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1. Introducción 

en los 
E n el presente trabajo se indican las tenden- 

cias más destacadas de la administración 
pública holandesa. Los contenidos princi- 

pales del análisis y la argumentación serán: 
l Que durante más de treinta anos la administra- 

ción pública holandesa ha permanecido sometida 
a propuestas de cambio y reforma. 

l Que tales propuestas no se materializaron debido 
a limitaciones políticas y legales, entre otras. 

l Que, después de todo, las persistentes presiones 
para el cambio y la reforma tuvieron un signifi- 
cativo impacto en la cultura y en el estilo admi- 
nistrativo. 

l Que los factores políticos y socioeconómicos así 
como también la conciencia de las potenciales 
consecuencias & la integración europea pueden 
preparar el terreno para Ia reforma política y ad- 
ministrativa. 

l Que no obstante el carácter consensuado de la 
sociedad holandesa, la política y la administra- 
cibn no permiten cambios drásticos en la estruc- 
tura administrativa y, ciertamente, hacen difícil 
al sector público holandés dar respuesta a los de- 
safíos de la integración europea y a los proble- 
mas dimanantes de la turbulencia en la Europa 
del este. 

Expondremos, en primer lugar, los factores más 
relevantes del contexto en relación con la administra- 
ción pública holandesa. La sociedad y el Estado ho- 
landés son bien conocidos por su historia de consen- 
so. La misma ha dado cuerpo a la legislación consti- 
tucional, al énfasis de las coaliciones políticas y al 
gobierno colegiado, las tendencias corporativas de la 
economía política y las peculiaridades del Estado del 
bienestar de estilo holandés. 

A continuaci&r, investigaremos el sistema admi- 
nistrativo, destacando las prolongadas tensiones entre 
cambio y continuidad. La teoría weberiana ha sido 
siempre de gran utilidad en la explicación de los ras- 
gos básicos del sector público holandés. Pero uno de- 
bería tener amplitud de miras respecto a la revalori- 
zación de las relaciones político-administrativas, la 
solicitud de un cambio estructural y cultural en la or- 
ganización y el estilo de la gestión del sector público, 
y, ciertamente, respecto a las cada vez más fuertes 
presiones para la culminación de fa reforma adminis- 
trativa. 

En la tercera parte, lo anterior se ve reducido a la 
versión holandesa de la encantadora sugerencia de 
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Suleimanacercadel sistemapolítico y administrativo
francés:“Plus ~‘estla mémechose,plus ~achange.”
La ideabásicaen las debatidastendenciasy contin-
genciasde la administracióny gestióndel sectorpú-
blico holandés,para los añosvenideros,serála de
que resultaimprobable parael sectorpúblico de los
PaisesBajos experimentarun cambiofundamentala
corto plazo, perolas presiones,cuandono lasexigen-
ciasexógenas,le inducirána una adaptaciónpragmá-
tica y dealgún modorestringidaa las nuevascircuns-
tancias.Dichaperspectivasubrayala relevanciade la
noción de resistenciainstitucional,quesuponeun ca-
mino intermedioentrela reformainstitucionaly el in-
movilismo

Trataremosde mostrar:
• Queun cambiototal es un escenarioimprobable.
• Que un estancamientoes un escenarioigualmen-

te improbable.
• Que un crecientecompromisopararealizares-

fuerzosadaptativoscon un énfasisen el procedi-
mientomásque en el cambioestructural,consti-
tuyeel escenariomásverosímil.

2. Políticay sociedadholandesa:
continuidady cambio

2.1. Fundamentación y desfundamentación

De acuerdocon muchosanálisis comparativos,la
sociedady el Estadoholandéspresentancaracterísti-
cas especialesquehacendifícil su clasificaciónen
unacategoríaestándarde sistemasocial y político.
Trasuna largahistoria de confederalismo,enel siglo
diecinuevey también duranteel presentesiglo, los
PaísesBajos fueron el escenariode tensionesinde-
pendentistasy conflictosentreconfesionesy subcul-
turasreligiosase ideológicas(protestantes,católicos,
liberalesy socialdemócratas).Los factoresconfesio-
nalesy subculturalesconstituyeronel puntoprincipal
de la identidadcolectiva.Los ciudadanosfueron,des-
de un principio y fundamentalmente,miembrosde
los denominadosconvencionalmentepilaressociales.
Las actividadessociales,económicasy políticas tu-
vieron lugaren institucionesy organizacionesfunda-
mentadasdeestemodo.

La pacificaciónde 191?supusoel final de décadas
de intensoconflicto. Sentólas basespara la resolu-
ción de los tres temasamenazadoresde la estabilidad,
(la consolidaciónestatalde la educaciónreligiosa,la
extensióndel sufragioy las cuestionessocialesy sin-

dicales),preparandoasí el terrenode medio siglo de
democraciaconsensuaday de “las políticas de aco-
modación”2.La fuerza impulsora de dicho acuerdo
global estabaconstituidapor el comúnentendimiento
deque lo de cadauno era buenosóloparael cuarenta
por ciento.Las confesionesy las institucionesqueac-
tuabancomo pilaresestabancondenadasa la coope-
ración.

Aunqueno preguntemossi lo dichosuponíaun es-
fuerzodeliberadode las ¿litespolíticaso un rasgoin-
nato a la culturapolítica y socialholandesa,lo cierto
es que la democraciaconsensuadaayudó, en cual-
quier caso,a mantenerla fragmentación,la distancia
y el conflictodentrode límites razonables.

Durantecercade cincuentaaños,en consecuencia,
la vida política y social holandesaconfiguróun nú-
merode prácticaspara la regulaciónde conflictosque
contribuyerona la continuidady estabilidadgeneral:

• La despolitizaciónde los temasgravesde carác-
ter social y político.

• La no intervencióny la actitud toleranterespecto
a las cuestionesqueeran de mayor importancia
parauno de los pilares.

• Reunionesen la cumbrede los líderesde los dis-
tintospilares.

• La proporcionalidad,concediendoa cadapilar su
porción proporcionalen el sistemaelectoral,así
comotambiénen las designacionesdel sectorpú-
blico.

• La discrecióny la reservadela arenapolítica.

Desfundamentación

Debido a la industralizaciónpostbélica,a la cre-
cientemovilidady a una exposicióncadavez mayor
a los mediosde masas,en panicular a la televisión,
los principios de la fundamentaciónperdieronimpor-
tanciaa principiosdelos anossesenta.Lasconviccio-
nesy preferenciasconfesionalesno continuaronsien-
do por más tiempola primera y únicabasepara las
decisionespersonalesen la selecciónde la escuela,
los contactossociales,la suscripcióna los periódicos
y las revistasy el voto. Mil novecientossesentay seis
constituyóel momentoculminanteparaseñalarel fi-
nal del consensopuro y tradicional.La teoríapredo-
minante de la democraciaconsensuadallamó a los
cambiosdesdeentonces“revolucionarios”3.

Los PaísesBajosentraronen un periodode des-
fundarneníación y polarización. Las élites no pudie-
ron contarmás con el apoyocolectivoe incondicio-
nal de los gruposy los electores.

Las reglasdel juego político experimentaronun
cambiosustantivo:
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• En vez de despolitización,el énfasiscambió ha-
cia la politización de los temas.

• En vez de la no intervencióny la tolerancia,la
atenciónradicabaahoraen la mutuaintervención
y la confrontaciónocasional.

• En vez de reunionesen la cumbre,el punto de
gravedaddel procesopolítico setrasladóhacia la
democraciadebasey el activismociudadano.

• En vez de la proporcionalidad,la polarizaciónse
convirtió en la basede las decisionesasignativas
(el ganadorselleva todo).

• En vezde la discreción,las élites políticastuvie-
ron queprometer la completadivulgación de sus
movimientosy acuerdosy la aperturadel proceso
político.

Tendencias restauradoras

Desdefinales de los añossetentaen adelantese
pudieronobservartendenciasrestauradoras.La fuer-
za impulsora más importantela representóel rápido
deteriorode la economíaholandesay el consenso
crecientede que la aproximaciónde confrontación
habíacontribuidoa unaexcesivaexpansióndel sector
públicoy, en conjuncióndirecta,a una ineficaciacre-
cientedel sistemapolítico y administrativo.

El énfasisprincipal en el procesopolítico de los
años ochenta,en consecuencia,se centróen la rees-
tructuraciónde laeconomíaholandesa.La escenapo-
lítica liquidó las políticassin sentidoy se inclinó por
unaversión atenuadadel adagiode RonaldReagan
de que “el gobiernomuy bienpuedeserel problema
másquela solución”.

Respectoa las reglasdel juego en el Gobiernoho-
landés,las consecuenciasfueronlas siguientes:

• Se sintió la necesidadcrecientede prácticasaco-
modativasy de unadespolitizaciónde las políti-
casde restriccióny austeridad.

• La oposicióntenía que sercooptadamás que
confrontada,si fuera necesariomediantedebates
públicosdecarácternacionalbienestructurados.

• En vezderecurrir a los activistas,las autoridades
mantuvieronuna posturadura.

• Las decisionesasignativasteníanqueserhechas
medianteel principio deque “el ganadorse lleva
mas

• La solicitud de aperturase atemperóconsidera-
blemente.

Realinea,nienro

En los añosnoventa, una vez más la fuerzadel
cambiotuvoque competirconlas fuerzasdela conti-
nuidad.Entre los factoresqueparecentenersusral-

ces en la historia holandesa,se encuentranla regla
persistentede las confesiones,la fragmentaciónde la
autoridady la sospechainherenteal podermayorita-
rio. Sería un error sugerirque la “desfuridamenta-
ción” hacontribuido a la desapariciónde las institu-
cionesbásicas.Cualquieraque seala necesidadde
nuevosalineamientossocialesy políticos, los acuer-
dosmayoritariosencontraránun terrenoestéril y con-
duciráninvariablementea una realidadde compromi-
so, reconciliacióny formaciónde coaliciones.Funda-
mentalmente,los PaísesBajosconstituyenunasocie-
daddondeninguna confesión,ideologíau organiza-
ción política rebasaránuncala barreradel cincuenta
por ciento. En consecuencia,se evitaráel serautodes-
tructivo.

Porotro lado,bajo Jaégidade la integracióneuro-
peae inducido por los nuevosmodelosde competi-
ción intemacional,uno puedeobservarlos esfuerzos
tendentesal realineamientode los interesespolíticos
y administrativos.Existe unapreocupacióncreciente
por el hechode que las instituciones,organizaciones
y prácticasde la vida social y políticapuedancarecer
de energíaparapreparara los PaísesBajosen su pa-
pel dentrodela plataformaeuropea.

