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LIDERAZGO Y FACTOR HUMANO EN LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS. APLICACION AL PROCESO SELECTIVO

JorGE CrESPO GONZALEZ

Profesor de Ciencia Politica y de la Administracion
en la Universidad Complutense de Madrid

bttps:/fwww.ucm.esliccaljoree-domingo-crespo-gonzalez

/ ORCID: 0000-0002-5451-6489

Introduccién

En el presente estudio se pretende realizar un examen de aspectos criticos rela-
cionados con la reforma o transformacién del modelo de empleo publico de nues-
tro pais, entre los que destacan el liderazgo, el proceso selectivo y la experiencia
internacional, especialmente focalizada esta en la reforma en la alta funcién publica
francesa impulsada a partir de 2019 (Informe Thiriez) o la iniciada en Reino Unido
mediante la Declaracién de la Reforma Gubernamental de 2021. Con ello se pre-
tende formular algunas propuestas que orienten y faciliten la transformacién del
modelo de empleo publico espanol, a partir de un buen proceso selectivo, desde
una situacion que entroniza las competencias ligadas en el conocimiento, a otra en
que se ponga el énfasis en la atraccién e incorporacién de talento. No es este el lugar
para disertar sobre el concepto de talento, pero de manera operativa podemos iden-
tificar como persona talentosa aquella que es capaz de movilizar capacidades de
todo tipo (del conocimiento, aplicativas, interpersonales y basadas en actitudes,
emociones y valores positivos) en un entorno concreto de trabajo.

El andlisis se inicia con una reflexién sobre el liderazgo y las principales teo-
rias sobre el mismo que pueden servir de inspiracién en un proceso complejo de
transformacién, en que la mera jerarquia o los cambios mediante la normativa se
tornan insuficientes. Se enfatiza el papel del aprendizaje, la potencia del propédsi-
to y la consideracién del liderazgo como un atributo del sistema, en que poten-
cialmente cualquier actor puede intervenir, y no como una prerrogativa limitada
a una o a varias personas, por lo que se propone explorar las teorias ligadas al li-
derazgo adaptativo y transformacional. A continuacién, se indican algunos as-
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pectos que pueden incorporarse al liderazgo de la transformacién de la funcién
publica, o del proceso selectivo de los empleados puablicos.

Las partes siguientes del trabajo enfatizan en la manera de reclutar y seleccio-
nar al personal publico, defendiendo un modelo que incorpore la diversidad de
la sociedad, por factores funcionales y de democracia, y poniendo el acento en
mitigar los sesgos de cardcter territorial y socioeconémico en la captacién del ta-
lento al servicio del sector publico del Estado. Apoydndonos en la reforma fran-
cesa y britdnica de la funcién publica en curso, se insistird en la necesidad de
mejorar la capilaridad y porosidad de la Administracién del Estado. Y finalmente
se realizard una reflexién sobre la adecuacién de nuestro modelo de empleo pu-
blico a la realidad actual. Aunque la mayoria de las ideas son predicables para el
conjunto de Administraciones espafiolas, se han formulado pensando especial-
mente en la Administracién General del Estado (AGE).

1. ;Liderazgo y factor humano en el dmbito publico?
A) EL LIDERAZGO COMO COMPETENCIA COMPLEJA ESENCIAL

El concepto de liderazgo implica que alguien (el/la lider o quien desarrolla
dicho liderazgo) marca las metas, organiza actividades, desarrolla normas y dirige
las actividades de otras personas. Las funciones citadas (dirigir, definir metas,
mandar, encabezar, inspirar) resuelven incertidumbres organizativas relacionadas
con su supervivencia y adaptacién, por lo que es habitual que se le otorgue a
quien las realiza una cierta prominencia o posicién superior, variable segtin las
organizaciones y sociedades, y que dicha primacia sea aceptada por los demds.

Ademds de proyectar la imagen de lo que se quiere conseguir en la organiza-
cién y de movilizar los recursos (especialmente humanos) para su consecucion,
cuando se interroga a las personas que forman parte de las organizaciones por el
liderazgo es muy comin que se dé una importancia menor a los aspectos técnicos
y que sin embargo se identifique con competencias blandas: valores, respeto, co-
municacién, transparencia, servicio, confianza, humildad, etc. (véase la figura 1).

Pero lo que es indiscutible es que el liderazgo es una funcién esencial en
cualquier organizacién y adquiere una dimensién especialmente estratégica en las
Administraciones publicas, dada la importancia que tienen estas para el funcio-
namiento del Estado, la garantia de los derechos ciudadanos y la supervivencia de
la sociedad. Ademds, su aplicacién en las Administraciones publicas debe incor-
porar algunas especificidades de estas, tales como la asuncién de la titularidad
formal del ejercicio del poder politico, la extensién y fragmentacién de sus es-
tructuras, su interdependencia con la politica y, finalmente, la conexién con los
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Figura 1: Atributos del liderazgo

Fuente: Elaboracién propia a partir de dindmicas de grupo realizadas con directivos puiblicos

factores de contingencia que operan en cada sociedad (época, geografia, rasgos
sociales, desarrollo tecnolégico, etc.) (Baena del Alcdzar, 1988). Comprender esta
contingencia o relacién de dependencia de la Administracién respecto de la so-
ciedad es esencial ya que por sus funciones e impacto transversal puede ser la
palanca que mejore y eleve las condiciones en que sobrevive esta, o bien consti-
tuirse en la clave de béveda de todos los bloqueos que impiden a dicha sociedad
progresar y responder adecuadamente a los desafios de la coyuntura histérica.
Visto asi, se impone elevar un peldano la consideracién de las relaciones entre
liderazgo, Administracién y sociedad, y la reforma de la Administracién y de su
funcién publica dista de constituirse en un asunto meramente técnico y endogd-
mico para pasar a erigirse en un problema de sociedad, en el entendido de que
cambiar la Administracién es un factor que alienta el cambio social. Esto debe
alejar a quien ejercita la funcién de lider de los cambios por decreto (Crozier,
1984), o meramente normativos, para concentrarse en la adopcién de una di-
mensién estratégica que invierta en conocimiento del sistema, en experimenta-
cién, haga pedagogia del cambio y que, ademds, se apoye en el capital principal,
el humano.

