriormente, cada
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eqmina n nnidad administrativa deberia tener autonomia para
realizar de manera 6ptima su funcién. Es decir, se diluyen los
jefes intermedios, pero no la direccién politica y estratégica,
que puede ser todavia mucho més potente y efectiva. La inteli-
gencia artificial podria favorecer decididamente estas nuevas
férmulas de organizacion para la Administracién ptblica. Esta
reflexién y propuesta organizativa no es un tema menor, ya que
puede generar impactos muy potentes y beneficiosos. Por esta
razén hay que analizarla con mas profundidad

La moderna teoria de la organizacién y la literatura de ges-
tién de los dltimos cinco afios, disefiada para aplicarla a las
empresas privadas, coincide de manera uninime en que las or-
ganizaciones del futuro no pueden ser jerarquicas, sino cola-
borativas, con dinidmicas de autogestién, identidades muy
fuertes y una gran flexibilidad. Solo de esta manera pueden ser
organizaciones contingentes y creativas que se adapten a las
disrupciones tecnolégicas.

Aplicar estos principios a la Administracién pablica puede
ser muy dificil, ya que su modelo de base sigue siendo burocra-
tico y la estandarizacién y la jerarquia son algunos de sus prin-
cipios basicos. Pero recordemos que la Administracién piblica
también opera bajo el paradigma gerencial y de gobernanza.
Estos modelos pueden migrar hacia organizaciones més colabo-
rativas y de autogestion. También hay que tener presente que
uno de los impactos mas relevantes de la robotizacién y de la
inteligencia artificial en la Administracién publica es que su
dimensién burocratica deberia estar casi totalmente automati-
zada (como se vera en el siguiente capitulo). Por tanto, la
dimensién burocratica (que debe seguir estando presente en las
instituciones publicas), siendo objeto de robotizaciény con ello
asegurando la neutralidad, la equidad y la seguridad juridica, ya
no deberia mantener un modelo de trabajo de los empleados
ptblicos de caricter conservador y podria operar también bajo
los vectores de la colaboracién y de la autogestion.

La posibilidad de introducir sistemas de autogestion en
la Administracién publica podria entrar en conflicto con el
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principio de jerarquia. Pero la esencia del principio de jerar-
quia no es instrumental sino conceptual; no es operativa sino
estratégica. Su funcién consiste en preservar el dominio poli-
tico sobre la dimension profesional de la Administracién. De
esta superioridad depende la legitimidad democratica de las
instituciones publicas. Por tanto, no es posible en la Admi-
nistracién que los sistemas de autogestién y de colaboracion
entre colectivos de empleados publicos puedan disefiar la
estrategia de las politicas y de los servicios ptblicos. Esta fun-
cién corresponde a la dimensién estratégica ocupada por los
perfiles politicos que, por la via de la jerarquia sobre el resto
de la instituci6én, aseguran la implementacién de su vision
politica.

Pero también hay que tener presente que uno de los pro-
blemas mas graves de nuestras administraciones publicas es la
invasion de la politica sobre &mbitos y funciones estrictamente
técnicos y profesionales. Curiosamente, la aplicacién en la
Administracién de un sistema holocratico en el futuro podria
conciliar las dos exigencias de la organizacién administrativa:
por una parte, asegurar el dominio estratégico de la dimensién
politica y, por otra parte, proteger la autonomia de la dimen-
si6n profesional en los aspectos més técnicos.

La metafora de como funciona un cuerpo humano es, en
este sentido, muy clarificadora. El cerebro (la politica) es el
que decide libremente qué debe hacer el cuerpo de una persona
(la Administracién). La politica consiste en decidir si debe
correr, si debe caminar y en qué direcciéon. Pero los 6rganos
humanos (unidades administrativas profesionales) toman sus
decisiones de manera totalmente auténoma. El pulmén decide
auténomamente cémo trabajar y se adapta a una persona que
corre velozmente o que descansa. Las células desarrollan sus
tareas de manera totalmente independiente. A pesar de esta
autonomia celular, nadie puede dudar de que un cuerpo huma-
no es jerarquico, ya que todas sus acciones discrecionales son
dirigidas por el cerebro y solo las mecénicas o estrictamente
fisicas funcionan de manera autogestionada. En cambio, no
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seria funcional que el cerebro diera 6rdenes a las células o alos

ulmn es va aue nnr]rm generar un pn]anen

fisiolégico. Esta disfuncion es la que sucede en muchas ocasio-
nes en la Administracién piblica, donde un exceso de politiza-
cién influye negativamente en cémo tienen que trabajar sus
unidades administrativas mas técnicas.