2.2. El sistemaconstitucional

La Constituciónholandesadatade 1815 y ha sido
objeto de importantesrevisionesen 1848 y 1917. En
1848 la Constituciónestablecióla estructuraparala
democraciaparlamentariamoderna,pero la Monar-
quía y el Parlamentoholandésnecesitaronmás de
veinte añospara llenar de contenidolos términosde
su genuino pensamiento.En 1917, la Constitución
fue modificadasustancialmentea fin de permitir el
sufragiouniversaly la representaciónproporcional.

Recientemente,en 1983,el parlamentoaceptóuna
revisión constitucional.La nuevaConstituciónañade
unaseriede derechossocialesa los tradicionalesde-
rechosfundamentalesy despuésde un siglo y medio
de Gabinetede Gobiemo,hace menciónexpresadel
Consejode Ministros y del PrimerMinistro como
Presidente.Hasta1983, la Constituciónúnicamente
reconocióel papelde los Ministros individualesy no
propomionóuna baseconstitucionalpara la responsa-
bilidadcolectivadel Gabinete.

En cierto sentido,la Constituciónmuy bien puede
considerarsecomoun factorbásicode continuidaden
la política y la administraciónholandesa.Destacala
necesidadde consensoy reconciliaciónque ha pues-
to, duranteun largo periododetiempo,un énfasisex-
clusivo en el reparto igualitario del poderentre los
Ministros del Gabinetey querecientementehaconso-
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lidado los derechos fundamentales derivados del Es- 
tado del bines& 

La Constitución holandesa igualmente describe los 
principios básicos de las relaciones intergubemamen- 
tales. Asigna responsabilidades al Gobierno central, a 
las provincias y a los municipios. Las leyes orgánicas 
del denominado Estado unitario descentralizado pasa- 
ron por el Parlamento entre 1850 y 185 1. 

Desde entonces, el Estado descentralizado unitario 
ha sido la piedra angular de he relaciones interguber- 
namentales, delimitando el derecho de los entes pro- 
vinciales y municipales a una acción autónoma, así 
como también la capacidaddel Gobierno nacional pa- 
ra convocar a las provincias y los municipios para el 
gobierno conjunto en particulares áreas políticas. 

A pesar de las numerosas críticas sobre las tenden- 
cias centralizadoras en la etapa de postguerra, el sis- 
tema del Estado unitario descentralizado ha dejado 
siempre un amplio espacio para la maniobra, la nego- 
ciacion y la formación del consenso en las relaciones 
intergubernamentales. Detrás de la superficie del po- 
der centralizado que encuentra su aparente culmina- 
ción en la primacía de la base imponible nacional so- 
bre la subnacional y más específicamente en el relati- 
vo cambio de los subsidios generales por otros espe- 
cíficos a los Municipios, se encubre la realidad, típi- 
camente holandesa, de la mutua interdependencia, la 
cooperación y la negociación continuada4. 

2.3. El sistema político 

El Estado holandés se caracteriza por un sistema 
multipartidista, las coaliciones políticas y un fuerte 
énfasis en el compromiso y el acuerdo. 

El sistema multipartidista 

Se ha dicho del sistema de partidos holandés que 
está altamente dividido. La representación proporcio- 
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nal, que es de la clase más pura imaginable, “no 
constituyó tanto la causa como la consolidación de la 
división del sistema de partidos holandés”5. Al mis- 
mo tiempo, a los principales partidos mayoritarios 
(los partidos cristianos confesionales, los socialdemó- 
cratas y los liberales) les ha sido posible controlar la 
abrumadora mayoría del voto popular, incluso de su 
pasado fundamentador (ver tabla 3). Los diversos 
partidos de base obrera han vivido, ocasionalmente, 
pérdidas y ganancias desde los años sesenta en ade- 
lante. Más recientemente, los socialdemócratas han 
sufrido un declive electoral sin precedentes, mientras 
los demócratas del 66 se han convertido en un ele- 
mento esencial de la política holandesa. Pero existe 
igualmente el hecho innegable de que desde que se 
establecieron los partidos parlamentarios, ningún Ga- 
binete se ha formado sin la presencia democristiana. 

Coaliciones políticas 

En el nivel nacional y en buena medida en los ni- 
veles subnacionales de gobierno, la política holande- 
sa constituye una política de coalición. Set-fa erróneo 
presentar las coaliciones políticas y la formación del 
Gabinete como el reflejo positivo de la confianza y el 
consenso. Las coaliciones políticas y la formación del 
Gabinete están lo suficientemente consolidadas como 
para ser el resultado necesario de la inmanente nega- 
ción de parte del electorado para recompensar a uno 
de los partidos con una mayorfa absoluta, 

Compromiso y acomodación 

La cultura política holandesa atribuye un alto valor 
al compromiso y a la acomodación de tensiones. 
Aprecia la consulta y la reconciliación a pesar de que 
en los últimos años han existido quejas por conside- 
rar que dicho sistema invita a procedimientos dema- 

Tabla 1 
Fuentes de ingreso municipal 

19551985 

Fuente de ingreso* 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 
« “< % % % % % % % 
,.,< <, 

1 Impuestos municipales 14 ll 8 7 4 6 9 

2 Subsidios generales 56 41 41 39 34 31 27 

3 Subsidios específicos 30 48 51 55 61 63 64 

Total 

* Las columnas no totalizan el 100% por existir un redondeo hacia arriba en las cifras 
Fuente: Teldersstichting, Staatsuitgeverij, The Hague, 1985; J.L.M. van Wesemael, Specifieke uitkeringen en de’financiële zelfstandigheid 
van de gemeenten, VNG, The Haughe, 1982. 





siado largosy amenazala efectividady la eficiencia
de la elaboraciónde las políticaspúblicasyla gestión
del sectorpúblico.

2.4 Elementosdepreocupación

Laformación de la coalición

Laformaciónde un Gabinetepuedellevarun largo
periodode tiempoy el resultadofinal —tanto en la
composicióndel Gabinetecomo en el compromiso
del denominadoprogramade gobierno—muy bien
podríaserextrañoa las expectativasgeneradasduran-
te la campañaelectoral.Uno de los puntosmásinten-
sosdecrítica ha sidoqueal electoradoholandésse le
permiteelegir su Parlamentopero no su Gobierno.
Desdeunaperspectivapolítica, la “desconfianzains-
titucionalizada”entrelos partidosde coaliciónconsti-
tuye un serioobstáculopara la efectividad del Go-
bierno. En tiemposde adversidad,las presioneseco-
nómicasy políticaspropicianprogramasde gobierno
extensosy extremadamentedetallados.

Falta de autonomía parlamentaria

En la décadade los añosochenta,la desconfianza
institucionalizadaentre la coalición de partidosse
manifestóen la rígida determinaciónde los progra-
mas de gobierno. Por tal razón,a la mayoríaparla-
mentariase íe denominóel conjunto de los “hom-
bres-sí”, y los partidos minoritarioseran obligadosa
guardarasientoen las sesionesparlamentariassin
ejercerningunainfluencia.

El dualismoentreel Gobiemoy el Parlamentoha
sido sustituidopor un completo monismo.El resulta-
do final fue la pérdidade legitimidadparlamentaria.

A finalesde los años ochenta,una serie de escán-
datos políticos,que reclamaronla actividadparla-
mentariaa expensasde los miembrosdel Gabinete
beneficiados,ayudaronal Parlamentoa recobrarím-
petu. Recientemente,el temaha encontradosalidaa
travésde la PrimeraCámara,que,a pesarde seruna
cámaradereflexión, ha tomadounaactitudmásreso-
lutiva en determinadostemaspolíticos.

El declivedel papeldelos partidos

Un tercerelementode preocupaciónlo constituye
la disminuciónen el atractivode los partidos políti-
cos y de la actividadpolítica en general.La militan-
cia se encuentraen descensoy el papelde los parti-
dosen la generaciónde nuevasideasy posiblessolu-
cionesparaatajar los problemasse sometea unase-
vera crítica. El núcleo de la discusión públicasobre
los temassocialesy económicosha cambiado,en
efecto,de las deliberacionesde partido a los debates
en los mediosde comunicaciónque, en contraposi-
ción, ahora más quenuncaestánsiendo instigados
por los interesesparticulares,los gruposde debatey
los principaleslíderesdeopínion.

25. Corporativismo

En muchossentidos, las prácticasconsorciadasy
acomodaticiastienenuna contrapartidainmediataen
la esferasocioeconómica6.La directa implicación de
las asociacionesprivadas,talescomosindicatos,aso-
ciacionesde empleadosy otros gruposde interésen
la elaboraciónde las políticaspúblicas,es considera-
da una de las mejoresgarantíasde crecimientoeco-
nómicoequilibrado. Duranteel períodode fundamen-
tación,los principiosconfesionalesde subsidiariedad

Tabla 3
Afiliación a los partidos1946~1987*

* Fuente:CompendioPotíticasy Sociedad

~PhES~

1950 1960 1970 1980 1987

Partidoanti-revolucionario(ARP) 102.737 97.980 80.695 —

Unión histéricocristiana(CHI.)) — 48.000 28.900 —

Llamadademócratacristiana(CDA) — 143.000 127.046

Demócratas66 (D-66) 6.400 14.638 8.700

Partidodel pueblocatólico (KVP) 319.419 385.500 97200 49.343 —

Partidodel trabajo(PvdA) 105.609 142.853 98.671 112.929 101.019

Partidodel pueblo, libertad y democracia(VVD 21.271 — 38.000 85.881 76.282



y soberaníaenla propiaesfera,la toleranciasocialde-
mócratahacia la descentralizacióny la preferenciali-
beralpor la unidadorgánicaayudarona promocionar
las tendenciascorporativas.La expresiónestructural
del corporativismoen directoriosentrelazadosy re-
despersonalescontribuyó significativamentea cerrar
las divisionesentrelos distintospilares.

En la etapadeposíguerra,la necesidadderecupe-
ración económicay de estabilidadproporcionóun
impulso adicionala la planificacióncorporativa,cul-
minando en un esquemacomprensivode organiza-
ción económicaestatutaria.A pesarde quelas corpo-
racionesestatutarias,desdeel comienzode los años
cincuenta,afrontaronmuchosproblemasde legitima-
ción, en algunossectoresde la economíatuvieron
bastanteéxito. La cumbredel corporativismoestatu-
tario —el ConsejoEconómicoy Social— podríaha-
ber sido continuamentesometidaa críticapor supre-
sunta faltade efectividady por loshábitosde lospe-
ríodos de consultas,perolos sociosrepresentadosen
el Consejoerande unaopinión ostensiblementedife-
rente.

El corporativismono ha participadoen los cam-
biosde los añossesentay setenta.Se puededecirque
ha trabajadocomouna fuerzarestrictivaen el politi-
zadocontextodelosañossetentay se amoldóasimis-
mo en el “sentidosin sentido” y la orientacióngesto-
ra de los ochenta.En términosgenerales,la elabora-
ción de las políticaspúblicasy la políticade implan-
tación tiendena desarrollarsebajo circunstanciassi-
milares. En la mayoríade las políticasdominantes
jueganun papel destacadolas redes temáticaso los
ti-iángulosde acero,integradospor los representantes
de Los Departamentosdel Ejecutivo,el Parlamentoy
los gruposde interés. Tal “modus operandi”ha sido

criticadopor su efectonegativoen la integraciónpo-
lítica delos programasdominantes.