B) NIVELES DE LIDERAZGO: ESTRATEGICO, OPERACIONAL Y DIRECTO

La Administracién publica, por sus funciones, amplitud y extension de sus
estructuras, incorpora los tres niveles de liderazgo que suelen detectarse en las

587



UNA NUEVA GOBERNANZA PARA EL SIGLO XXI

macro-organizaciones. Por una parte, opera el liderazgo directo, que es el que se
realiza cara a cara, o en la primera linea de produccién/actividad; por otra, es un
entorno propicio para el liderazgo organizacional, en tanto liderazgo que se ejer-
ce indirectamente mediante elaboradas cadenas de mando y supervision; y, final-
mente, estaria el liderazgo estratégico, ejercido por los principales érganos politi-
cos (presidente/a, ministro/a, etc.).

Figura 2: Niveles de liderazgo.

. . .. Principales Organos Admén
Niveles Liderazgo Caracteristicas o
Piblica
Directo o cara a Ejecuta y desarrolla misiones. Ej: personal administrativo de
cara Actividad operativa. Trato cercano atencion directa al ciudadano o
al colaborador y con ciudadanos cliente interno
Organizacional o Provee de medios o recursos para Mandos intermedios y érganos
indirecto ejecutar las misiones, y establece con competencias transversales
planes de accién. Linea de
supervision
Estratégico Otorga visién y narrativa al resto Principales érganos politicos
de niveles

Fuente elaboracién propia

Cabe reconocer que el liderazgo estratégico es harto infrecuente, ya que in-
corpora funciones de cardcter superior con una alta dimensién intelectual, tales
como la creacién de marcos y visiones a alcanzar, mientras reduce las responsabi-
lidades operativas. En otras palabras, el liderazgo estratégico se centra prioritaria-
mente en qué hacer de cara al futuro (sabiendo que la estrategia conlleva decision
y téctica de implantacién), en hacer que otros hagan para acercarse a esa visién,
incrementando la delegacién y la ejecucién directa.

La estrategia se plantea habitualmente mediante documentos de actualiza-
cién periddica, o planes estratégicos, y la elaboracién de los mismos debe con-
llevar un planteamiento estratégico en que se obtiene informacién relevante
para hacer un diagnéstico de la situacién de la organizacién con el fin de cons-
truir la visién, a veces mediante técnicas de presentacién como los DAFO. En
el caso que nos atafie, la reforma de la funcién publica y del sistema de selec-
cién, serfa importante en la parte de planteamiento estratégico responder a
preguntas del tipo:
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Figura 3: Ideas sobre las que se asienta el planteamiento estratégico

(respecto de la reforma de la funcién publica)

*  ;Qué necesita la sociedad de la Administracién en la actualidad y en el futuro?
e ;Cémo queremos que sea la administracién en el futuro?

*  ;Seguird con la misién actual o se enriquecerd con otras? ;O perderd funciones a favor de
otras organizaciones?

e ;Qué procesos se avizoran en el futuro que deberfamos tener en cuenta?
*  ;De qué tipo de personal disponemos? ;Cualificacion? ;Edad?
e ;Qué tipo de perfiles necesitamos? ;Los tenemos en la organizacién?

*  ;Nuestro sistema de gestién incentiva la retencién y atraccién de talento o lo contrario?
sQué tipo de talento se atrae?

e ;Cudles podrian ser los enemigos del cambio/transformacién?

*  ;Necesitamos cambio o transformacién?

Fuente: Elaboracién propia.

C) PRINCIPALES TEORIAS A UTILIZAR EN LO RELATIVO A LA REFORMA DE LA
Funcidn PUsLica

Una de las caracteristicas de la manera de concebir el liderazgo en la actuali-
dad es el intento de no vincularlo a una figura de lider tradicional, quien lo era
porque tedricamente disponia de unas cualidades de nacimiento o porque se
comportaba como tal. En nuestros dias se tiende a liberar el concepto de una
persona concreta, y a identificar el liderazgo con un atributo del sistema u orga-
nizacién social que cualquier persona implicada puede poner en movimiento,
aunque como es natural la importancia de las decisiones adoptadas estardn en
consonancia con la posicién formal e informal que se tenga en el sistema u orga-
nizacién. En este sentido, lider es quien ejerce liderazgo, ya sea en general o en
una seccién o politica particular, ya sea de manera temporal o permanente. Lo
que, sin desapoderar a las élites politico-administrativas, que siguen dominando
fuentes de poder e incertidumbres claves de la organizacién, permiten «democra-
tizar el ejercicio del liderazgo.

Si nos centramos en el plano del ejercicio estratégico del liderazgo, cobran
especial importancia el liderazgo adaptativo (Heifetz, 1997) y transformacional
(Burns, 2007). Tanto el liderazgo emocional (Goleman, 2011; Goleman, Boyat-
zis y Mckee, 2014) como el auténtico (Walumbwa, Avolio, Gardner, Wernsing y
Peterson, 2008) tienen elementos transversales muy potentes, que hace que sus
cualidades (autogestion y gestion relacional de las emociones, en el caso del emo-
cional; o la incorporacién de la ejemplaridad e integridad, en el caso del auténti-
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co) aparezcan con intensidad en todos los niveles de liderazgo. Mientras que los
principales aspectos que se introducen en el liderazgo orientado a misién (que
enfatiza la delegacién) (Vandergriff y Webber, 2017) y situacional (que se centra
en el concepto de madurez de los subordinados, que se veria acompanada de di-
ferentes tipos de comportamiento directivo) (Hersey, Blanchard y Johnson,
2001) con frecuencia tienden a considerarse més técnicas de direccién que pro-
piamente de liderazgo. En un plano macro, por lo tanto, las que mds sustancia
aportan al liderazgo estratégico son las teorfas del liderazgo adaptativo y transfor-
macional, lo que ademids es coherente con la percepcién de que la Administra-
cién y funcién publica constituyen un problema de sociedad, con la complejidad
analitica que ello impone.