Por tanto, hay que priorizar y estimular en la Administra-
cién la autogestion y la colaboracién de las unidades adminis-
trativas y de los empleados publicos y evitar su politizacién.
Para que estos sistemas colaborativos y de autogestién operen
de manera eficazy eficiente, es muy importante la identidad, la
identificacién y visién plena tal y como propone Laloux. Es
decir, las células de un rifién (6rgano administrativo especiali-
zado) deben tener muy claro que forman parte de un rifién y
cuéles son las funciones de un rifién. Solo de esta manera los
sistemas de autogestién y colaboracién van a tener un aporte
consistente, eficaz y eficiente.

La organizacion del trabajo basada en la colaboracién y la
autogestién puede aprovechar la inteligencia artificial para
lograr que las unidades administrativas tengan un desempe-
fio exponencial. Es decir, un rifién como 6rgano administra-
tivo puede transformarse gracias a la inteligencia artificial
en un rifién u érgano administrativo exponencial con un
grado de eficacia y eficiencia muy superior al que tenia hasta
ahora. Otro elemento critico es la coordinacién entre los
distintos 6rganos de un cuerpo, entre las distintas unidades
administrativas. Por ejemplo, el funcionamiento de un rifién
puede afectar negativamente al higado o viceversa. Es obvio
que la practica fisiolégica o administrativa los estimula a
coordinarse, pero también es cierto que, en muchas ocasio-
nes, la actividad de un 6rgano o unidad puede generar exter-
nalidades negativas a otros érganos o unidades. Los esfuer-
z0s que tienen que hacer las administraciones publicas para
coordinar sus distintas unidades suelen ser ingentes (por
ejemplo, con infinitas reuniones de coordinacién) y, en
muchas ocasiones, bastante infructuosos. En este sentido, la

alvenlos de lns
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inteligencia artificial de base contextual, interconectada con

coordinacién mucho més natural, fluida y mucho menos
burocratica. Finalmente, una acotacién de caracter biologi-
€0, ya que no es estrictamente cierto desde un punto de vista
fisiolégico que el cerebro no controle las funciones vitales de
los 6rganos de un cuerpo humano. Las funciones fundamen-
tales como respirar o deglutir son dominadas por el cerebro
posterior (la zona mas conservada y que ha experimentado
menos cambios durante el proceso evolutivo). Por tanto,
siguiendo con la metafora, hay que fomentar la autogestién y
los sistemas colaborativos en el cerebro posterior de nues-
tras administraciones piblicas y dejar que la parte racional
del cerebro esté en manos politicas bajo el principio de
jerarquia sobre las acciones del cuerpo fisico o administrati-
vo. Es totalmente pernicioso que la politica invada la parte
posterior del cerebro que debe funcionar con sus automatis-
mos y discrecionalidades de autogestion de caracter estricta-
mente técnico.

ONCE PRINCIPIOS PARA UN NUEVO MODELO
DE ADMINISTRACION PUBLICA

En definitiva, no se ha disefiado todavia en el sector piblico un
modelo de organizaciéon robusto y concluyente que pueda
afrontar los retos contemporaneos. Aqui nos limitamos a pro-
poner once principios generales sobre los que deberia asentar-
se un nuevo modelo de Administracién pablica:

1. Tres modelos ordenados aceptados y reconocidos por todos.
Reconocer la Administracion ptblica es compleja y atiende
a varios frentes y que, por tanto, no posee un tinico marco
conceptual sino tres. 1) El modelo de la gobernanza publi-
co-privada, ya que la Administracién no puede ni debe
actuar de manera autista. Requiere la colaboracién de las
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organizaciones cony sin 4nimo de lucro y, ademas, debe estar
abierta a la participacion v engestidn de log cindadanse o 46
individual o colectivo. Pero una gobernanza responsable, en la
que la Administracién dirige y busca siempre el valor piblico,
el bien comiin e interés general. La gobernanza no debe inter-
pretarse solo en términos de buena gestién, sino también de
buena y renovada politica. 2) El modelo burocratico, ya que la
Administracién ptblica aporta al sistema seguridad juridica e
institucional y para ello debe actuar de manera neutra, imper-
sonal y sistematica. 3) El modelo gerencial en la prestacién
directa de servicios ptiblicos de calidad (adaptados a las nece-
sidades y expectativas de los ciudadanos). Los tres modelos
pueden convivir sin ningtin problema, los empleados publicos
se pueden especializar en solo uno de ellos, pero todos deben
conocer, dominaryrespetarlostres modelos de Administracién
publica.