2.6. El Estadodel bienestar

El Estadodel bienestarholandéshaexperimentado
unatremendaexpansiónen la etapade postguerra.Ha
sido organizadoal estilo holandés.En la implanta-
ción de los programasde bienestarlas asociaciones
confesionalesjuegan un papel crucial. Tales asocia-
cionesson conocidascomo Iniciativa Privada,de
acuerdoconunafamosafrase que les hace“jefe en su
propiacasaperoa expensasdel conjuntode la comu-
nidad”.

Los PaísesBajos parecenseguir el modeloconti-
nentaldel Estadodel bienestar,dondeel énfasisen la
asignaciónde recursosse poneen la transferenciade
rentas.En particular,los gastosde seguridadsocial se
han incrementado.Sólo el programade minusvalia
alcanzalos veinte millones de florines en 1990 (5%
del PNB). El inquietantementeamplionúmerode be-
neficiariospor enfermedade invalidezhaceque,con
unabajatasade participaciónen la fuerzalaboral, la
inactividadalcanceel 46%de la poblaciónenla cate-
goríadeedadentrelos 15 y los Maños7.

Desdefinales de los años setentaen adelante,el
Estadodel bienestarha sido objeto de unaseveracrí-
tica. En primerlugar, la típica versióndel Estadodel
bienestarholandés,en ciertamanera,no se ocupade
ningunode los interesesde los que es responsable.
Lasagenciasgubernamentalesy las asociacionespri-
vadaspuedentrasladarselas responsabilidadesde
uno a otro a expensasdel ciudadanocontribuyente.
En segundolugar, los beneficiariospotencialeshan

Tabla 4
Gastosdeseguridadsocial1970-1989(enmilesde millonesdeflorines)

Estimaciónbasadaenunarevisiónfuncionalde los segurossociales.
* Fuente:InformeSocial y Cultural. 1 990,Los PaisesBajos.Oficina

1970 1975 1980 1985 1988 1989

Tipo debeneficio: 5,3 Ji 3 19,4 23.1 24,9 25,7
vejez,viudedady orfandad 0,8 1,6 2,5 2,? 2,9 3,5

invalidez 1,7 5,7 ¡4,6 ¡6,9 18,5 19,0

enfermedad 2,3 4,8 7,3 6,9 8.0 8,6

desempleo 0,5 3,4 5,5 14,2 12.6 12.1

asistencianacional 1,0 3,2 4,5 3,7 3,8 3,8
créditosfamiliares 2,3 4,4 7,1 7,7 5,9 6,1

otros 7,1 17,8 29,0 35,1 38,2 36,7

total 21,0 52,6 89,8 110.6 114.7 115,5

en91 derentanacionalnela 18,8 26,3 29,6 29,4 28,6 27,4

índice (preciosde 1980) 44,0 76,0 100,0 tOSO 109,0 110,0

dePtanificaciónSocialy Cultural, Pijswijk, t991.
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tenidoun fácil accesoa algunosprogramasde bienes-
tar por la sencillarazónde que la extensióndel bie-
nestarsuponíaun beneficio mutuoparabeneficiados
y empresarios.En tercer lugar, la culturadel bienes-
tar, consu credode distribucióndel serviciodesdela
cunaa la tumba,fomentóun climadedependenciaen
el bienestarque tuvo un efectonegativoen la buena
disposiciónde la población para regresaral trabajo.
En cuartolugar, lo dichoha ido aparejadocon el cre-
cimientode un mercadonegroy gris que,de acuerdo
con estimacionesconservadoras,puedealcanzarcer-
cadel 5% del PNB.

3. El sistemaadministrativo
holandés:continuidady cambio

L a administraciónpúblicaholandesay la ges-
tión del sectorpúblico han soportadosiem-
pre su parteen las tensionesentrecontinui-

dady cambio.El espírituconsorcialy la necesidadde
un consensofactible hansido factores impregnantes
del sistemaadministrativo.El análisis comparativo
demuestraque los administradoresholandesesson
hábiles parasatisfacerlos requerimientosde consen-
so y elaborare implantarpolíticascon un estilo con-
sensuadoen los asuntosadministrativos8.Talesfacto-
resde contextoestánestrechamenterelacionadoscon
la aplicaciónde los principios weberianosde la orga-
nizacióny la gestiónpública.En la medidaen que ta-
les principios se han expuestoa la crítica, han sido
objeto de unarevalorizacióngradualmás que de un
cambiodrástico.En muchosaspectos,la premisawe-
berianadel mérito de la burocraciay depautasde ca-
rreraestandarizadasparalos funcionariosciviles con-
tinua siendoel principio básicoen relación con la
gestiónde los recursoshumanosenel sectorpúblico,
a pesarde quelos nuevosesfuerzospara incrementar
el atractivodel empleoenel sectorpúblico tienenun
indudableimpacto.

En el contextomásampliode la elaboraciónde la
políticapública,la perspectivaadministrativaparalos
PaísesBajospuedeserdescritaen términosde corpo-
rativismoadministrativo.Se subraya la importancia
del factor administrativoen los triángulosde aceroy
en las redestemáticasde las diversaspolíticasdomi-
nantes.Si existe una cuestiónadministrativaque ha
provocadointensasdiscusionesen el público infor-

mado,éstahasido la presuntainmutabilidadde la in-
fluenciadeloscircuitoscerradosdela política.

Durantemásde treintaaños,la administraciónpú-
blica holandesaha sidoobjeto de propuestasglobales
de cambio y reforma.Como hemos señaladoen la
secciónprecedente,la sociedady el Estadoholandés
hansido, hastala actualidad,persistentesen el man-
tenimientode un conjunto de principiosbásicospara
guiar el procesopolítico y social. La administración
públicay la gestióndel sectorpúblicohanconstituido
una parteseñaladade dichocontextosocialy político
y, en consecuencia,era de esperarque las propuestas
drásticasde cambio en el sistemaadministrativono
hayantenido muchoéxitohastael momento.

Al mismo tiempo,se ha de destacarque la cultura
administrativapodríahabersidomásadaptablea una
sentidanecesidadde cambio que el componentees-
tructural.Porañadidura,los nuevosdesafíostalesco-
mo la integracióneuropeay el crecientedescontento
por la pérdidadeprestigiodel sectorpúblicosugieren
queel clima parala reformaadministrativa(asícomo
paraalgunaclasede levereformapolítica> es másfa-
vorablequenunca.

3.1. El gobiernonacional:el sistema
departamental

El sistemadepartamentalholandésconstade trece
Ministerios, incluyendola Oficina del Primer Minis-
tro. El último cambioenel númerode los ministerios
datade 1982,cuandoSaludy AsuntosMedioambien-
tales fueron transferidosa otros Ministeriosexisten-
tes.

El númerode Ministerios resultade inmediatare-
levanciapara el desarrollode las coalicionespolíti-
cas, en cuantoquedeterminael espaciode maniobra
dentrode ta potencialcoalicióndepartidosquecom-
piten por el Ministeriomásatractivoasícomopor las
máximascarterasposiblesenel Gabinete.A pesarde
que la ley constitucionalpermite los Ministros sin
carteray también los Ministros diputados,la ventaja
es paralos Ministros con carteraqueencabezanun
Ministerio9. El Consejode Ministros secomponede
los Ministros, reflejándoseunaagudadistinciónres-
pectodel crecientenúmerode Ministrosdiputados.

El equilibrio meticulosamentemantenidoentrelos
miembrosdel Consejode Ministros estáen relación
directacon la esenciade la coalición política holan-
desa.En ningúnsentidoy por la mismarazón,ningún
Ministro aprobarádiferenciasformalesde poderden-
tro del Consejo.Desdeluego, el Primer Ministro es
“primus inter pares” y el Ministro de Finanzases
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consideradomás importanteque su colegade Inte-
rior. Perono hay dudaquela actual situaciónpolítica
no proporcionamásque la ideade que algunosMi-
nistrossonmásigualesqueotros.

Comoveremosmásadelante,el númerode Minis-
tros ha sido invariablementeobjeto de discusiónen
los círculospolíticos y administrativos.Si algoexpre-
satal fenómenoes,precisamente,la ideade la impor-
tanciasimbólicade los Ministerios. El pueblo puede
condenarlospor su ineficaciay los políticos pueden
considerarlosun objetivofácil en la batallaburocráti-
ca; el númerodeMinisterios, sujurisdicciónespecífi-
ca y las decisionesparaestablecero eliminar un Mi-
nisterio estánentre los asuntosadministrativosque
levantanun ampliodebatey polémica.

Los Ministros holandesesse estructuranformal-
mentede acuerdocon el denominadoprincipio fun-
cional de departamentalización~. Durante un largo
período,no se admitió la figuradel cliente principal
quegestionaactividadesadministrativasde promo-
ción eninterésde particularesgrupos socialesy eco-
nómicosexceptoen el Ministerio de Agricultura.
Gradualmente,sin embargo,mucbosMinistros no
dudaronen lo sucesivoen formular sus misionesen
términosde cliente directores.Así, el Ministerio de
AsuntosEconómicos,queen los años setentadeclinó
cualquierresponsabilidaden la promociónde intere-
sesdel negocioprivado, en la actualidaddefine su
“raison d’étre” explícitamenteen tales términos.
Ciertamentedebeafirmarseque tales Ministerios no
puedenreclamarlegitimidad por estavía, permane-
ciendoenla actualidada la defensiva.

Las relacionespolítico-administrativasen el sec-
tor público holandésestánbasadasen dos principios
interrelacionados:La rendición de cuentasy la res-

ponsabilidadde las autoridadeslegítimamenteelegi-
dasdeun lado,y la lealtadadministrativaalas autori-
dadespolíticas,de otro. De modoparaleloa los cam-
bios en la culturapolítica, las relacionespolítico-ad-
ministrativashanestadosujetasa un indudablecam-
bio de caráctergradual.Así, por ejemplo,mientrasa
principios de los años sesentalas relacionespolítico-
administrativasse definieron mediantela noción de
neutralidadburocráticay los funcionariosciviles eran
acertadamentedescritoscomosubordinadosweberia-
nosqueseguíanmecánicamentelas instruccionesde
sus superiorespolíticos,a mediadosde los setentala
ideacomúnparecióserla de queno sepodríanegara
los funcionariosciviles el derechoa expresarsuspre-
ferenciaspolíticasde un modoexplícito. La politiza-
ción de la sociedadafectéa la Administración,perci-
biendo los funcionariosciviles que la pertenenciaa
un partido habíapasadode ser un impedimentoa
convertirseen un incentivoparasuscarreras.