El liderazgo adaptativo entiende el liderazgo como la actividad de un ciuda-
dano/empleado, de cualquier condicién, que moviliza a personas para que hagan
algo socialmente util, o trabajo adaptativo. Quien lidera no tiene recetas mdgicas,
ni impone un modo de hacer las cosas, sino que impulsa el aprendizaje de los
demds focalizando la atencién, motivando y movilizando «trabajo adaptativoc, el
cual, junto al aprendizaje, se configura como concepto matriz y en concreto se
enfrenta al «trabajo técnico». El trabajo técnico se aplica cuando el motivo del
problema a resolver es un desequilibrio personal u organizativo cuyas causas son
bien conocidas y las soluciones también, mientras que el trabajo adaptativo abor-
darfa dificultades cuyas causas no son conocidas ni evidentes ni cuyas soluciones
faciles. El trabajo técnico puede ser realizado por especialistas, mientras que en el
caso del adaptativo el reequilibrio se consigue mediante la apertura de procesos
de aprendizaje que involucran y median entre valores, personas, la realidad y los
objetivos a conseguir. Mientras el trabajo técnico solo requiere buscar al especia-
lista adecuado, que pondrd en movimiento su pericia para resolver el problema,
en el trabajo adaptativo se requiere debatir sobre valores, creencias o conductas.
En este tltimo caso se moviliza a las personas para que enfrenten y no eviten la
realidad, y aporten soluciones (no respuestas ficiles). Este tipo de liderazgo, que
exige una tdctica especifica de desarrollo, es adecuado para la gestién de una
transformacién tan compleja como es el modelo de empleo publico de una socie-
dad, y se aviene perfectamente con los requerimientos de la sociedad VUCA en
que vivimos, pues enfatiza en el aprendizaje de las organizaciones mediante la
actuacién/debate de los/as empleados/as, liberando a las élites y democratizando
su actuacién. Es mds, en ocasiones se propone el liderazgo sin autoridad formal,
especialmente en el sector publico, ya que a los politicos les cuesta plantearse
cuestiones dificiles, como la reforma de la funcién publica, en tiempos electora-
les. Un requisito esencial es que existan los valores que Putnam, Leonardi y Na-
netti (1994) planteaban para las comunidades civicas: ciudadanos/as involucra-
dos/as, informados/as y formados/as, que participen en los asuntos publicos
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activamente, mediante el interés propio correctamente entendido, en un marco
de derechos y obligaciones similares para todos/as, y mediante relaciones de reci-
procidad y confianza. Estas condiciones, aunque complejas, pueden darse en la
funcién publica.

El liderazgo transformacional implica que algunas personas influyen en sus
seguidores de tal manera que éstos/as son capaces de transformar el campo de que
se trate. En concreto, se consigue que los colaboradores sean capaces de antepo-
ner los intereses del grupo (en este caso, la sociedad), por delante de los propios,
que haya una mayor identificacién con la organizacién, aumentando el rendi-
miento de equipos en ambientes complejos. Los/as lideres intervienen mediante
cuatro factores: la influencia idealizada (los/as lideres son modelos de comporta-
miento), la inspiracién motivacional (los/as lideres motivan e inspiran), la esti-
mulacién intelectual (estimulan la innovacién y la creatividad) y la consideracién
individualizada (escuchan individualmente y hacen funciones de coaches y de
mentores). Sin duda, los cuatro son importantes, pero merecen destacarse a efec-
tos del cambio/transformacién de la funcién publica, por una parte, la necesidad
de trasladar una visién clara de los objetivos, con respeto y entusiasmo, y actuan-
do en coherencia con lo pretendido (influencia idealizada), y, por otra, la comu-
nicacién de la visién generando pasién y entusiasmo, potenciando al mismo
tiempo el espiritu de equipo y la cohesién (motivacién inspiracional).

Finalmente, puede decirse que lo que realmente se necesitan son lideres y no
solo técnicos/as o administradores/as. Mientras que estos/as ltimos/as se centran
en seguir los procedimientos marcados, en los sistemas y en la estructura, buscan-
do mantener el statu quo, los/as verdaderos/as lideres movilizan aprendizaje, in-
novan, se centran en las personas, desarrollan la organizacién y a su personal,
motivan con el ejemplo y gestionan emociones.

2. ;Qué debe cambiar en el liderazgo y la direccién publica?
A) LIDERAR DESDE LAS PRINCIPALES FIGURAS POLITICAS

Que se defienda un liderazgo adaptativo que se base en el aprendizaje y
una concepcion de lider renovada, no implica desconocer que la reforma de la
Funcién publica también requiere un liderazgo de cardcter estratégico y la con-
sideracién de una politica de Estado, lo que implica un involucramiento direc-
to y explicito de los principales érganos politicos (presidente, gobierno), junto
al aconsejable apoyo o consenso de la oposicién. Ademads, debe transmitirse un
sentido de propésito y urgencia, apoyado en las necesidades y consultas a la
sociedad, que guie la reforma, y al mismo tiempo una fuerte labor de pedagogia
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del cambio/transformacién. A pesar de que en Espana se ha avanzado en la
insercién de la reforma de la funcién publica y el impulso a la direccién publi-
ca profesional dentro de la agenda institucional, mediante diversos documen-
tos cuyo alcance no puede despreciarse (Plan de Recuperacién, Transformacién
y Resiliencia; Agenda 2030 para el desarrollo sostenible y reciente legislacién
de reforma de la funcién publica por Real Decreto-ley 6/2023, de 19 de di-
ciembre, por el que se aprueban medidas urgentes para la ejecuciéon del Plan de
Recuperacién, Transformacién y Resiliencia en materia de servicio publico de
justicia, funcién publica, régimen local y mecenazgo), el observador echa de
menos, frente a reformas de nuestro entorno, que los principales 6rganos poli-
ticos (empezando por el presidente), asuman el proceso de cambio en primera
persona, apoydndose en la deliberacién ciudadana y en el consenso de las de-
mds fuerzas sociales. Respecto de la direccién publica, la reciente reforma de la
legislacién sobre funcién publica supone un paso importante, aunque quedan
aspectos pendientes respecto de la apertura y libre concurrencia, puesto que en
algunos aspectos se evidencian rasgos de captura limitando el acceso a altos/as
funcionarios/as y dejando fuera a colectivos externos que pueden gozar del ta-
lento y competencias necesarias.

