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En buena hora, la editorial Paidds ha colocado a disposicion del mercado librero la
7* edicion del texto de David Osborne y Ted Gaebler La Reinvencion del Gobierno: la
influencia del espiritu empresarial en el sector publico. Esta obra, desde su primera edicion
en inglés en 1992 y en espaiiol en 1994, ha venido ejerciendo una fuerte influencia en el
campo de la Administracion Publica. En ella, sus autores -reconocidos expertos en el
campo de la administracion publica- plantean que el tipo de gobierno que se desarrolld
durante la era industrial, con sus burocracias perezosas y centralizadas, su preocupacion por
las reglas y las regulaciones y sus cadenas jerarquicas de mando, ya no funcionan del todo
bien. En su momento lograron grandes cosas, pero volvieron excesivamente abultados,
derrochadores e ineficaces. Las burocracias jerarquicas y centralizadas que se disefiaron en
los afios treinta y cuarenta del pasado siglo no funcionan bien en la sociedad y la economia
de los noventa, incesantemente cambiante, rica en informacién y animada por una intensa

actividad cognoscitiva.

Osborne y Gaebler sostienen que ante estas nuevas realidades si se quiere

incrementar la eficiencia del gobierno la tarea urgente es reinventarlo; esto es: “pasar de un



tipo de un gobierno de tipo burocratico a otro de caracter empresarial, basado en la
capacidad de aprender con rapidez nuevas formas de accion y de ofrecer servicios a la
gente de manera innovadora y eficaz “ (pag 19). Los tiempos que corren, dicen Osborne y
Gaebler exigen instituciones extremadamente flexibles y adaptables. Instituciones
responsables antes sus clientes que ofrezcan bienes y opciones de servicios no
estandarizados y de gran calidad. Instituciones que gobiernen mds por la persuasion y los
incentivos que mediante 6rdenes, y que desarrollen en sus empleados un sentimiento de
significado, de control e incluso de propiedad. Exigen instituciones que capaciten y

autoricen a los ciudadanos antes que limitarse a servirlos.

El modelo de gobierno empresarial que Osborne y Gaebler proponen se basa en el
concepto de empresario tal como fuera definido por Jean-Baptiste Say (1767-1832): “ el
empresario es la persona con la capacidad de cambiar o trasladar recursos desde zonas de
baja productividad, a areas de mayor productividad y rendimiento”(pag 20). Osborne y
Gaebler creen firmemente que es posible aplicar exitosamente este concepto al sector
publico, toda vez que el los administradores tienen la funcion de trasladar recursos a zonas
de mayor productividad y rendimiento. “Cuando hablamos de empresarios publicos -dicen
los autores- nos referimos precisamente a la gente que actia de esta manera. Cuando
hablamos de modelo empresarial, aludimos a las instituciones del sector publico que actian
habitualmente de esta manera, que usan constantemente sus recursos segin nuevas maneras

para mejorar su eficacia y sus resultados concretos “ (pag 43).

Los autores, a lo largo de los once capitulos y dos apéndices que estructuran el
libro- discuten la importancia de crear un gobierno empresarial basado en diez principios
claves, los que -en la medida se implementen adecuadamente- harian posible la
reinvencion del gobierno. En apoyo a sus planteamientos, los autores presentan una amplia
y variada gama de ejemplos tomados todos de diversas areas del sector publico federal,
estatal y comunal estadounidense. A continuacidon se presenta una breve descripcion de

cada uno de tales principios.



1. Gobierno catalizador : mejor llevar el timon que remar.

Este es el principio basico de la propuesta de Osborne y Gaebler para reinventar el
gobierno. El mismo implica transformar el gobierno tradicional de proveedor directo de
servicios a uno catalizador; esto es: promotor, coordinador, activador y armonizador de las
iniciativas de los sectores privados, comunitarios y de otras organizaciones sin fines de
lucro para la biisqueda de soluciones a los problemas de la sociedad. Los autores sostienen
que para lograr este objetivo se tienen que separar lo que son las decisiones sobre direccion
o formulacion de politicas, de lo que son las decisiones relativas a actividades relacionadas
con la prestacion directa de los servicios. Como metaforicamente expresan los autores “..1a
tarea del gobierno consiste en llevar el timoén de la nave, no en remar. Prestar servicios es

remar, y el gobierno no es muy bueno remando” (pag, 55).