Respectoa los niveles más altosde la burocracia
nacionalse puedeseguirla direccióndelos procesos
generalesde los PaísesBajos desdela fundamenta-
ción, a travésdela politización,hastaun enfoquemás
gerencial.

Implícita en este modode contemplarel lugarde
la burocracianacionalestála presunciónde que, a
travésde la modemahistoria holandesa,los factores
políticos han jugadoun papeldecisivoen el recluta-
mientoy ascensode los antiguosburócratasy queel
cambioreal ha consistidorealmenteen la aceptación
del papelde los políticos en los asuntosadministrati-
vos desdelos años sesentaen adelante.Mientrastan-
to, lo expuestonos ha ayudadoa disfrutarde una
perspectivamejory máscomprensivadelas preferen-
ciaspolíticasde los burócratassuperiores.

Tabla 6
Burocracianacional 1965-1985

1965 1975 1985

Perspectivabásicadel papel Neutralidad Polirización Gestión

dc la actividad

Prácticaderesolucióndeconflictos Evitacióndeconflictos Aceptacióndeconflictos Políticasburocráticas

Apoyoexterno Prescripciónformal Partidopolítico Empresasdeconsultoría

de laspolíticasestablecidas

Reclutamiento Proporcionalidad(implícita) Patronazgo Interéspor la eficiencia

“Modusoperandi” Secreto Apertura Sentidode la satisfacción

* Talestendenciasdebenencendersecomocomprehensivasmásquesustiturivas.Paralasproyeccionesde 1995 ver la sección4.
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Tabla 7 
Preferencias partidistas de las burocracias superiores 1989* 

* Fuente: L.J. Roborgh y IJ. Rosenthal, Van rechts naar links: de politieke voorkeuren van rijksambtenaren. In Names,Jrg.ó, At1 4, lY8Y. 

Las formas gestoras de la burocracia nacional en 
los anos ochenta encajaron con la determinación polí- 
tica de tomar una presencia más resuelta en la rever- 
sible adversidad económica y poner coto al explosivo 
crecimiento de los gastos sociales. En tal sentido, tan- 
to los políticos como los burócratas superiores fueron 
altamente favorables al viejo adagio de que “para ha- 
cer fuertes los caminos del gobierno, haz sus nego- 
cios más comerciales”“. No por casualidad, uno de 
los Ministros más populares de los años ochenta vino 
de la Compañía McKinsey, introdujo un concepto de 
ciclo vital del producto de carácter comprensivo y 
produjo un entusiasmo inusual entre sus consejerosl’. 

En desacuerdo con la regla del patronazgo en los 
niveles superiores de la burocracia, la premisa webe- 
riana del mérito burocrático y de los modelos estan- 
darizados de carrera para los funcionarios civiles con- 
tinua siendo el punto básico de partida para describir 
la organización pública holandesa. En primer lugar, 
el patronazgo y los nombramientos políticamente di- 

rectos se unieron usualmente a las consideraciones 
sobre la capacidad y cualidades de los candidatos 
presentados. En segundo lugar, la burocracia no se li- 
mita a los niveles superiores: el administrador medio 
es seleccionado y promovido de acuerdo con la capa- 
cidad, la antigüedad, y la calidad de su rendimiento. 
En tercer lugar, el modelo típico de carrera para los 
burócratas holandeses ha sido siempre y continúa 
siendo un proceso intradepartamental, constituyendo 
una rara excepción la mobilidad interdepartamental. 

3.2. El corporativismo administrativo 

El Estado holandés puede, sin temor a la exagera- 
ción, describirse como un Estado administrativo. El 
énfasis en el orden y la estabilidad administrativa se 
manifiesta en los amplios esquemas de planificación 
y en un papel predominante de las agencias de plani- 
ficación (tanto en fos campos tradicionales de la polí- 
tica planificadora como de la planificación física y 

Tabla 8 
Pautas de reclutamiento: altos funcionarios civiles (1961-1981) 
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macroeconómicay másrecientementeen ámbitos
comola educacióny el bienestar).Lo dicho resulta
igualmenteclaro desdela posiciónde las agencias
administrativasdentrode los triángulosde aceroy las
redestemáticasen la dirección de la elaboracióne
implantacióndelas políticaspúblicas.

Resultacorrectala expresiónadministrativapara
quedichaclasede modelode política —circuitosce-
rradoso, enfraseholandesa,pilaresadministrativos—--
puedaservirpara limitar o suavizarel papelcrucial de
los grupos de presióne interésen el procesode las
políticaspúblicas.Como hemosvisto, los gruposde
interéshanadquiridoun lugarcentral enel sectorpú-
blico de Holanda,parcialmenterecompensadocon
unacorresponsabilidaden las políticasy prácticasre-
guladoras.Perolo anteriorno elimina el impactode la
continuidad administrativa, los recursos ad-
ministrativos(tanto legalescomo financieros)y —en
último lugarperono menos importante—de la asis-
tenciaadministrativaen la consecucióndel accesodi-
rectoa los responsablespoliticamenterelevantes.

Las mayoresquejasconcemientesa talescircuitos
cenadosdepolíticascuandono constituyenun corpo-
rativismoadministrativo,atañena:

• Suorientacióninteriorquedesequilibrala dimen-
sión integradoradela políticapública.

• El mutuo interésde las agenciasadministrativas
y los gruposde interésen las políticasregulado-
ras.

• La falta de autonomíade partede los expertos
parlamentariospertenecientesa talescircuitos.

• El empobrecimientodel papelde los mediosde
comunicación, en cuanto que pueden convertirse
en completamentedependientesen la toma de un
papelactivoenel tratamientodelos circuitos.

• La falta de dinámicas que provocaque seadema-
siado difícil para los implicados abordar las cir-

cunstanciascambiantes.

Continuando tal análisis, uno puedeenglobaruna
seriedeproblemasy asuntosquepuedenhaberinflui-
do en el sectorpúblico holandésdurantelos últimos
años.Desdeestaperspectiva,los problemasen la po-
lítica de viviendapública y en la agriculturay la pes-
ca muy bien podríandefinirsede inmovilismo de los
respectivoscircuitospolíticosy de incapacidadpara
anticiparsea los acontecimientosdomésticoso inter-
nacionales.En general,talespolíticas parecenestar
sobrereguladasde modo que asistimosa una larga
historia de armoníaentrelas agenciasadministrativas
y los gruposde interesessectoriales.

3.3El Gobierno nacional: la reforma
administrativa

Durantemásde treintaaños,la administraciónpú-
blica holandesaha sidoobjeto de propuestasgenera-
les dereformay cambio.El Gobiernocentral,en par-
ticular, seha sometidoal escrutinioperiódicode co-
mités “ad hoc”. Como el mejor momentopara el
cambio realen la potítica holandesaes el períodode
tiempoinvertidoenla formacióndel Gabinete,se han
creadoun númerode comités“ad hoc” paracumplir
con los requerimientosespecíficosde tal circunstan-
cia.

3.3.1 La comisiónVonhofT: “las principalesáreas
politicas”

Uno de los esfuerzosmás ampliosrealizadospara
proporcionaruna estructurapolítico-administrativa
completamentenuevaha venido representadopor la
sedede planes resultantesde la Comisiónde la Es-
tructuradel GobiernoNacional(ComisiónVonhofí).
Establecidaen 1979, dichacomisión adelantópro-
puestasy guió el debate administrativodurante los
años siguientes.En cierto sentido,el diagnósticore-
sultó más interesantey relevantequesus propuestas
específicas.El primer informe de diagnóstico,que
atrajola atenciónsobrela faltadeefectividaddel Go-
bierno central y las consecuenciasnegativasde los
poderososcircuitoscerradosde políticas, supusoun
“shock” paramuchosobservadores.La reacciónco-
mún a la lecturadel informe fue: “Estábamosinfor-
madosde los problemasdel Gobiernocentralperono
de la gravedaddetalesproblemas”.

Por otro lado, el comité tuvo menoséxito con su
petición en favor de unaestructuradiferenteparael
Gobiernocentral.Susideas de largo alcancesobre la
reorganizacióndel Gabinetey la consolidaciónde
cinco áreasprincipalesdel Gobiernocentral estaban
ciertamentefuerade la realidad política. Un cambio
de tal magnituddeberíahabersebasadoen un acuer-
do consensuado.Comoel comité no trabajó con di-
chaidea, suspropuestasestabandestinadasal fraca-
so.

Habríanconseguidounaacogidamás favorablesi
el esquemageneralhubieraproporcionadosuficientes
puestosparauna potencialcoalición de partidos y
atendidootros muchos interesesque dependende la
estructuraocasionaldel Gobiernocentral.Una reduc-
ción del númerode miembrosa no másde cinco car-
terasen un Gabinetereducidoy a largo plazocorres-
pondientesa cinco Superministerioserasoportarde-
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Tabla 9
Principales áreasde políticas, tal y comosepropusopor la ComisiónVonhoff (1981)

masiado.Lo último hubierasupuestounapesadacar-
gaen las negociacionesmultipartidistas.Además,só-
lo unospocoslíderespolíticos mostraronunapreocu-
paciónrealpor el aspectoadministrativodesu traba-
jo. La ComisiónVonhoff arrebatóel ánimo general
de un paísquecambialo inevitable.Perolo políticos
beneficiadospusieronel acentoen un resueltocon-
juntodepolíticasdestinadasa revitalizarla economía
y controlarel accesoa los programassociales;consi-
deraronla dimensión administrativade importancia
secundaria.

3.3.2Las megaoperaciones

Existe unamarcadasimilitud entrelas principales
estrategiasdecambioadministrativoemprendidaspor
los paísesoccidentalesa principios de los años
ochenta.Paisescomo los EstadosUnidos, el Reino
Unido,Franciay Japónse comprometieronen esfuer-
zos tendenteshacia unarevalorizaciónpresupuesta-
ria, reorganizacióndel Gobiernocentral,desregula-
ción, privarizacióny descentralización.Tales esfuer-
zos reflejaronla necesidadde satisfacerla críticapú-
blica sobreel tamañodel gobierno,la ineficaciade la
siemprecrecienteburocracianacional, la sobreregu-
lación, la excesivamentepesadacargafiscal y los fa-
líos ajenosal libre mercadodel sectorgubernamental.

Los PaísesBajos lo hicieronde acuerdocon el si-
guientemodelo. Comorespuestaparcial al informe
Vonhoff, el primer GabineteLubbers(1982-1986)
lanzóseis,asíllamadas,mega-operaciones:la reorga-
nizaciónde la administraciónnacional;un 2% de re-
duccióndel personaldel Gobiernocentral;la descen-
tralización;la desregulación;la revalorizaciónpresu-
puestariay la privatización’3. El objetivo declarado
de tal conjuntode programasfue la redefinicióndel
papely las funcionesdel Gobiernocentral y , de mo-
do general,del sectorpúblico. En efecto, las megao-
peracionesconstituyeronun intento de enlazarlas
preocupacionespolíticasfundamentalescon el des-
contentoenloscírculosadministrativossobrelosmo-
dosy mediosdeorganizacióndel Gobiernocentral.