2. Orgullo por defender los valores puiblicos y orgullo por trabajar en
el sector publico. Trabajar en la Administracién puablica es una
profesién, pero también una vocacién. Trabajar para la mejora
y el confort social, la equidad y la igualdad es una opcién perso-
nal. Los préximos afios van a ser tiempos de cambio tecnologi-
coy economico con externalidades sociales negativas. Trabajar
para mitigarlas tiene que ser no solo una vocacién, sino un
motivo de orgullo. Por otro lado, hay que reformular el discur-
so para que quede claro que la Administracién publica es
moderna, creativa e innovadora. Un cargo electo o un empleado
publico trabajan para una Administracién moderna y para
defender el bien comitiny el interés general en tiempos convul -
sos socialmente. Estas tareasy su ubicacién institucional debe-
rian generar un permanente sentimiento de orgullo en los
actores publicos.

3. Profesionalizacion y lucha constante contra el clientelismo yel

corporativismo. Las tendencias clientelares y corporativas tie-
nen un caracter social y natural, pero son perversas para las
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instituciones. Siempre hay que estar ojo avizor para detectar

lns primerns indicing v tomar las medidac nececa;
jar el clientelismo o el corporativismo. Hay que permanecer
alerta para mantener la meritocracia en las entradas de nuevos
empleados publicos, sean estas las que sean, en la carrera pro-
fesional y en los criterios de ocupacion de los puestos de direc-
cién publica profesional. Sobre este tema es inadmisible la mas
minima relajacién.

4.. Autogestion en el marco de la jerarquia. El trabajo auténomo, el
trabajo en equipo, las légicas cooperativas son los nuevos valo-
res de la organizacién del trabajo moderno. La Administracién
no solo no puede renunciar a estos ingredientes, sino que los
tiene que estimular constantemente mediante todo tipo de in-
centivos (formaciéon a empleados y responsables, disefio de
puestos polivalentes y con profundidad, procesos de trabajo
flexibles con autonomia, etc.), pero todo ello dentro de una
légica de jerarquia institucional. La Administracién tiene que
seguir siendo conceptualmente jerarquica (la politica dirige la
Administracién), pero con dinadmicas de trabajo vinculadas a
la autogestién en un sentido profesional o pleno tal y como
lo formula Laloux (2016).

5. Contingencia y renovacion: contra el envejecimiento organizativo.
Los problemas, politicas y servicios a los que se enfrenta y
presta la Administracién estin en un continuo proceso de
transformacién. Es imprescindible que la organizacién sea
contingente y los procesos de aprendizaje constantes. Hay
que luchar de manera constante contra el confort, las opcio-
nes mas conservadoras y evitar el envejecimiento institu-
cional y el de los empleados publicos en su dimensién profesio-
nal. La Administracién es una organizacién que esti siempre
aprendiendo y todos sus empleados también. El reciclaje
constante y la movilidad (periédicos cambios en los puestos
de trabajo) de los empleados publicos son dos condiciones
necesarias.
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6. Siempre atentos y lideres ante los procesos de renovacién tecnolg-
p P
gica. Los cambios tecnolégicos y organizativos no son noveda-

des que impulsa y experimenta el sector privado y que pueden
ser acogidos o no en el sector ptiblico. Al contrario, las admi-
nistraciones publicas deberian estar siempre atentas a estos
avances e intentar ser las primeras organizaciones que los pro-
muevan e implementen si consideran que pueden aportarvalor
publico.

7. Promover la inteligencia institucional. La gestién ptblica en un
contexto complejo de gobernanza tanto a nivel de gestién como
a nivel politico requiere de inteligencia (capacidad para detec-
tar la informacién clave y para analizarla). La inteligencia no
solo es el ingrediente basico para ejercer la funcién de metago-
bernador, sino también para ser contingente, creativo e innova-
dor. La gran mayoria de puestos de trabajo de los empleados
publicos deberian ser puestos en los que se requiera inteligen-
cia. La musculatura institucional va a ser objeto de robotizacién
o de externalizacién. En este sentido, hay que minimizar los
puestos de trabajo "musculares”, ya que tienden a contaminar
a los puestos de trabajo “cerebrales”.

8. Mds visidn politica y mayor complicidad con la politica. Los ele-
mentos fundamentales de la Administracién péblica (la vision,
la energia y la fuerza) radican en la politica. Hay que prestigiar
y reconocer como se merece la dimensién politica. Los emplea-
dos publicos son profesionales, pero al servicio de una visién
politica. Por tanto, los empleados pablicos tienen que ser acto-
res totalmente alineados a la politica de la institucién y renun-
ciar a sus légicas corporativas, que suelen ocultar politicas
propias que no tienen cabida en la Administracién.