Si bien Osborne y Gaebler sostienen que la aplicacion del principio de gobierno
catalizador constituye el elemento esencial para reinventar el gobierno, tienen especial
cuidado en aclarar que el término catalizador no entenderse como sinonimo de
privatizacion. La privatizacion —dicen los autores- es solo como una estrategia gerencial
que no constituye en si misma la solucion para la prestacion de los servicios publicos. En
sus propias palabras: “..la privatizacion es simplemente un punto de partida erréneo a la
hora de analizar el papel del gobierno. Se pueden contratar servicios fuera de la
administracion oficial o transferirlos al sector privado. Pero no se puede hacer lo mismo
con la gestion de gobierno. Podemos privatizar funciones aisladas de conduccion, pero no
el proceso entero de la gestion de gobierno. Si lo hiciéramos, no dispondriamos de
mecanismo adecuado para tomar decisiones colectivas, ni modo de establecer las reglas del
mercado, ni medio para imponer reglas de comportamiento. Perderiamos todo el sentido de
equidad y de altruismo; los servicios que no pueden originar beneficios, ya se trate de
alojamiento para los que carecen de vivienda, ya de asistencia sanitaria a los pobres, a duras
penas existirian. Las organizaciones del tercer sector jamas podrian sostener todo el peso de

si mismas” (pag 82).



2. Gobierno propiedad de la comunidad: mejor facultar que servir directamente

El objetivo de este principio, de acuerdo a Osborne y Gaebler reside en fortalecer
las comunidades y la participacion de los ciudadanos en las decisiones gubernamentales
que les afectan. La ineficiencia de los gobiernos contemporaneos —dicen los autores- “no
reside tanto en las personas (funcionarios publicos) que trabajan en sus agencias; el
verdadero mal se encuentra en los sistemas, estructuras, reglas, procedimientos y leyes que
los atrapan e inhiben su capacidad creativa” (pag 43). Los autores sostienen que “..para que
los programas de gobierno realmente funcionen es necesario sacar la responsabilidad de
¢éstos de las manos de los burdcratas y traspasarla a la gente a la cual estdn orientados

servir” (pag, 89).

De acuerdo a Osborne y Gaebler, frente a los problemas que la afectan la
comunidad presenta una serie de ventajas en relacion a las burocracias publicas. Entre
alguna de estas: comprende mejor sus problemas, que como los entienden los burdcratas;
los miembros de la comunidad presentan un mayor grado de compromiso hacia la solucion
de sus problemas, que el que presentan los funcionarios publicos; las comunidades se
centran en fortalecer sus capacidades, las burocracias se centran en fortalecer sus
deficiencias; las comunidades resuelven problemas, las burocracias prestan servicio. Por
otra parte, agregan los autores, un gobierno empresarial basado en este principio contribuye

a estimular y fortalecer la practica de la democracia participativa” (pag 107).

3. Gobierno competitivo: inyectar competitividad en la prestacion de servicios.
Osborne y Gaebler sostienen que la caracteristica esencial de un gobierno

empresarial es exigir criterios de competencia en la prestacion de servicios mediante la

eliminacion de monopolios estatales y la liberacion de las fuerzas de mercado.

Los autores estan plenamente convencidos que promover la competencia entre el

sector privado y el sector piblico tiene diversos y positivos efectos, entre éstos: ““ obliga a



los monopolios publicos a responder a las necesidades de los consumidores; los
proveedores se ven obligados a mantener bajos sus costos y a responder rapidamente a los
cambios en la demanda; estimula y premia la innovacion; eleva la moral y el orgullo en los
empleados publicos; fomenta la eficiencia y la responsabilidad de la gerencia publica, pero
mas importante aun: crea un sentido de mejor aprovechamiento de los presupuestos

publicos” (pags 125-130).

Aunque Osborne y Gaebler expresan estar ciertos que la competencia no soluciona
todos los problemas del gobierno, en gran medida —sostienen- constituye la llave que le

puede permitir abrir los grilletes burocraticos que lo paralizan .

4. Gobierno inspirado en objetivos: la transformacion de las organizaciones regidas
por reglas.

Las instituciones publicas tradicionales, sostienen Osborne y Gaebler, estan
orientadas a cumplir con una gran cantidad de reglas, regulaciones y actividades inutiles,
mas que actuar inspiradas en objetivos. En las agencias publicas —dicen los autores- “todas
las reglas se han establecido con las mejores intensiones; ero sus efectos acumulativos son
paralizante” (pag 170). Por el contrario, las organizaciones basadas en el espiritu
empresarial tienden a minimizarlas y a poner atencion en definir claramente su mision y

objetivos.

En este capitulo del libro Osborne y Gaebler presentan una gran variedad de
ejemplos tendientes a demostrar que las organizaciones publicas que ya han comenzado a
orientarse por objetivo suelen son ser innovadoras, eficaces y productivas que las que atn
mantienen su forma tradicional de hacer. En palabras de los autores “la claridad de los
objetivos y de la mision talvez constituyan el capital mas valioso de una organizacion

gubernamental (pag 194).