Reorganización de la administración nacional

Es completamentecierto que dicho programano
produjo resultadosvisibles en términosde decisiones
concretasparareestructurarsectoresde la administra-
ción nacional.El Comisionadoresponsabledel pro-
gramatuvo que aceptarque el Ministro de Interior
consideraraapropiadoy suficienteun plazodecuatro
años(1982-1986).Uno desusobstáculosresidíaen el
cambio de enfoqueen el debatepúblico desdeuna
crectentecapacidaddirectivadel Gobiernocentral a

14un papeldecrecientedel Gobiernocomotal

Por otro lado,el Comisionadotuvo bastanteéxito
al insistir en la necesidadde un cambioadministrati-
vo. Los planesa granescalano funcionaron.Sin em-
bargo,dentrode la burocracianacional,el programa
era importanteaunquesólofuerapor suconstantere-
cuerdode que era necesarioconseguirunaadminis-
traciónmáseficaz.

La reducción del 2% del personal del gobierno
central

El objetivo del programa (1983-1986) era una re-
ducción anual del personal del Gobierno central en
un 2%, conla excepcióndel servicio fiscal

4 la policía
y las fuerzasarmadasy las escuelasestatalesy uni-
versidades(todos juntos casi la mitad de la plantilla
del Gobiernocentral). Es fuertementesorprendente
que el objetivo del programano se materializase.A
pesardel objetivonuméricamenteclaro,se emplearon
variosmétodospararecortar las implicacionessus-
tantivasde los recortesde susplantillas. Finalmente,
una reducciónen el 5% del tiempo de trabajo fue
acompañadacon un 4% en el númerode puestosde
trabajo.

La descentralización

Este programase centróen la realizacióne im-
plantacióndel “Plan de Descentralización”más que
en la elaboraciónde propuestasespecíficasde des-

1. Asuntosjurídicos y administrativos
2. Sociocconómicos

3. Socioculturales
4. Infraestructuray medioambiente

5. Asuntosinternacionalesy deseguridad
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* Fuente: De HaanJ., y De Kam,C.A., en Terugtredende Overheid Realiteit of Retoriek? een evauatie van de grote operaties, C.A. de Kam 
& J. de Haan (Red.). Schoonhoven: Academic Service, Economie en Bedrijfskunde,l991. 

centralización. El programa era bastante genérico en 
su formulación y contenido y, por tal motivo, careció 
de atractivo político en.los niveles subnacionales de 
gobierno. En cuanto a las medidas concretas que se 
establecieron, existía una considerable duda sobre su 
eficacia. En el nivel municipal, la crítica solía ser que 
las autoridades del Gobierno central eran muy buenas 
en descentralizar obligaciones políticas impopulares 
y competencias costosas. 

las empresas- pudo contar con el apoyo amplio del 
mundo corporativo. En tercer lugar, la desregulación 
se consideró como una de las vías más efectivas para 
reducir el papel de los circuitos cerrados de políticas. 
Ayudaría a hacer la política y la administración más 
transparentes y a clarificar los derechos y deberes en 
el sector público así como entre el sector público y el 
privado. En cuarto lugar, setia una de las piedras de 
toque de la eficacia de un Gobierno más restringido, 
a modo de empresa. Como ejemplo del limitado éxito del programa, 

puede exponerse el proyecto tendente a la reducción 
de la dependencia subnacional de subsidios específi- 
cos. A pesar de que el número total de subsidios es- 
pecíficos se redujo en efecto un 20%, el volumen de 
gasto en tales subsidios creció en un porcentaje simi- 
lar. 

La Desregulación 

La desregulación constituía, junto con la descen- 
tralización, la piedra clave de las megaoperaciones’5. 
En primer lugar y ante todo, en contradicción con el 
resto de los programas, contaba con el respaldo de los 
líderes políticos y encontró definitivamente un terre- 
no abonado en una sociedad en donde las reglas y re- 
gulaciones habían mostrado su inoperancia como ins- 
trumentos de eficacia durante muchos años. En se- 
gundo lugar, la idea original de la desregulación 
-eliminación de los costes públicos de gestión para 

La desregulación ha tenido un completo éxito en 
las finanzas, las telecomunicaciones, el transporte aé- 
reo y la vivienda. Pero en muchas áreas de las políti- 
cas, como por ejemplo la educación y la salud, las 
tendencias reguladoras prevalecen aún sobre los pro- 
cesos de mercado, sin que se haya encontrado un 
equilibrio entre la eficiencia social de los precios de 
mercado y la necesidad de intervención correctiva del 
Gobierno. Mientras tanto, el punto de mira del pro- 
grama de desregulación se ha orientado en una direc- 
ción más específica. Desde mediados de los años 
ochenta, el objetivo principal del programa parece re- 
sidir en la calidad de la legislación más que en la eli- 
minación de reglas y regulaciones “per se”. Desde 
luego, se trata de una importante dimensión de la ela- 
boración y aplicación de normas, pero no sirve por sí 
misma para reparar la sobrerregulación de la econo- 
mía holandesa y del sector social. 

Tabla ll 
Subsidios específicos 1982-1986* 

N” de subsidios específicos Vol. de subsidios (x min gld) 

1982 519 32.870 
1983 514 41.519 
1984 449 42.902 
1985 432 40.611 

1 

1986 406 - 41.433 
* * 

* Fuente: Hij, P.R.; Scrijver, JF., Decentralisatie, en Terugtredende Overheid Realiteit of Retoriek? een evaluatie van de grote operaties, 
C.A. de kam & J. de Haam (Red.). Schoonhoven: Academic Service, Economic en Bedrijfskunde, 1991. 



La reconsideración social

Desde1981 ha existidounapersistentepresiónpa-
ra evaluarel coste-eficaciade los programasde ac-
tuación pública. En 1982, se introdujo bajo la égida
de la revalorizaciónpresupuestariasiendo anunciada
con el rangode megaoperación.Entre 1982 y 1986,
tuvieron lugarcuatroseriesde restricciones,propor-
cionandorecortespresupuestariossuperioresa los
sietemil millonesde florines.

Cualquieraque fuerael ahorro exacto,las conse-
cutivas rondasde restriccionespresupuestariaspare-
cenhabertenido un efectodisciplinario en las mayo-
ría de las agenciaspúblicas.Además,el programa
ayudóa incrementarla atencióna los temaspresu-
puestariosmásallá del, en cierto modo, ritual debate
de lospresupuestospor los Ministros.

La privatización

Como en otros paises,esteprograma ha sidoel fa-

vorito de las autoridadespolíticasholandesasa prin-
cipios de los ochenta.La privatizaciónse llevó a cabo
paracubrir unaserie de objetivosen el sectorpúbli-
co: la retiradade áreasde laactividadeconómica,co-
mo por ejemplo,del potentesectorbursátil; la reduc-
ción de la cargadel Gobiernoy el descensodel pre-
supuestopúblico. Además,satisfizola popularaver-
sión a la burocraciapública y reflejó una inmanente
promesadeéxito.

A diferenciade los procesosde otros paises,la pri-
vatizaciónen Holandaadoptó,enprimerlugar, la for-
ma de ventade Agenciaspúblicastalescomo Correos
y Telecomunicacionesy la Oficina de la Moneda.En
menormedida,el Gobiernoholandésintentó la víade
la venta de accionesde grandescorporacionestales
como KLM, Hoogovensy Las Minas EstatalesHo-
landesas.Debeseñalarseque la privatizaciónno pue-
de alcanzarvoluminosasproporcionesen los Paises
Bajospor la sencillarazónde que,en contrade la sa-
biduríapopular,muchosservicioscolectivosestánor-
ganizadosmedianteacuerdosprivadoso público-pri-
vados16.

Aparte de las escasasposibilidadesde unaprivati-
zaciónen todaregla,el programaholandésdeprivati-
zación se ha visto afectadopor la oposiciónde las
centralessindicales,los considerablescostesde con-
ducíael cambio a un estatutoprivadoy la ambigtie-
dadde partede los políticos que,despuésde todo,
podríanestaransiososde mantenerel control.A pe-
sardequeenalgunaspolíticasel dominiodela priva-
tizaciónha contribuido a aliviar las cargasgubema-

mentales,el simple impactode concederotro rango
legal aunaantiguaagenciapúblicano deberíaexage-
rarse.Además,en algunoscasosde privatización,ta-
les como el Servicio de Pilotaje, existeuna legítima
dudasobreel eventualbalancedel procesoen térmi-
nosdecoste-beneficio.

Las megaoperaciones en restrospectiva

La valoracióngeneralde esteconjunto de progra-
mas ha sido ligeramentenegativa.Debido a la falta
de auténticapreocupaciónpolítica, las megaoperacio-
nes fueron mucho más autodirigidas.Se fomentó un
camino de marcadocarácterburocráticoy procedi-
mentalde consecuciónde los objetivosformalesque
dio a los implicadosmayoroportunidadde centrarse
en la realizaciónqueenel resultado.

El golpe de graciaa las megaoperacionesfue real-
menteasestadopor la sugerenciade consolidarlos
esfuerzosen una denominadasuperoperación.Tal
idea, que se propusoen 1986, representabael mejor
indicadorde que las rnegaoperacionesse habíancon-
venido en algo simbólico más que en el estableci-
mientode criteriosde coste-beneficioen el sectorpú-
blico. Al mismo tiempo, sin embargo,el rechazode
la propuestapermitió al Primer Ministro subrayarla
relevanciade la continuaciónde los procesosinicia-
dosen 1982.

3.4. El gobiernonacional:el cambio
administrativo

La reformaadministrativase concibegeneralmen-
te de maneraqueseacomprensiva,deliberaday con-
flictiva17. Desdeestaperspectiva,los procesosadmi-
nistrativosen los PaísesBajosno hanconstituidotan
evidenteejemplo de reformaadministrativa.Las cir-
cunstanciaspolíticas y legales,entreotras, impidie-
ron realmentequelas drásticaspropuestasdereforma
fuerantomadasenserio.Peroello no quieredecirque
el cambio administrativohayasido insuficiente. En
muchosaspectos,la Administraciónpúblicaholande-
sa y la gestióndel sectorpúblico han estadosujetasa
cambio. Seríaun error asumirquemás de diez años
depresióncontinuano han tenidoimpacto.