B) LIDERAR MEDIANTE CONOCIMIENTO DEL SISTEMA

El liderazgo y la adopcién de decisiones debe partir de un conocimiento de
la realidad, en lo que creo que se ha avanzado mucho en el caso que nos ocupa.
En efecto, ha habido innumerables jornadas y estudios (destacando los impulsa-
dos por el Instituto Nacional de Administracién Publica, el Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales y el Consejo de Estado) que muestran a las claras las
necesidades de cambio/transformacién del sistema de seleccién e incluso del mo-
delo de funcién publica. Se ha enfatizado demasiado quizds en el andlisis de las
disfunciones de los elementos técnicos en que se asienta el sistema (tipos de ejer-
cicios, duracién de las pruebas, competencias que se seleccionan, etc.) pero qui-
z4s no se ha reflexionado suficientemente las conexiones de dicho sistema con la
sociedad (y los sesgos que no solo no mitiga, sino que ensalza), junto a las nece-
sidades que esta plantea en el momento presente y las que se avizoran en un fu-
turo préximo. Sin embargo, que no se tengan todas las claves no impide que se
introduzcan pequefas mejoras que, llegado el caso, puedan arrastrar a cambios
mayores, siguiendo el método funcionalista tan exitoso en el caso de la integra-
cién europea.
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C) LIDERAR APOYANDOSE EN LAS PERSONAS. LA IMPORTANCIA DEL PROPOSITO

El cambio debe apoyarse en las personas, y en el conocimiento de los actores
clave internos y externos que pueden bloquear o facilitarlo. Se cambia un sistema
apoydndose en él y no contra él (Crozier y Tilliette, 1996). Para ello serd necesa-
rio ademds de dosis de liderazgo, una fuerte inversién en la pedagogia del cam-
bio, indicando que hay que cambiar no solo porque la sociedad lo requiere (que
ya es bastante), sino porque la vida es cambio, y un sistema que no cambia o se
transforma tiende a degradarse y marchitarse, y exigir un cambio radical cuando
colapsa. Entre un cambio radical, reactivo, bajo la fuerza de los acontecimientos,
y otro basado en la mejora continua, es preferible este tltimo, porque ademids de
impedir saltos al vacio o cambios abruptos, permite usar la formacién y la peda-
gogia para conseguir los propésitos sefalados.

D) LIDERAR EXPERIMENTANDO

Existe una tendencia muy acusada en el liderazgo publico a esperar a tener
todos los instrumentos y circunstancias bajo control para impulsar un cambio. Es
un error porque el ciclo politico afecta de manera determinante y el tiempo pue-
de desplazar prioridades o movilizar a los enemigos del cambio. Por eso es impor-
tante, cuando se dispone de informacién vy criterio suficiente, experimentar e ir
introduciendo transformaciones. También debe generarse una cultura que incor-
pore el error como parte del aprendizaje y que permita mejorar y afinar las muta-
ciones. A diferencia del tecndcrata o planificador/a que espera a tener todos los
elementos para dar paso a la accién, el/la lider debe estar focalizado/a en la inter-
vencién en la realidad, aunque sea paso a paso, pero sin perder de vista el propé-
sito. Ademds, cambios aparentemente menores pueden generar una gran diferen-
cia en su conjunto. En lo relativo a la transformacién de la seleccién, se ha
avanzado bastante en lo relativo al reclutamiento, aunque no tanto en lo que
concierne a la seleccién.

E) LIDERAR DESDE LA RESPONSABILIDAD (DESEMPENO, EVALUACION, ETC.)

El cambio debe ir asociado a la idea de responsabilidad y coherencia. Si se
modifica el sistema, y se potencia la gestién por competencias, por ejemplo, es
muy importante que todos los elementos del sistema de gestién estén en concor-
dancia con ello, de manera que se analice qué necesidades en términos de com-
petencias requiere la Administracién y los empleos publicos para buscarlos en la
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sociedad y tenerlas en cuenta posteriormente en términos de retribuciones, des-
empefio, promocion, etc. Necesitamos un sistema que fuerce a ver la realidad, su
incidencia en la Administracién y en las funciones y empleos publicos, para ge-
nerar valor en el sentido adecuado.

3. Cbémo debemos reclutar y desarrollar a las personas profesionales
que se desempenan en las organizaciones publicas

En primer lugar, cabe reconocer los avances que se han venido produciendo
en los dltimos anos, en que se evidencia una mayor preocupacién por algunas
fases que tradicionalmente quedaban inéditas, como por ejemplo el reclutamien-
to. Se estdn tomando decisiones y actuando en la buena direccién, y la Adminis-
tracidn asiste a ferias, sesiones en universidades, en todo el territorio nacional
para darse a conocer y captar talento. También es otro paso decisivo la elabora-
cién de videos en que trabajadores publicos explican lo que hacen e inducen a
seguir sus pasos.

Menos avances, sin embargo, ha habido respecto de la modificacién del sis-
tema selectivo y en la reduccién de los sesgos que hacen que la Administracién
no sea representativa de la sociedad, incluyendo los diferentes segmentos sociales
en su seno. En este escrito voy a mostrar mi interés en la cuestion de la inclusién
(especialmente en clave territorial y socioeconémica) y me inspiraré en algunas
ensefanzas que pueden proporcionar las reformas en trance de introduccién tan-
to en Francia como en Reino Unido.

A)  POR QUE ES IMPORTANTE LA INCLUSION Y LA REPRESENTATIVIDAD DE LA
SOCIEDAD EN LA ADMINISTRACION

La inclusién y la necesaria representatividad de la funcién publica respecto
de la sociedad a la que sirve no es una cuestién mds, sino que por su relevancia
forma parte de las orientaciones estratégicas que deben seguirse. Y ello no solo
por motivos funcionales, sino también de legitimidad politica y social. Por una
parte, porque solo la diversidad es capaz de incorporar diversidad y, dado que
los altos funcionarios colaboran en la elaboracién de politicas puablicas, por la
posibilidad de enriquecer el criterio con nuevos enfoques y limitar sesgos, entre
ellos los propios de la procedencia de territorios concretos y de una extraccién
social en general acomodada. En segundo lugar, el reforzamiento de esos sesgos
por procesos conocidos, como los descritos en la «incapacidad adiestrada» de
Merton (1964) y los sistemas selectivos (que alienta un tipo de candidato/a
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frente a otros/as). Y finalmente por motivaciones de identificacién politica:
dificilmente los/as ciudadanos/as se sentirdn préximos/as emocionalmente a
una Administracion si esta no es capaz de generar las condiciones para que sus
convecinos/as quieran o puedan formar parte de ella, lo que ademds estd vincu-
lado a la fuente de la legitimidad o consentimiento. Si ademds, por diferentes
causas, la alta funcién publica se configura como una suerte de ascensor o ace-
lerador hacia la politica, y es verificable que un porcentaje de los politicos/as y
gobernantes proceden del dmbito publico, parece claro que intervenir en este
proceso no solo se configura como la resolucién de un aspecto técnico sino
como una cuestién de democracia, y seria razonable reducir la desproporcién
creciente de que habla Putnam (1976).