5. Gobierno dirigido a resultados: financiar el producto, no los datos.

La preocupacion de los gerentes publicos —dicen los autores- debe cambiar de
prioridad. Debe pasar de la preocupacion por los insumos y procesos a la medicion del
rendimiento. Segiin Osborne y Gaebler las agencias del sector publico deben comenzar a
evaluar sus desempefios mas por la calidad de sus resultados que por el fiel cumplimiento
de los reglamentos burocraticos. Plantean los autores que las organizaciones exitosas
buscan soluciones, confian en sus empleados, miden cuantitativa y cualitativamente los
resultados del trabajo y vinculan los incentivos salariales al desempefio de sus empleados.
Medir los resultados —agregan los autores- es importante por varias razones: “ lo que se
mide, se hace; si no se miden los resultados no se puede distinguir entre el éxito y el
fracaso; si no se puede reconocer el éxito, no se lo puede recompensar, si no se puede
recompensar el éxito, probablemente se recompense el fracaso; si no se puede reconocer el
éxito, no se puede aprender de €l; si no se puede reconocer el fracaso, no se lo puede

corregir (pag 236).

Los autores presentan una serie de procedimientos acerca de cémo implantar
sistemas de presupuestos por resultados y diferentes criterios para medir la efectividad en

organizaciones del sector publico.

6. Gobierno inspirado en el cliente: satisfacer las necesidades del cliente, no las de la
burocracia.

Osborne y Gaebler sostienen que, a diferencia de las burocracias tradicionales que
solo tienden a servirse a si mismas, el objetivo del modelo de gobierno empresarial que
proponen es servir a los ciudadanos. Basados en la filosofia de la calidad total, agregan los
autores que la mejor forma para obtener calidad en la prestacion de los servicios publicos es
satisfaciendo las necesidades de los clientes. En este sentido abogan por que el tradicional

concepto de ciudadano se reconceptualice por el de cliente o comprador de servicios.

Osborne y Gaebler sostienen que las agencias publicas que ya se han orientado a la

satisfaccion del “cliente” presentan diversas ventajas sobre aquellas que atn lo hacen



orientadas al “ciudadano”: Se hacen responsables por la calidad de los servicios que
ofrecen. Despolitizan sus decisiones al elegir sus proveedores. Estimulan constantemente la
innovacion de los servicios que ofrecen. Derrochan menos recursos monetarios que las
agencias publicas tradicionales, en la medida que igualan la oferta a la demanda. Facultan
al cliente para elegir entre diversos servicios; contribuyen a desarrollar oportunidades de

mayor igualdad entre la gente.

En apoyo a este principio, los autores presentan al lector una amplia variedad de
técnicas a través de las cuales las agencias publicas pueden conocer el nivel de satisfaccion
e insatisfaccidon que sus clientes experimentan respecto a los servicios que reciben (pags

155-257).

7. Gobierno de corte empresarial: ganar en lugar de gastar

De acuerdo a Osborne y Gaebler es dificil para los administradores de las agencias
del sector publico pensar como inversores si no conocen sus costos reales. La mayoria de
los administradores publicos —dicen - no tienen idea de lo que cuesta producir los servicios
que ofrecen. La experiencia muestra que por lo general sus costos verdaderos llegan a

exceder hasta en un 30 por ciento los costos inicialmente considerados en sus presupuestos.

Para los autores, reinventar el gobierno necesariamente pasa por desarrollar en éste
una perspectiva de inversion, y el habito de considerar sus gastos como si se tratara de
inversiones. Por otra parte, Osborne y Gaebler sostienen que si se desea que los gestores
publicos piensen como empresarios entonces es necesario proveerlos de incentivos. Los
autores explican detalladamente diversos modos a través de los cuales se podria lograr tal
proposito, entre éstos: ahorro y ganancias compartidas, capital de innovacion, fondos

empresariales, centros de utilidad, entre otros.

Un aspecto que resulta interesante de comentar, es que si bien Osborne y Gaebler
creen firmemente en las bondades de un gobierno empresarial, también se apresuran en

aclarar que el gobierno no puede funcionar como una empresa. Como ellos mismos



expresan: “creemos que los diez principios que sirven de base a nuestro modelo, son
propios de cualquier institucion exitosa en el mundo de hoy, ya sea en el sector publico, ya
en el privado, ya en el de las actividades sin fines de lucro. Y hemos aprendido muchisimo
de teoricos de la administracion de empresa. Pero, respecto del gobierno la teoria de la
empresa no es suficiente. Habra muy pocos norteamericanos que realmente deseen que el
gobierno actue como una empresa, tomando decisiones rapidas a puerta cerrada y con
vistas al beneficio privado. Si asi lo hiciera, la democracia resultaria la primera perjudicada.
Pero, la mayor parte de los norteamericanos si desearian que el gobierno fuera menos
burocratico. Entre conducta burocratica y conducta empresarial hay un amplio abanico de
grados intermedios, y el gobierno seguramente puede cambiar su posicion a este respecto”

(pag 51-52).