La estructura del Gobierno central: la concentración
del poder dentro del Gabinete

Quedafueradetodadudaque el fenómenodel Ga-
binetede gobiemose ha debidoal cambio.A falta de
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modificacionesformales,la preeminenciade los te-
mas sociocconómicosa lo largo de los años ochenta
ha instigado la institucionalizacióndel denominado
Pentagon,constituidopor el Primer Ministro y los
Ministros de Finanzas,AsuntosEconómicos,Asuntos
Socialese Interior’8. Laposicióndel Primer Ministro
se hafortalecidomásquenunca.Ello podríahabersi-
do unamuestrade las excepcionalescapacidadesdel
Primer Ministro demócratacristiano Lubbers,pero
ciertamenterefleja también unadisposicióngeneral
del Gabinetedegobiernocontemporáneo.

Megaoperacionessin nombre

En la segunda mitad de los años ochenta, algunas
de las denominadasmegaoperacionescon anteriori-
dad,continuaronjugando un papel en la administra-
ción holandesa.Sin sostenerla cargade exageradas
demandas,un númerode programas—como por
ejemplo las reconsideraciones presupuestarias y la
descentralización—no lo hicieron peorque en los
años precedentesy sebeneficiaronde estarintegra-

‘9

dosdentrodel procesopolítico regular

La cultura administrativa y el estilo administrativo:
dirigir elnegocio público

Si algo ha de reseñarsees la fuerzade los argu-
mentospara el cambioadministrativo,queha afecta-
do labuenavoluntad introspectivadelos burócratasy
las agenciasburocráticasparaexplorarnuevasvías de
organizacióny sondearnuevasdimensionesde distri-
bución del servicioal público. El papeldel burócrata
holandésha pasadoa serel de un hombrede nego-
cios del ámbito público: “dirigir el negociopúbli-

,,20

co . Con estenuevopapelse poneel énfasisen el
negociomás queen la administraciónpública; en el
marketingmás que el elaboraciónde reglas;en la
economíamásque en el derecho;en la competitivi-
dadmás queen el orden burocrático;en la rendición
de cuentasmásque en la responsabilidad.

Cualesquieraqueseanlos inconvenientesque tales
cambiospudieranteneren términos de los viejos
principios de la correccióny la éticaadministrativa,
han ayudadoa muchaspersonasque trabajanen el
serviciopúblico a recuperarsu autoconfianzay afron-
tar las adversascondicionessalarialesdel sectorpú-
blico.

La afortunadafrase“el negociopúblico” les sirvió
paracombinarel interéspúblico y el modoempresa-
rial de promocionarlo.

Además,se habíanrealizadoalgunosesfuerzosin-
teresantesparareconciliar la perspectivagerencialy
de orientacióna los negociosconlos patentesrequisi-

los de la lealtad burocráticay la responsabilidadpre-
supuestaria.En primer lugar, se han introducido fór-
mulasdenominadascontratosde gestiónen un cierto
númerode agenciaspúblicas.Ello suponeexplícitos
acuerdoscontractualesentrelas autoridadespolíticas
y el aparatoburocrático, implicando por un lado la
determinaciónde la asignaciónde recursosy espacío
parala implantacióndiscrecionalde los objetivosy el
adecuadorendimientoadministrativopor elotro.

En segundolugar y en parcial conexióncon el
contratode gestión,lafinanciaciónde la sumaglobal
ha dadouna salidaal sectorpúblico. En variasáreas
de políticasy agenciaspúblicas,los experimentosde
absolutaautonomíaadministrativay presupuestaria
hanmaduradoglobalmenteen un modo común de
“dirigir elnegociopúblico”.

Los instrumentos políticos: lapersuasióny eí cálculo

En el lado instrumentaldel procesopolítico, los
reponsablespolíticos y administrativoshantrabajado
duroparaencontrarnuevosmediosque puedanincre-
mentarla eficacia de la implantaciónde los progra-
mas. Parcialmentey como consecuenciade la intro-
ducciónde las técnicasde marketingen el sectorpú-
blico, ha existidoun crecienteinterésen la comunica-
ción y presentaciónde las intencionesy decisiones
políticas al público y a los clientes.No se ha tratado
de un truco publicitario; tiene que vercon el énfasis
de la sociedadholandesacontemporáneaen las for-
mas,relacionadascon los mediosde comunicación,
depersuasióny legitimación.Los responsablespúbli-
cos quequieranllevar su mensajea casadel público
debenser en la actualidadbuenosintérpretesde la
“dirección medianteel discurso”. En tal sentido, los
temasmedioambientalesse convirtieronen las priori-
dadesmásaltasa mediadosde los años80.

Otro medio ha sido la crecienteconcienciación,de
los responsablespúblicosde que tratabancon una
ciudadaníaque a menudoadoptauna posturacalcula-
da de reciprocidaden las políticasy normasguberna-
mentales.Lo dicho tiene importantesconsecuencias
para la elaboraciónde políticaspúblicas.Por ejem-
plo, ello obliga a las agenciaspúblicasa anticiparlos
costesde vigilancia, seguimientoy reforzamiento
siempreque considerenla introducciónde nuevasre-
gulacionesy normas.En consecuencia,aumentala
necesidadadicional de políticasque tenganun claro
formatoy substanciay queseanfáciles de mantener.
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Así, existe una mayor preocupación por la eficacia de 
las políticas tradicionales frente a las más modernas, 
como la seguridad en carretera, la concesión de los 
préstamos y subsidios y la imposición. 

3.6. El gobierno subnacional: la descentralización 
consolidada 

3.5. La presión por un mayor cambio: la 
integración europea . 

Dos factores interrelacionados destacan como in- 
centivos para un mayor cambio. En primer lugar, a 
pesar de los esfuerzos reconstructivos en el ámbito 
socio-económico de la sociedad holandesa, existe una 
constante preocupación por la vulnerabilidad de la 
economía: su unión a la economía alemana; su de- 
pendencia de la exportación, particularmente los pro- 
ductos agrícolas; los costes medioambientales de la 
agricultura intensiva; las presiones competitivas 
afrontadas por el puerto de Rotterdam; y la demanda 
consuntiva de programas sociales. Todo ello impone 
un fuerte impulso para una administración efectiva y 
eficiente; cualquier perdida en la eficacia administra- 
tiva muy bien podría inclinar la balanza en contra de 
la prosperidad y la estabilidad social. 

Durante la etapa de postguerra, la administración 
subnacional y las relaciones intergubernamentales 
han sido moderadamente receptivas a los procesos 
sociales y económicos21. A pesar de que la reforma 
intergubernamental contemporánea de carácter gene- 
ral no se ha llevado hasta sus últimas consecuencias, 
el mapa de las relaciones intergubernamentales y del 
Gobierno subnacional parece bastante diferente del 
de hace décadas: 

l Sin producir un cambio administrativo drástico, 
el Gobierno municipal se ha sometido a un pro- 
ceso de fusión y consolidación. 

La necesidad de cooperación municipal se ha defi- 

En segundo lugar, los Países Bajos precisan cum- 
plir los des@os de la integración europea. En la me- 
dida en que la integración supondrá una fuerza funda- 
mental e innovadora, la administración holandesa 
afronta una oportunidad crítica no diferente a aquella 
de la reconstrucción postbélica. 

nido en el contexto del Acta de Provisión Conjunta 
que, a pesar de su limitada fuerza vinculante, fue su- 
ficientemente relevante para generar un voluminoso 
número de provisiones conjuntas en varias de las 
areas políticas. Aun cuando se mantiene la falta de 
autonomía fiscal para el Gobierno subnacional, los 
Municipios y, en menor medida, las provincias han 
duplicado el gasto entre 1950 y 1990. 

Por primera vez en muchas décadas, existe un li- 
gero sentimiento de dificultad en la aproximación ho- 
landesa de gradual acomodación que podría ser con- 
ducida con demasiada suavidad. Sin embargo, las 
fuerzas a favor de la formación y acomodación de un 
consenso viable continúan siendo fuertes. 

Puede decirse con seguridad que el Gobierno sub- 
nacional ha recuperado su lugar en el mapa político- 
administrativo de los Países Bajos. Existen indicios 
de que después de muchos años de hablar de la nece- 
sidad de descentralización, puede existir en perspecti- 
va un cambio. La teoría y la práctica administrativa 
tienden a dar más espacio a la diferenciación y la va- 
riedad en la adaptación del gobierno subnacional y de 
la elaboración de políticas a las necesidades y prefe- 
rencias locales. Por otro lado. muchas administracio- 

Tabla 12 
Número de municipios 1950-1990” 

Gasto del Sector público mediante entes gubernativos, 1950-1988 (en porcentaje del PNB) 

Año 

,/./ !/ /,.) - .,. ../,, %? “. ,. 

1950 
1960 
1965 

1970 
1975 
1980 
1988 

Número de 
Ayunt. 

1.015 
994 
967 

842 
811 
750 
714 

Gobierno Gobiernos Aseguramiento Gasto Pub. 
Nacional Subnac. Social Total 
(%PNB) (%PNB) (%PNB) (%PNB) 

17.5 10.0 4.0 31.5 
14.0 13.6 8.3 35.9 
13.6 15.8 12.9 41.4 
16.0 21.4 21.9* 59.9 
19.0 20.2 24.1 , - 63.3 
20.9 22.6 22.9 ,” + 66.4 
22.6 19.7 23.4 65.7 

Nota: El gaSt0 gukmatlv0 sutmaclonal es prmcipalmente municipal. 
* Fuente: Ministexio de Finanzas, 1984 y 1989. 



nes municipaleshansido activasen la reestructura-
ción internay han trabajadoduropara incrementarla
calidadde los serviciosque se dirigen a la población
local. La perspectivade unanuevaconstelacióninter-
nacionaltiene una relevanciaconsiderablepara las
relacionesintergubernamentales.Existe un fuerte
sentimientoen variasregionesde los PaisesBajos—

desdela ciudadde Rim a las regionesfronterizasen
el Norte y el Sur—dequeel mercadoeuropeoobliga
a las autoridadesholandesasen los diferentesniveles
de Gobiernoa reconsiderarlos modelosde relación
intergubernamental.Previamente,a finales de los
ochenta,seiniciaron planesparaunamayorcoopera-
ción intermunicipal en las áreasmetropolitanasy las
provinciasfueron perjudicadasampliamentepor su
presumiblefalta de valor añadidoen el contextoeu-
ropeo.

4. Tendenciasy contingencias

medidaen que la economíaholandesa
pueaservulnerable,el hechocierto de su
dependenciade factoresexógenosy la errá-

tica sucesiónde fluctuacionescoyunturalespuede,de
un añoparaotro, cambiarlas perspectivaspesimistas
o realistasen abundanteoptimismo y concomitante
resistenciaal cambio.Cuantomásse acercaEuropaa
la Unión Europeamenoseufóricopareceserel ánimo
de la poblaciónhacia la Europade 1992 y más reti-
centesparecenseralgunosresponsablespolíticos y
administrativosa apreciardeterminadosmodelosde
política y administración.Nada en la sociedadholan-
desaes más susceptibleal cambio que la percibida
necesidaddecambio.