Finalmente, importantes documentos de orientacién reconocen la necesi-
dad de abordar la cuestién de la inclusién: diferentes documentos recientes de
la OCDE, los ODS (que incorporan en el objetivo 16 la necesidad de que las
instituciones sean inclusivas, lo mismo que la sociedad), el Plan de Recupera-
cién, Transformacién y Resiliencia y, finalmente, la recientemente aprobada
reforma de la legislacién sobre funcién publica del Estado hacen hace referen-
cia al particular.

Sin embargo, la funcién publica espafola todavia tiene verdaderos proble-
mas para incorporar diversidad. Es cierto que el asunto ha mejorado sustancial-
mente en lo referido a la inclusién de género y, en cierto modo, de personas con
discapacidad, pero no lo es menos que todavia queda un enorme trecho de me-
jora en la integracién de diversidad territorial y socioeconémica en los términos
que se referirdn a continuacion.

Como ejemplo, el andlisis de la procedencia geogréfica y socioeconémica de
uno de los cuerpos mds transparentes, el de administradores civiles del Estado
(ACE), nos da claves del camino que queda por transitar. Revisando los tltimos
datos a que se tiene acceso y poniéndolos en correspondencia con los histéricos,
se verifica que la procedencia geografica de sus miembros (Gltimos aprobados/as)
es esencialmente Madrid (que cuadruplica los datos que le corresponderian por
peso demogréfico) y en menor medida La Rioja, Navarra y Castilla y Ledn, mien-
tras que Comunidades muy pobladas apenas tendrian solicitudes y aprobados
(Cataluna, Comunidad Valenciana, Canarias). Incluso se pondria en tela de jui-
cio la procedencia territorial de las personas de estos cuerpos extraidas de otras
dos regiones tradicionalmente exportadoras de funcionarios, como Andalucia y
Castilla La Mancha.

Respecto del sesgo socioecondmico, las investigaciones empiricas (como por
ejemplo, Ruano de la Fuente, 2014) han mostrado que existen diversas causas
que implican que ya desde el reclutamiento se dé una desproporcién a favor de
las clases acomodadas, que ademds se ven reforzadas por las caracteristicas del
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Figura 4: Procedencia regional de los aprobados

en los procesos selectivos de TAC/ACE (1960/2021)

Fuente: Elaboracién propia a partir de Alvarez Alvarez (1980), Ruano de la Fuente
(2014) y las memorias del Tribunal de seleccién de las convocatorias mds recientes

proceso de seleccién. Entre esas causas cabe destacar las sefialadas en el siguiente
cuadro sindptico:

B) LECCIONES DE LAS REFORMAS CONTEMPORANEAS FRANCESA Y BRITANICA
SOBRE LA FUNCION PUBLICA

En este marco, pueden extraerse lecciones de las reformas de la alta funcién
publica en Francia y Reino Unido, que nos dan claves para aplicar en nuestro
propio sistema de funcién publica.

En primer lugar, hay que destacar que se trata de reformas que, como se han
indicado anteriormente, estin en trance de introduccién en nuestros dias, y que
en buena medida han asumido la situacién generara por la pandemia del Co-
vid19 como oportunidad habida cuenta de las bondades y fallas demostradas en
la gestién de la misma. En ambos casos se da la implicacién directa de las maxi-
mas jefaturas politicas (presidente francés y primer ministro britdnico), aunque
en el Reino Unido la situacién politica ha sido muy cambiante. Las dos reformas,
aunque insertas en una cultura politica distinta entre si, comparten puntos co-
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Figura 5: Efectividad o grado de éxito por CCAA segtin el nimero

de aprobados en relacién con las solicitudes

Fuente: Elaboracién propia a partir de la memoria del Tribunal de la convocatoria 2019/2021

munes, como ese impulso presidencial o del jefe del gobierno, poner en el centro
el respeto al principio meritocrdtico, y parte de las respuestas dadas. En lo que
concierne a la incorporacién de diversidad territorial y socioeconémica, a nuestro
juicio puede decirse que de lo que tratan es de mejorar la capilaridad y porosi-
dad de la Administracién del Estado.

La mejora de la capilaridad del Estado pretende que éste, a través de su Ad-
ministracion, llegue a todo el territorio, trascendiendo Londres y Paris. De esta
manera, abogan por:

1. Potenciar la Administracién desconcentrada. En el caso de Reino Unido
se pretende trasladar organismos publicos a regiones desfavorecidas, jun-
to con su personal o agregando personal local, con vistas a mejorar las
condiciones de vida de las sociedades en que se insertan (programas Le-

597



UNA NUEVA GOBERNANZA PARA EL SIGLO XXI

Figura 6: Factores intervinientes en el sesgo socioeconémico y territorial

*  Menos de un tercio de las personas entre 18-24 afios estudia en la universidad

*  Es necesario poder mantenerse (u obtener una beca) durante los estudios. El gasto se
dispara si ademds se cambia de ciudad.

* La proporcién de padres con profesiones técnicas o directivas se incrementa en el caso de
los ACE (cerca del 60%), y muchos de ellos se desempefan en el sector pablico.
Reproduccién profesional.

*  Una vez finalizados los estudios, aprobar el proceso selectivo conlleva una preparacién
media de entre 12 y 36 meses.

*  El proceso exige dedicacién exclusiva.
*  El proceso exige pagar preparadores o academias, y materiales.

*  No aprobar el proceso supone haber perdido unos afos y tener que comenzar de nuevo.

Fuente Elaboracién propia a partir de Ruano de la Fuente (2014)

velling up' y Places for Growth?). En Francia se pretende que todos los
altos funcionarios presten servicios obligatoriamente en el territorio, al
lado de las sociedades locales.