8. Gobierno previsor : mas vale prevenir que curar.

Los tradicionales gobiernos burocraticos —dicen Osborne y Gaebler- se centran en
suministrar servicios para combatir los problemas, mas bien que en desarrollar estrategias
para anticiparlos. Asi, para afrontar la enfermedad las burocracias tradicionalmente
orientadas fundan servicios de salud. Para hacer frente al crimen establecen mas policias.
Para combatir incendios compran mas coches de bomberos. Por el contrario, los gobiernos
empresariales aplican criterios de planificacion estratégica para visualizar el futuro a objeto
de reformular su mision y objetivos, identificar los problemas mas urgentes y tomar las
decisiones necesaria. El gobierno previsor —dicen los autores- se basa en la necesidad de la
planificacion estratégica, lo cual significa visualizar el futuro de la organizacion a los fines
de formular su mision, identificar los problemas mas urgentes o prioritarios, y adoptar los
objetivos, decisiones y acciones para alcanzarla. El gobierno previsor —agregan los autores-
pretende contestar tres preguntas basicas: a) ;donde estamos? (situacion actual), b) ;a
donde queremos llegar? (objetivos deseados) y ¢) ;como llegaremos? (estrategias). En este
aspecto, su funcion principal serd prevenir los problemas antes de que surjan y eliminar o

disminuir la tendencia de ofrecer servicios de manera desarticulada e incremental.



9. Gobierno descentralizado: de la jerarquia a la participacion y el trabajo en equipo.

La esencia de este principio -dicen Osborne y Gaebler- consiste en otorgar un
mayor grado de autoridad para tomar decisiones a los funcionarios de los niveles
organizacionales mas bajos. En otras palabras, esto significa: acercar las decisiones a los
clientes; reducir las jerarquias burocraticas, y fomentar la participacion y el trabajo en
equipo. Un gobierno descentralizado ofrece, ademés, la ventaja de acceder mas
rapidamente a la informacion y a los cambios tecnologicos para mejorar y agilizar la toma

de decisiones.

10. Gobierno orientado al mercado: provocar el cambio a través del mercado.

Osborne y Gaebler, sostienen que los mercados no solo existen en el sector privado;
también existen en el sector publico, aunque a éstos normalmente se les denomina
sistemas. Pero, agregan los autores, son mercados del mismo modo que son mercados el

sistema financiero, ¢l sistema bancario, el sistema de asistencia sanitaria.

Osborne y Gaebler, creen firmemente que los gobiernos si quieren conseguir mas de
lo que ahora ofrecen deben explorar la idea de utilizar los mecanismos de mercado para
mejorar los servicios publicos. Los autores se basan en el supuesto que el mercado puede
ser regulado para conseguir objetivos de cardcter publicos; a la vez que evitar los vicios
que en ¢éste sentido generalmente se originan. Sostienen que los gobiernos orientados al
mercado presentan ventajas en relacion a los gobiernos burocraticos: evitan que sus
decisiones respondan a moviles politicos; evitan que los proyectos sean impulsados por
votantes, en lugar de consumidores; evitan que politicos impulsen proyectos que solo
sirven a asegurar sus intereses partidistas; evitan que los servicios que ofrecen tiendan a

fomentar sistemas fragmentados de reparto de beneficios (pags 389-393).



El capitulo once de este libro lo destinan Osborne y Gaebler a presentar ejemplos
de como se pueden aplicar los diez principios a cualquier organizacion publica, entre éstas:
organizaciones municipales, del area de la salud, educacion, policia, y organizaciones

comunitarias sin fines de lucro.

El libro resefiado sin duda alguna constuye un aporte valioso para entender algunas
de las estrategias de cambio que se estdn produciendo o que deberian producirse en el
gobierno de las agencias publicas para enfrentar con éxito los retos de la nueva sociedad

postindustrial.

Sin embargo, un aspecto cuestionable en el trabajo de Osborne y Gaebler es el que
todos los ejemplos de que se sirven para avalar su modelo de gobierno han sido tomados
exclusivamente del contexto socioecondmico estadounidense, lo que plantea serias dudas

acerca de la posibilidad de extrapolarlos a otros contextos econémicos y sociales.

Mas alld de esta critica, el libro estd redactado en un lenguaje sencillo y a veces
hasta anecdotico lo que lo hace agradable de leer. La Reinvencion del Gobierno es un libro
cuya lectura no debe estar ajena a estudiantes, teoricos y practicos de la Administracién

Publica.
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