4.1. La ley constitucional y el régimen político

Despuésdela presentaciónde la revisión constitu-
cional en 1983, no deberíaesperarsemás cambio
constitucionalparalos añosvenideros.Sin embargo,
la posibilidadparavariosobjetivosbienelegidospue-
de ser favorable.En primer lugar, existe cierta rele-
vanciaen el hechode que el únicopartido político en
los PaisesBajosque ha abrazadoel cambioconstitu-
cional como uno de los ternasmás importantesde su
agenda,Demócratas’66,ha obtenidogranéxito en los
últimos años.En segundolugar, y en relacióncon di-
cha observación,han emanadode las fuentesparla-
mentariasmás que de las gubernamentalesnuevas
iniciativas tendentesa una reformapolítica y admi-
nistrativa.Contrariamentea anterioresintentos, una
comisiónparlamentariaha formulado una serie de
cuestionesy consideracionesde reformaque,de nue-
yo dentrode la jurisdiccióndel Parlamento,constitui-
rán el puntode inicio de propuestasmás específi-

22cas . En tal sentido, se ha realizado un esfuerzo in-
vestigadorparaconstruirmásquepara trabajaren el
consensopolítico.

De modo interesado, la comisión parlamentaria ha

suscitadopreguntassobretemaspolíticoscruciales,
siendola “piéce de résistance”la reforma electoral
en la direcciónde un moderadosistemade votos por
distritos electorales.Otra cuestiónrecaeen el papel
del Primer Ministro en el Gabinete.La rivalidad bu-
rocráticay políticaentrela Oficinadel Primer Minis-
tro y el Ministeriode AsuntosExterioresha sido bas-
tante perjudicialpara la eficaciade la diplomaciaho-
landesa,no por última vez durantela presidenciaho-
landesadel ConsejoEuropeode Ministros (julio-di-
cíembrede 1991). Se ha resaltadoampliamenteel
apoyoparauna posiciónpreeminente del Primer Mi-
nistro en los asuntosinternacionales.

Tabla 13
Eleccionesy consultasentre ¡981-1992

* NIPO

Porcentaje de voto obtenido 1981 1982 1986 1989 1992*

Llamam.Cristiano Demócrata(CDA> 30,8 29.4 34,6 36,0 30.0

Partidodel trabajo(PvdA) 28,8 30,4 33,3 32,7 18,0
Partidocomunista(CPN) 2,1 1,8 0,6 —

Partidodel Pueblopara la 17,3 23,1 17,4 14.7 17,3
Democraciay la Libertad (VVD)

Demócratas’66(D66) 2,0 1,7 1,3 8,0 18,7

Partidodel Centro(CP) 0,1 0,8 0,4 0,7 2,7
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4.2. La reestructuración del Gobiernocentral

Una vez másy parcialmente bajo el mandato de la
ya mencionadacomisión parlamentaria,han surgido
rumoresbien fundadossobreun esfuerzoa granesca-
laparareducir elnúmerodeMinistros.

Se ha argumentadoque unareducción sustancial
de Ministerios—por ejemplo de trece a siete u
ocho—produciría un granservicio a la eficaciadel
Gobiernocentral.

No resultaimprobableque las presionesparapro-
vocar al menosun suaveprocesode consolidación
vayan en aumento.Perounafusión masivade Minis-
terios en un númeromuy limitado de Superministe-
nosno ocurrirá. Los argumentosen favor de un cam-
bio tan drásticono sondemasiadoconvincentes.Po-
drían existir otrasvíasparaincrementarla eficaciade
la toma de decisionesgubernamentaly para atempe-
rar la burocraciapolítica.

Existe,en efecto,un crecienteconsensosobre los
efectospositivos de unamayor autonomíapara las
agenciasejecutivasque,hastaahora,estánbajoestre-
chavigilanciade las autoridadespolíticas. El sistema
suizode Gobiernocentral,que dibujaunidadesde pe-
queñotamañoen combinacióncon extensosdeparta-
mentosejecutivosbajo las previsionesdel derecho
administrativo,ha agitadola imaginaciónde los teó-
ricos y prácticosadministrativos.Dicho sistemado-
mina la perspectivade la agenciade la administra-
ción que destacala relevanciadel rendimientode la
agenciay la dinámicaentrelas agencias.

4.3. La gestiónde los recursoshumanos

En el nivel centralde gobierno,tres temasreflejan
una tendenciade cambioen la apreciaciónde la rele-
vancia de un servicio público altamentecualificado.
En primer lugar,despuésde unadécadade hablardel
conceptodeun “se~icio máspequeño,mejorequipa-
do”, como idea, tal línea de pensamientocomienzaa
generaralgunosresultados.Se estándandolos pasos
iniciales para introducir las pautasdel desarrollode
la dirección. Es demasiadopronto para decirque el
desarrollode la direcciónllegaráa sertanpreeminen-
te en el sectorpúblico comoen un amplionúmerode
empresas.Sin embargo,algunosMinistros pretenden
trasladarel énfasisdesdeel puestode trabajoa la ca-
rreraprofesional.

En segundolugar, la movilidad interdepartamental
puedeganarimpulso por la renovadadiscusiónsobre
los pros y contrasdel serviciocivil. La comisiónpar-
lamentariasobrela reforma administrativaha pro-

puestotomarmuy en consideraciónla creaciónde un
grupo de altosfuncionariosciviles que seránemplea-
dosno por un Ministerio sino por el Gobiernocen-
tral. Lo dicho estimularíala movilidad interdeparta-
mental,promoveríala capacidadpara ladirecciónes-
tratégicay mitigadala disposiciónhacia la rivalidad
burocráticay el conflicto. Aunque tal idea pudiera
considerarsedemasiadoelitistapara seraceptadapor
los líderesholandeses,es muy probableque los
acuerdos,fomentandola movilidad entreagenciasy
departamentos,seestablecierande unau otraforma.

lEn tercerlugar, es de esperarque el Gobiernoho-
landéstratede reducir los impedimentosparaque los
funcionariosciviles siganunacarreraa nivel interna-
cional.Hastael momento,un traspasodesdelaadmi-
nistracióncivil holandesaa las ComunidadesEurope-
as significa la pérdidadel puestoy el nivel en la bu-
rocracianacional.Lo dicho suponeun tremendode-
sincentivoparacubrir la cuotade plazasvacantesen
la eurocracia.Gradualmente,la política y la adminis-
tración holandesascomienzana comprenderla im-
portanciade los esquemasdel desarrollode la direc-
ción que incluyen la movilidadentre los niveles ad-
ministrativos nacionaly supranacional.Una carrera
europeadeberíaconstituir un activo, no un impedi-
mento,en las aspiracionesde cualificadosfunciona-
rios civiles holandeses.Con máso menosañadidoes-
peculativo,las tendenciasen la gestiónde los recur-
sos humanospara los añosvenideros,podrían final-
mentesugerirun cambio en el contextopolitico-ad-
minístrativopara la burocracianacionalhacia un más
firme y declaradocompromisocon la causadel sector
público. Los funcíonanosciviles de alto rangodesta-
caránpor su espíritu empresarialpúblico, la utiliza-
ción equilibradade las fuentesdeexperiencia,suén-
fasisen la efectividadadministrativay su adecuada
comprensióndel valor de la información.

4A. Gobiernopor poderes

De maneracreciente,las nocionesde gobiernoy
administraciónestánllamadasa perdersu carácter
autosuficiente.Ello se manifiestaen el llamadotercer
partido gobernanteo gobierno por poderes23.Mas
allá del fervor de la ideologíaconductorade la priva-
tización, existe la crecienteretinadel Gobiernoy la
administracióntratandoen las relacionescontractua-
les con corporaciones,institucionesprivadasy otros
interesescon los que resultabeneficiosocooperar.
Adopta la forma de coproducción,colaboraciónpú-
blico-privaday, en términosde responsabilidades
complementarias,sociedadpúblico-privada.Ha fun-
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Tabla 14
Burocracia Nacional 1965 - 1985*

* Tales tendenciasdebenserentendidascomotendenciasconiprehensivasmásquesustitutivas.

cionadorelativamentebien al desarrollargrandes
proyectosde infraestructuradel territorio en la región

24metropolitanade Rotterdany Amsterdam
En algunosaspectos,el Gobiernopor poderesse

expandesobrelas tendenciascorporativasy el estilo
holandésde iniciativa privada. Perola nuevatenden-
cia de dichaclasedecooperaciónes la de quedarli-
bit de afectaciónideológicay convenirseen un mo-
do pragmáticodedirecciónde losnegociospúblicos.
En cualquiercaso, las actividadesgubernamentales
quedaránmenosdelimitadasde lo quesolían;los lí-
mitesentreel derechopúblico y privadose desdibu-
jarán.

4.5. Reestructuracióndel estadodel bienestar

Recientemente,el Gabinetey el Parlamentoholan-
deseshan acordadouna seriede intervencionesque
tiendena limitar el rápidocrecimientoen el accesoa
los programassociales.En particular,los programas
de enfermedady minusvalíahansido objetodemedi-
dasde recorte.A pesarde queun retrocesoen el bie-
nestarsocial resultaimprobable,no sepermitirá una
mayorexpansióny se realizaránesfuerzospara man-
tenerlosprogramasexistentesdentrode los estrictos
límitespresupuestarios.Parececompletamentesegura
la prediccióndeque los recortesafectarána los pro-
gramasde viviendapública y cuidadode la salud.
Los programassocialesconstituyenuna creciente
preocupaciónpara las autoridadespolíticas y admi-
nistrativas.Un argumentode pesoparatomar una
posturafirme esla relacióndirectaconel procesoeu-
ropeo. En primer lugar, existegranpreocupaciónso-
bre lossustancialmentealtosnivelesdebeneficiosso-
ciales en los PaísesBajos(especialmentedesempleo

y beneficiospor minusvalia) y el daño competitivo
que pueda infligir a la economíaholandesa. En se-
gundo lugar, el accesodernasidofácil a los progra-
massocialesen el pasadoha tenido efectosnegativos
enel volumende la fuerzalaboral,creándoseun ratio
muy desfavorableentre los ciudadanosactivamente
empleadosy los desempleados.

Una de las consecuenciaspara la administración
de los asuntossocialeses que la gestiónde los pro-
gramasde bienestarsocial se estánconvirtiendoen
un trabajoduro, perdiendorápidamentesu imagen
suave.El fraudea la SeguridadSocial y otras clases
dedelitossocialesseránreprimidoscon crecientese-
veridad25.La distinciónentreel Estadorepresivoy el
Estadodel bienestarestápróxima a desaparecer.Ha
de destacarseque gran partedel cambiode orienta-
ción se debea los administradoresy burócratasacos-
tumbradosa una indulgente“cultura del bienestar”.
Lo dicho implica la coordinacióncon las institucio-
nes y organizacionespúblicasy privadasquesolían
constituir “el otro lado de la vía”; al mismo tiempo,
reclamaotra orientaciónde los clientesasí como de
los ciudadanosqueconstituyenla partecontribuyen-
te. Además,la tendenciaa incrementarel poderdis-
crecionalde las asociacionesprofesionalesy los sin-
dicatosen la aplicaciónde la normativasocialpuede
motivarunaaproximaciónmásdisciplinada.