2. Incentivar a los altos funcionarios para que presten servicios en el territo-
rio, ya sea a través del traslado de los centros administrativos junto con el
personal (Reino Unido), como estableciendo etapas obligatorias que pun-
tuardn en la posterior promocién. También se prevé abrir un debate sobre
las retribuciones e indemnizaciones.

3. Vinculado a lo anterior, se entiende que la alta funcién publica puede
constituir un escaparate en que mirarse, potencidndose ademds la exten-
sién administrativa. De esta manera, en Reino Unido se prevé que los/as
empleados/as pablicos/as irdn a centros escolares periféricos a explicar la
opcidn laboral en el sector publico, mientras se seguird potenciando la
captacién temprana de talento a través de los Fast Stream’. Un objetivo

! Politica impulsada por el expresidente Boris Johnson (Libro Blanco de 2022) que pretende la
nivelacion entre los territorios para que, con independencia del lugar de residencia, todos los ciudada-
nos tengan las mismas oportunidades, reduciendo la brecha entre las partes mds ricas y pobres de
Reino Unido para 2030. El programa incluye mejorar infraestructuras y recolocar sedes del ejecutivo,
por ejemplo.

2 Ofrece empleos gubernamentales de alta calidad en todo Reino Unido, lo que provoca mds
oportunidades para los habitantes con independencia de su lugar de nacimiento o residencia, ademds
de permitir a la Administracion beneficiarse de otras experiencias.

3 Programa del Civil Service para la deteccién temprana y deteccidn de personas talentosas y de
alto potencial con el fin de que devengan lideres del Servicio Civil. En principio solo persiguen el ta-
lento, sin importar antecedentes, edad o carrera, por lo que puede ser un factor de incorporacién de

diversidad.
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explicito es mostrar claridad en los pasos a dar para los interesados/as de
manera que se mitigue el «laberinto» burocrdtico. En Francia, por su
parte, se pretende fortalecer las escuelas territoriales y se ha creado el
Dispositivo Talentos (Dispositif Talents), que permite obtener una beca
de preparacién (dotada de recursos y de formacién) a estudiantes egresa-
dos/as desfavorecidos/as pero con buen desempefio e interesados/as en
formar parte de la Administracién. La dispersién por todo el territorio
francés y la amplitud del colectivo acogido inmediatamente a este dispo-
sitivo (mds de 1700 jévenes en 74 sedes) muestra un camino a seguir,
frente a las acciones sectoriales que rigen en Espana y que comienzan a
mostrar nimeros importantes en 2023: 792 becas del Centro de Estudios
Juridicos, mds 30 del Instituto de Estudios Financieros, otras 100 del
Instituto Nacional de Administracién Pidblica, sumadas a otras de orga-
nismos publicos (Correos, por ejemplo) y de otros niveles de gobierno
(por ejemplo, Cataluna y la Comunidad Valenciana).

4. Finalmente, adaptar la atraccién del talento al territorio. En el Reino
Unido descentralizando la formacién y mediante el programa Fast Stream
y Places for Growth; en Francia mediante la supresién de la ENA y el
fortalecimiento de las escuelas territoriales.

Figura 7: Mejora de la capilaridad en las reformas francesa

y britdnica de la funcién putblica

Fuente: Elaboracién propia a partir de la normativa de dichas reformas
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Pero ademds de mejorar esa capilaridad con el territorio, la Administracién

del Estado en los dos paises pretende impulsar la porosidad, de manera que el

sector publico pueda beneficiarse del talento privado y, en su caso, que se active

una mejor gestion intergubernamental del talento interno.

2.

Respecto de lo primero, las dos Administraciones desean atraer talento
con experiencia en los sectores mds innovadores o en las nuevas funciones
administrativas en que, como en las relativas a la gestién de datos o inte-
ligencia artificial, no existen colectivos adecuados o no estdn suficiente-
mente dotados en el dmbito publico. Se abre la Administracién al talento
privado, pero se pretende que sea un camino de ida y vuelta que exigird
redefinir puestos, funcional y retributivamente, asi como los procesos
selectivos y la carrera.

Asi como se abre la Administracién a actores privados, también se poten-
cia que los funcionarios puedan pasar parte de su vida activa en el sector
privado. No se trata simplemente de dejarlos marchar y olvidarse, sino de
cultivar el vinculo para que regresen con todo el caudal de experiencia y
conocimiento dtil para la Administracién que hayan acopiado.

Y, en fin, también se trata de potenciar la movilidad inter-administrativa.
Esto es planteado fundamentalmente por la reforma britdnica. Es impor-
tante que circule el talento entre Administraciones ya que mejora los re-

Figura 8: Mejora de la porosidad en las reformas francesa y britdnica

de reforma de la funcién puablica

Fuente: Elaboracién propia a partir de la normativa de dichas reformas.
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sultados, los valores intergubernamentales de los funcionarios, la motiva-
cidén y, en suma, la integracién politica (Parry, 2004). Este un aspecto
précticamente inédito en Espafa a pesar de que la normativa la permite.

c) La srtuacioN EN EspaRa

Respecto de la situacién de nuestro pais en el marco de las reformas interna-
cionales citadas, cabe decir que comparte el mismo punto de partida y, en cierto
modo, los mismos problemas de extremo centralismo y sesgo socioeconémico de
la alta funcién publica. Se estdn haciendo cosas similares, pero quizds con un vi-
gor o alcance més reducido, quizds por las cuestiones que pasamos a desarrollar.

En primer lugar, el impulso de la reforma, a pesar de formar parte de docu-
mentos importantes, no ha sido asumido con claridad por las méximas autorida-
des politicas en ejercicio, incorporando también a las fuerzas politicas de la opo-
sicién, lo que serfa muy conveniente para su consideracién en tanto politica de
Estado. En Francia, por ejemplo, el Presidente la asumi6 en primera persona, y a
pesar de las suspicacias iniciales, se preocupd por considerar los resultados del
Debate Nacional (Débat National), de asistir a la Convencién Ciudadana (Con-
vention Citoyenne), y a las reuniones de cuadros del Estado (Conventions mana-
gériales de I'Etat) para explicar su visién, haciendo pedagogia del cambio. Ade-
mids, se apoyd en el primer ministro y en la ministra del ramo para explicar
detalladamente, con medios audiovisuales y epistolares, cémo iba afectar la refor-
ma a los diferentes colectivos (altos/as funcionarios/as presentes, futuros/as, estu-
diantes de la ENA, etc.), pretendiendo informar y tranquilizar. También es im-
portante, ademds de los cambios normativos, la creacién de estructuras que
piloten el cambio, que acompafian a los altos funcionarios a lo largo de su carre-
ray que permiten consolidar viveros de talento interno potencialmente moviliza-
ble dado el caso (funcién de la Delegacién Interministerial para los cuadros del
Estado-Délégation interministérielle 4 'encadrement supérieur de I'Etat).