9. Sencillez frente a lo complejo: simplificacion de estructuras, pro-
cedimientos y regulaciones legales. Las organizaciones liquidas
(contingentes, creativas e innovadoras) deben tener estructu-
ras ligeras, planas, que operen con arquitecturas variables
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como la gestién por proyectos. Los procedimientos y las nor-
mativag deben ser my scucillos y 5010 aicnder 4 10 elementos
generales inevitables. La gestién pablica moderna es compleja
y para ello requiere de estructuras, procedimientos y un marco

legal lo més sencillo posible.

10. Amabilidad y confort donde tenga sentido (aporte de valor aria-
dido) y simplicidad y fluidez en las actividades que no aportan valor
afiadido. La Administracién publica anhela ofrecer confort y
amabilidad a los ciudadanos en todos sus servicios. No tiene
sentido que siempre sea asi. La Administracién publica realiza
tramitaciones a los ciudadanos en que estos no buscan nada
mas que rapidez y comodidad (expedir documentos, tramita-
cién de expedientes, etc.). No hay que intentar aportar a los
ciudadanos mas de lo que solicitan, ya que no genera ningin
valor adicional. En cambio, hay otro tipo de servicios que hay
que intentar humanizar lo méximo posible (y mucho mas en un
contexto de robotizacion de buena parte de las tareas), como la
sanidad, la educacién, los servicios sociales, al suministrar
determinadas informaciones que pueden aportar valor afiadi-
do, etc.

11. Reconocimiento por parte de los empleados ptiblicos de las ven-
tajas de trabajar en el sector piiblico y minimizar los inconsenientes.
Es estructural a las administraciones ptiblicas un clima de
lamento e incluso de crispacién por variables que son total-
mente naturales e inevitables. Por ejemplo, las quejas por los
cambios politicos que implican modificaciones en politicas y
servicios, que a los politicos nuevos hay que ensenarlos y esta
tarea es agotadora, que la Administracién se para o ralentiza
cada cuatro afios con las elecciones, etc. También son clasicas
las criticas a los sistemas retributivos, a las condiciones de tra-
bajo, alos mecanismos de evaluacién, ete. Hay que hacer notar
que la mayoria de estas quejas carecen totalmente de funda-
mento. Por una parte, el juego politico es inherente a la
Administracién publica y nadie puede quejarse de ello si ha
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optado por ser empleado piblico. Por ejemplo, un empleado
publico deberia asumir que una de sus funciones basicas es la
de ser un formador paciente de los nuevos cargos politicos. Por
otra parte, las quejas de caracter laboral no deberian ser tan
extremasy constantes si se realiza un diagnéstico preciso de las
condiciones laborales a todos los niveles (estabilidad, condi-
ciones de trabajo, condiciones laborales, carrera profesional,
polivalencia en el trabajo, retribuciones, etc.) en relacién con
el sector privado.

En definitiva, hay que proponer y lograr una Adminis-
tracién publica que sea a la vez liquida, abierta, colaborativa y
creativa, pero también sélida, predecible y constante. Puede
parecer un oximoron, pero de la integracién y complicidad en-
tre estas dos almas depende el buen hacer de la Administracién
en el futuro, una Administracién publica con mayor calidad
institucional y con mayores capacidades de inteligencia insti-
tucional.
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CAPITULO 4

| A ROBOTIZACION DE LA BUROCRACIA .

El presente y el futuro de la Administracién publica demandan
flexibilidad, innovacién y creatividad, y parece una enorme
contradiccion plantear que esta deba continuar siendo concep-
tualmente burocrética.

Aunque se visualice esta propuesta como un oximoron
organizativo, la Administracién no puede prescindir de }a.neu-
tralidad y de la estandarizacién igualitaria de sus dec151?n«?s
administrativas si desea aportar seguridad institucional y juri-
dica a la sociedad. Los seres humanos en sociedad operan de
manera clientelar, dando ventajas a familiares, amigos y cono-
cidos en detrimento del resto del cuerpo social. La flexibilidad,
la innovacién y la creatividad pueden caer con facilidad en
practicas neoclientelares. El clientelismo politico, corporativo
y social es una bestia que siempre est4 alerta para reencarnarse y
aprovecha la confusién y la discrecionalidad para reverdece‘r.
La burocracia del futuro va a ser una combinacién compleja
entre normativas y algoritmos que hay que vigilar para que
mantengan los criterios de neutralidad, igualdad. y equlda(.i.
Hay que estar alerta para que los algoritmos de la 1nt§11genc1a
artificial no generen una gestién matematica con impactos
clientelares. No seria una mala idea que las administraciones
publicas poseyeran un programa de inteligencia artificial de
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