4.6. Lasinversionespúblicas

Existe un sentimientogeneralizadoen los Paises
Bajosdeque en los últimos diezo quince añosse ha
gastadodemasiadodinero público con propósitos
consuntivosa expensasde las inversionespúblicas.

‘76550.6

¡965 1975 1985 1995

Perspectivabásicadel papeldel rendimiento Neutralidad Politización Gestión compromiso

Prácticadela irsolución deconflictos Evitación Aceptación Políticas Gestiónpública
deconflictos deconflictos burocráticas

Apoyo externo constitución Partidopolítico Empresasde Expertos
de políticas consultoría
formalmente
prescritas

Reclutamiento Proporcionalidad Patronazgo Sentidode Eficacia
(implícita) laeficiencia

“Modus operandi” Secreto Apertura Satisfacción Transacciones
específica informativa
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Tabla 15 
Inversiones Públicas entre 1982-1992 (%RN) 

Año Inversiones 

1982.. ..................................................................... 
1983 ....................................................................... 
1984.. .... I.. ..................... i.. ...................................... 
1985 ...................... . ................................................ 
1986 r ...... *. ............................................................. 
1987 ....................................................................... 
1988 ....................................................................... 
1989 ....................................................................... 
1990 ....................................................................... 
1991 ....................................................................... 
1992 ....................................................................... 

3.2 
3.0 
3.3 
2.9 
2.7 
2.7 
2.7 
2.7 
2.6 
2.5 
2.6 

En la medida en que el transporte, las comunicacio- 
nes y la tecnología medioambiental, la industria 
avanzada así como la investigación y el desarrollo es- 
tán considerados entre los más fuertes sostenes de la 
economía holandesa, no hace falta decir que este país 
no puede permitirse que su infraestructura física y de 
comunicaciofies se vea afectada por un prolongado 
recorte en las inversiones públicas. Se podría esperar, 
en consecuencia, un cambio en los flujos de dinero 
público de gustos consuntivos a inversiones. Resulta 
nuevamente claro que el factor europeo supone un 
fuerte incentivo para que dicha tendencia se materia- 

lice. Por ejemplo, un dramático incremento en las in- 
versiones en transporte público, en especial ferroca- 
rriles, será inevitable para equipararse con la mayoría 
de los países del Mercado Común -10s ferrocarriles 
TGV y el metropolitano de la ciudad de Rim consti- 
tuyen visibles ejemplos de una toma de decisión pre- 
supuestaria lenta y dubitativaz6. 

Desde luego, lo anterior tiene consecuencias en la 
posición relativa de varios Ministerios y agencias en 
la administración holandesa. Mientras tanto, al menos 
varios de los ámbitos orientados por el bienestar se 
encontrarán bajo una creciente presión de tal modo 

Tabla 16 
Extranjeros en los Países Bajos 

1980 1985 1990 
x 1000 < ‘n’.“ni7s” / “, /,/ . ,// 

Bélgica 23 24 23 
Alemania 43 45 42 
China 7 9 6 
Francia 6 7 8 
hdonesia ll 9 8 
Italia 21 20 17 
Yugoslavia 14 12 13 
Marruecos 72 111 148 
Portugal 9 8 8 
Espaila 24 21 17 
surinam’ 19 10 15 
Turquía 120 156 191 
Reino Unido’ 35 41 37 
USA 11 10 1 
Vietnam 5 
Resto del mundo 103 6i 86 
Apatridas o con nac. desconocida 5 6 6 

Total3 521 559 - 642 

’ Esta tabla no incluye cerca de 140.000 personas que emigraron de Surinam. 
2 Incluido Hong kong 
3 Esta tabla no incluye cerca de 20.000 surmolucanos sin nacionalidad 



queel transportey la política medioambientalasíco-
mo las asociacionespúblico-privadasy los acuerdos
de coproducciónen los proyectosde infraestructuras
ganaránsin dudanivel en los próximosaños.

t7. La sociedadmulticultural

Entre los másseriosdesafíosde la política y la ad-
ministraciónholandesase encuentrala transiciónha-
cia unasociedadmulticultural.

En la esferapoiítica, la respuestaa dicho desafío
quedabien delimitada en términos de la capacidad
paramantenerel voto de los partidosde extrema-de-
recha(el Panidode Centro) dentrode cienoslímites.
Hastael momento,tal objetivo se ha realizado,en
parte,mediantela aperturade la escenapolítica a un
debatesobreel tema y la adopciónde políticasmás
restrictivasde inmigración.

En la administración,uno de los indicadoreslo
constituirála buenavoluntad y la habilidad de las
agenciasadministrativaspara reclutar miembrosde
gruposétnicos.En granmedida,la elaboraciónde las
políticaspúblicasse valorarápor su tradicionalcapa-
cidadparaacomodarlas tensiones—en estecasoen-
tre íos holandesesy los ciudadanosde las minorías
raciales,especialmenteen losdistritos con bajasren-
tas en las grandesciudades.Sedaerróneopredecir
que,en una perspectivacomparada,los PaísesBajos
aplicaránpolíticasmáseficacesy obtendránmáséxi-
to en el mantenimientode las tensionesdentro de
cienoslímites.

4.8. La regionalización

Desdeel final de los años ochenta,unaserie de
planesy libros blancoshan aparecidoapuntandolas
nuevasformasde relacionesintergubernamentales.El
énfasisse hapuestoen la consolidacióndel Gobierno
en las regionesmetropolitanasdel Rim City. Los ar-
gumentosen favorde tal reformahansido invariable-
mentedestacados:las necesidadeconómicade acuer-
dos administrativosclarosy tipificables y, en cone-
xión con lo anterior, la importanciade “estar bien
preparadospara la Europade 1992”. Al mismo tiem-
po, en variosámbitospolíticos—desdeel manteni-
mientode la ley y el ordena la consignacióndel gas-
to— los cuerposadministrativosregionaleshan sido
creadosparacubrir las aparentesdeficienciasdel go-
bierno muníc!pal de pequeñaescalay los acuerdos
conjuntosde provisionesno contratados.

Se puedeafirmar con seguridadque la influencia
del cambiointergubernamentalse apreciaráen el ni-

vel regional. Lo anteriorpodríatenerlugar a expen-
sasdel nivel provincialy,por el caminodela inferen-
cia lógica,a expensastambiéndel Gobiernonacional.
La regionalizaciónconstituirála respuestaholandesa
a la solicitud europeade un más fuerte nivel medio
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5. Los escenariosadministrativos

L os sistemaspolíticos y administrativosno
necesitanel cambiodel sistemaparaexpen-
mentarun cambiodentro del sistema.Tal es

la sabiduríaque se escondedetrásde la declaración
dequecuantomás se parecenlas cosasa como eran
antes,más parecensometidasal cambio.A pesarde
que la mayoríade las reformas administrativasno
han tenido lugar en la administraciónpública holan-
desay su estilo de gestiónen las últimas décadas,
quedafuera de toda dudaque en los añosnoventa
tantola estructuracomo la culturadel sectorpúblico
parecenbastantediferentescomparadascon las de
décadasanteriores.

Los escenariosadministrativospara los PaísesBa-
jos deberíantomar en serio lo anterior.Afrontando
presionesexternase, indudablemente,exigenciasdi-
rectas,es probableque la administraciónpúblicaho-
landesademuestrela clasede elasticidadinstitucional
quetomaelcaminodeen medioentrela reformaglo-
bal y el estancamiento.Una aproximaciónconcreta
destacael crecientecompromisohacia un cambio
ininterrumpido y una preferenciahacia el cambio
procedimentalmás que estructural.

5.1. Escenariode cambiodrástico

En dicho escenario,queconsideramosaltamente
improbable,unacrecientealertasobrela vulnerabili-
dadeconómicay un sentidode urgencia,si no de cri-
sís, en relacióna la faltade influenciaen la construc-
ción europeaconstituiríanlos antecedentespara:

• Unamayorrevisión del régimenconstitucionaly
político (un sistemaelectoralpor distritos; un sis-
temaorientadohacia la formación del Gabinete;
un Primer Ministro en vez de un Gabinetede go-
bierno).

• Un esquemacomprensivode Gobiernoconsoli-
dado(cinco o seis superministeriosy un servicio
civil fuertementeconsolidadoy elitista).

• Un cambio desdela seguridadsocial al seguro
socialestatal.



• Federalizaciónde las relacionesinterguberna-
mentales.

5.2. Escenariode estancamiento

Tal escenarioexacerbala viscosidadque,de
acuerdoconvariasfuentes,es típicade lapolítica y la
administraciónholandesa.El escenariodel estanca-
miento que nosotrosconsíderamostan improbable
comoel de un drásticocambio,implicaría:

• Unaresistenciaa suavescorreccionesdel proceso
constitucionaly político, conduciendoa un incre-
mento de la indiferenciapolñica y el cinismo,
cuandono al extremismodederecha.

• Una crecienteineficaciadel Gobiernocomo re-
sultadode un prolongadopunto muertoentrela
coalición de partidos así como entre los Minis-
tros del Gabinete.

• La burocratizaciónde los procesosadministrati-
vos.

• La ascensióny el fortalecimiento de los grupos
corporativosy de la iniciativa privada.

• La restauraciónde un accesodesmedidoa los
programassociales.

• La centralizaciónadministrativadel nivel nacio-
nal y provincial, en lugar de los progresoseuro-
peos (en primer lugar a expensasdel gobierno
municipaly regional).

5.3. El escenariodela adaptación

Dicho escenarioexpresaunacrecientedisposición
a un cambioa la luz de losacontecimientoseconómi-
cos e internacionales.Podría representarde alguna
manerael lado optimista,peropareceserel escenario
másprobable.Proyectandolas recientestendencias
un pasomás,comporta:

• Desafíosa varios elementosestablecidosdel té-
gimenpolítico.

• Unacompletay sustancialreestructuraciónde las
jurisdiccionesministeriales.

• Un esfuerzotendentea desvinculara los funcio-
nariosciviles dealto rangode la asignacióna un
Ministerio y un estímulomásdecididoparainte-
grar las carreraseuropeasdentrodel sistemadel
serviciocivil nacional.

• La europeizaciónde los programassocialesy de
inversIones.

• La consolidaciónde las relacionesinterguberna-
mentalesen acuerdosintermediosde unaescalae
influenciaqueayudarána la administraciónsub-
nacionalaseguirlos procesoseuropeos.
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