En segundo lugar, como se ha indicado en otro lugar, en los modelos citados
se interpreta que la funcién puablica es una institucién de Estado, y que el acceso
debe estar enmarcado en el respecto del principio del mérito. Lo que contrasta
con el caso espafiol, en que hay quien discute que estemos ante una institucién
de Estado dado el funcionamiento en silos de las Administraciones autonémicas
y locales, y donde la aplicacién del mérito (fuera de la AGE) es muy discutible, e
incluso dentro de ella (la AGE) con debate sobre qué tipo de mérito se capta, y si
es funcional para servir a la sociedad en la actualidad y en el futuro.

En tercer lugar, en Espana, siendo conscientes de los sesgos socioeconémicos
y territoriales, se ha optado por abordar de manera mds intensa otros tipos de
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diversidad, en especial la de género y la discapacidad, aunque todavia haya cami-
no que recorrer en ellas. Solo recientemente se estd abordando la posibilidad de
mejorar el sesgo socioeconémico con la dotacién de centenares de becas para
diversos cuerpos de la AGE, como se ha visto anteriormente. El sesgo territorial
sigue preterido.

En cuarto lugar, en Espafia no contamos con una funcién publica directiva
digna de tal nombre, homologable a la que rige en la mayoria de los paises de
nuestro entorno, y contamos con una alta funcién publica cerrada y, en los pues-
tos més altos, singularmente politizada.

También contamos en nuestro pais con grandes hipotecas heredadas del pa-
sado, como las representadas por las altisimas tasas de temporalidad y la necesi-
dad de rejuvenecimiento de las plantillas, lo que plantea que la energia politica se
disgrega en otros propdsitos que no siempre casan bien con la captacién y gestién
del talento y del mérito.

De las dos posibilidades para mitigar los sesgos territoriales de la extraccién
de la alta funcién publica, repartir por cuotas o generar acciones positivas que
permitan preparar los procesos selectivos, las administraciones publicas han op-
tado timidamente por las segundas, pero vinculdndolo al sesgo econémico y a la
necesidad de cubrir algunas plazas en el territorio (sobre todo en justicia). No hay
una politica general, como en Francia, donde ademds las clases preparatorias se
dispersan por el territorio, contribuyendo a mitigar el citado sesgo territorial.

En lo que concierne al debate politico, rara vez se considera la infra-repre-
sentacién territorial en la AGE de algunas sociedades autonémicas como un pro-
blema, ddndose mds importancia a donde su ubican las sedes de la Administra-
cién. Por otra parte, los partidos politicos, a tenor de sus programas electorales
tampoco le conceden la importancia debida a este asunto.

Da fe del descuido permanente que la Administracién publica sufre en nues-
tro pais el hecho de que haya habido que esperar casi 17 afos desde la aprobacién
del EBEP para conseguir una nueva ley de funcién piblica de la AGE y que, una
vez aprobada esta, las mejoras incluidas sean limitadas. La manera como fue
aprobada, en una votacién parlamentaria ajustada, su inclusién en una real de-
creto-ley 6mnibus para cumplir con los compromisos contraidos con las autori-
dades comunitarias europeas, nos confirman que, en nuestro pais, la funcién
publica no se considera una institucién de Estado en la practica.

Respecto de los altos cuerpos, en general no se muestran especialmente pro-
picios a modificar el modelo selectivo, mds bien al contrario, y no ven problema
en el origen geografico de sus integrantes, salvo en el caso de los ACE y con ma-
tices.

Y finalmente, el debate académico estd abierto. Faltan estudios empiricos
actuales sobre casi todos los altos cuerpos de la AGE. Los planteamientos mds
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consociativos (o centrados en cuotas) no acaban de resolver cémo se correlacio-
nan con la aplicacién del principio de mérito, la doble lealtad (a la sociedad te-
rritorial de origen y a la del conjunto de Espana) y la independencia de la regién
de origen. Este sistema ha tenido mds éxito, aunque sin resolver algunas contra-
dicciones, en el dmbito de las organizaciones internacionales y de la Unién Euro-
pea, pero es discutible que pueda funcionar en nuestro pais, por lo que debe
avanzarse en el camino de las acciones positivas especialmente en lo referido al
reclutamiento.

3. ;Nuestros modelos de empleo publico son adecuados
a los nuevos tiempos y a las nuevas necesidades?

De antemano es necesario recalcar que el interés del asunto planteado, si el
modelo de empleo publico es adecuado, no es menor, ya que estd en juego la le-
gitimidad del sistema politico de cara a los ciudadanos y, entre otras cosas, acom-
panar a que el pais responda adecuadamente a los desafios del momento presente
y del futuro, al mismo tiempo que cumple las funciones «tradicionales» de garan-
tizar los derechos ciudadanos y prestar la infraestructura para que los poderes
publicos puedan operar.

Esta pregunta tiene dos vertientes: el andlisis de lo que hacen o de los ou-
tputs que proceden de los modelos; y la consideracién de los modelos en si.

Respecto de lo primero, los resultados, cabe reconocer que si bien el modelo
muestra fallas y deficiencias, estas no han sido lo suficientemente importantes (o
no se han visualizado como tal) como para generar las condiciones de un cambio
radical impulsado desde la politica. Con frecuencia se enfatiza en los costes y en
aspectos ligados a estereotipos de otras épocas, pero sin embargo, como se expli-
caba antes, no es el modelo de funcién publica algo en tela de juicio desde un
punto de vista social, y menos atin desde la pandemia del Covid19, en que se
configuré como un factor clave de resiliencia de nuestra sociedad. Los/as pro-
pios/as ciudadanos/as muestran mayor confianza en los servicios ptblicos cuan-
do se focaliza la pregunta en colectivos concretos (médicos/as, ejército, policia,
etc) que cuando se trata de la funcién piblica en general o los servicios publicos
mis politizados. Del Pino Matute (2004) ya nos advirtié de esto cuando demos-
tré que los/as ciudadanos/as que usan los servicios ptblicos son mds buréfilos/as
que los/as que no lo hacen, ya que estos/as tltimos/as se mueven en el terreno de
los prejuicios y estereotipos cuando razonan sobre la Administracién.

Pero eso dicho, hay rasgos que lo ponen en cuestién y que en definitiva lo
sitian en una situacién dificil de cara a los proximos afos. Veamos algunos de
ellos.
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En primer lugar, se trata de un modelo hibrido entre el de carrera y empleo,
que se desdobla en diferentes niveles de gobierno y que ademds también debe
guiar el acceso del personal en organismos publicos regidos por el derecho publi-
co y privado. También debe servir para personal de muy diverso signo de acuerdo
con la politica publica de que se trate, de manera que muy poco tienen que ver
las necesidades de gestién del, por ejemplo, personal sanitario, con las propias del
ejército (e incluso aqui podria diferenciarse entre el personal de tropa y marineria
respecto de los mandos), etc. El desempefio que ha permitido el modelo ha sido
razonable, teniendo en cuenta la complejidad de su propia estructura y de su
aplicacion.

En segundo lugar, se trata de un modelo que siendo de carrera o estatutario,
ha querido introducir algunos elementos del modelo de empleo (por ejemplo, los
puestos de trabajo), algo que en principio podria haber sido una buena idea pues
podria haber facilitado una gestién mds cercana a las funciones, actividades y
tareas que realmente se debian realizar, pero que en la prictica no ha sido explo-
tado adecuadamente. Es sabido que el modelo de carrera permite alcanzar posi-
ciones estables en la organizacién e impulsa la memoria institucional y el concep-
to de contrato psicolégico que une al funcionario con la Administracién; mientras
que el modelo de empleo, en principio es mds flexible, adaptando la posicién del
trabajador a las necesidades presentes y futuras de la Administracién y del puesto
de trabajo que ocupa, y propiciando una gestién mds descentralizada del empleo
y basada en el desempefio. Desde la academia se habia denunciado que el primer
modelo, el de carrera, generaba rigidez y cierta desmotivacién, en tanto que el
segundo, el de empleo, abria las puertas a una gestién de mercado y al clientelis-
mo. Pero se pensaba que se podria incorporar lo positivo de los dos, sin caer en
los defectos, aunque no ha sido asi.

En tercer lugar, aunque el modelo ha acompanado al desarrollo del pais, co-
mienza a mostrar fallas que, agregadas, lo cuestionan. Citemos algunas de ellas:

a) Estd sometido a lo que podriamos llamar los 3 pilares de captura, de
acuerdo con los colectivos que la propician: por una parte, la captura de
parte de la organizacién por los politicos (sobre todo los puestos superio-
res de los ministerios); por otra, la captura de la organizacién por los altos
cuerpos, que tienden a patrimonializar dreas funcionales; en tercer lugar,
la captura sindical, mds centrada en garantizar y potenciar ad infinitum
los derechos de los empleados publicos (especialmente los econémicos y
de estabilidad en el empleo) que en la vocacién de servicio pablico que
entrafa la Administracién, y en cémo modernizar su funcionamiento.
Ello se agrava ademds por la ausencia de una auténtica direccién publica
profesional. Algunos autores ademds agregan la denominada «captura ju-
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b)

<)

d)

dicial», que alude a la capacidad que tienen los tribunales de justicia de
intervenir de facto en la gestién del personal publico a través de sus sen-
tencias e interpretacién de los principios constitucionales de igualdad,
mérito y capacidad.

La inexistencia de una auténtica direccién piblica profesional y su susti-
tucién por un suceddneo que mezcla el corporativismo interno con la
politizacién es una singularidad espafola y plantea una situacién de claro
subdesarrollo institucional respecto de paises de nuestro entorno (Jimé-
nez Asensio, 2023). Desgraciadamente, la redaccién timorata de la nueva
ley de funcién publica ha insistido en la férmula de la corporativizacién
a favor de los altos cuerpos, sin acabar con la politizacién del nombra-
miento y cese.

Desde la perspectiva de los posibles candidatos/as a formar parte de la
Administracién, es un modelo poco atractivo que forma parte més del
pasado que del presente. Y que ademds no es representativo de la socie-
dad.

Desde la perspectiva de lo que se mide en el proceso de seleccién, las
pruebas han contribuido durante decenios a mantener una funcién pa-
blica profesionalizada, aunque m4s volcada en el cumplimiento normati-
vo y procedimental que en la resolucién de los problemas ciudadanos.
Ese mismo proceso, sin pricticamente reforma, se sigue usando en la ac-
tualidad y responde a una realidad social y administrativa pretérita; reclu-
ta y selecciona un cierto y restrictivo modo de talento que puede ser dis-
funcional, y que se aleja de lo que se espera en la actualidad de la
Administracién. Deberia reinterpretarse qué significa «mérito y capaci-
dad» en el modelo actual, lo mismo que la «igualdad», dados los sesgos
percibidos.

El modelo es demasiado lento y estdtico, y estd poseido por inercias en-
dogdmicas en el disefio de las pruebas y en el acceso a determinadas fun-
ciones; se requiere una mayor y mejor comunicabilidad para facilitar que
personas con talento y experiencia en sectores innovadores clave puedan
acceder (salvaguardando el interés publico), y que altos/as funcionarios/
as puedan realizar parte de su carrera en los sectores externos a la Admi-
nistracién. Esto, ademds de mejorar la gestién, servirfa para mitigar el
déficit de realidad con que, frecuente y paradéjicamente, se trabaja en las
Administraciones.

No forma parte del debate publico serio y elaborado; no aparece en los
programas electorales (o lo hace con un perfil bajo) ni habitualmente en
los debates parlamentarios.
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Todos estos factores permiten concluir que la Administracién pablica y su
personal mds que constituir una palanca para abordar positiva y constructivamen-
te el cambio social, han devenido un factor de bloqueo de la sociedad a la que
sirve, por lo que su reforma o transformacién sigue siendo imprescindible.
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