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1. Introduccién

E n el presente trabajo se indican las tenden-
cias mas destacadas de la administracién
publica holandesa. Los contenides princi-

pales del anilisis y la argumentacion serén:

* Que durante mds de treinta afios la administra-
cion piiblica holandesa ha permanecido sometida
a propuestas de cambio y reforma.

* Que tales propuestas no se materializaron debido
a limitaciones politicas y legales, entre otras.

* 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.

* Que los factores politicos y socioeconémicos asi
como también la conciencia de las potenciales
consecuencias de la integracién europea pueden
preparar el terreno para la reforma politica y ad-
ministrativa.

+* Que no obstante el cardcter consensuado de la
sociedad holandesa, la politica y la administra-

_ ¢i6én no permiten cambios drésticos en la estruc-
tura administrativa y, ciertamente, hacen dificil
al sector publico holandés dar respuesta a los de-
safios de la integracién europea y a los proble-
mas dimanantes de la turbulencia en la Europa
del este.

Expondremos, en primer lugar, los factores més
relevantes del contexto en relacién con la administra-
cién piiblica holandesa. La sociedad y el Estado ho-
landés son bien conocidos por su historia de consen-
so. La misma ha dado cuerpo a la legislaci6n consti-
tucional, al énfasis de las coaliciones politicas y al
gobierno colegiado, las tendencias corporativas de la
economia politica y las peculiaridades del Estado del
bienestar de estilo holandés.

A continuacién, investigaremos el sistema admi-
nistrativo, destacando las prolongadas tensiones entre
cambio y continuidad. La teoria weberiana ha sido
siempre de gran utilidad en la explicacién de los ras-
gos bdsicos del sector piiblico holandés. Pero uno de-
beria tener amplitud de miras respecto a la revalori-
zacién de las relaciones politico-administrativas, la
solicitud de un cambio estructural y cultural en la or-
ganizacion y el estilo de la gestién del sector piiblico,
y, ciertamente, respecto a las cada vez mds fuertes
presiones parg la culminacion de la reforma adminis-
trativa.

En la tercera parte, lo anterior se ve reducido a la
version holandesa de la encantadora sugerencia de
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Suleiman acerca del sistema politico y administrativo
francés: “Plus ¢’est la méme chose, plus ¢a change.”
La idea bdsica en las debatidas tendencias y contin-
gencias de la administracién y gestién del sector pii-
blico holandés, para los afios venideros, serd la de
que resulta improbable para el sector publico de los
Paises Bajos experimentar un cambio fundamental a
corto plazo, pero las presiones, cuando no las exigen-
cias exdgenas, le inducirdn a una adaptacion pragma-
tica y de algin medo restringida a las nuevas circuns-
tancias. Dicha perspectiva subraya la relevancia de la
nocién de resistencia institucional, que supone un ca-
mino intermedio entre la reforma institucional y el in-
movilismo'.
Trataremos de mostrar:
* Que un cambio total es un escenario improbable.
« Que un estancamiento €s un escenario igualmen-
te improbable,
= Que un creciente compromiso para realizar es-
fuerzos adaptativos con un énfasis en el procedi-
miento mas que en el cambio estructural, consti-
tuye el escenario mds verosimil,

2. Politica y sociedad holandesa:
continuidad y cambio

2.1. Fundamentacién y desfundamentacion

De acuerdo con muchos andlisis comparativos, la
sociedad y el Estado holandés presentan caracteristi-
cas especiales que hacen dificil su clasificacién en
una categoria estandar de sistema social y politico.
Tras una larga historia de confederalismo, en el siglo
diecinueve y también durante el presente siglo, los
Paises Bajos fueron el escenario de tensiones inde-
pendentistas y conflictos entre confesiones y subcul-
turas religiosas e ideoldgicas (protestantes, catdlicos,
liberales y socialdemdcratas). Los factores confesio-
nales y subculturales constituyeron el punto principal
de la identidad colectiva. Los ciudadanos fueron, des-
de un principic y fundamentalmente, miembros de
los denominados convencionalmente pilares sociales.
Las actividades sociales, econdmicas y politicas tu-
vieron lugar en instituciones y organizaciones funda-
mentadas de este modo.

La pacificacién de 1917 supuso el final de décadas
de intenso conflicto. Sentd las bases para la resolu-
cidn de los tres temas amenazadores de la estabilidad,
(la consolidacién estatal de la educacion religiosa, la
extension del sufragio y las cuestiones sociales y sin-
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dicales), preparando asi €] terreno de medio siglo de
democracia consensuada y de “las politicas de aco-
modacién’. La fuerza impulsora de dicho acuerdo
global estaba constituida por el comin entendimiento
de que lo de cada uno era bueno s6lo para el cuarenta
por ciento. Las confesiones y las instituciones que ac-
tuaban como pilares estaban condenadas a la coope-
racién.

Aunque no preguntemos si lo dicho suponia un es-
fuerzo deliberado de las élites peliticas o un rasgo in-
nato a la cultura politica y social holandesa, lo cierto
es que la democracia consensuada ayudd, en cual-
quier caso, a mantener la fragmentacidn, la distancia
y el conflicto dentro de Hmites razonables,

Durante cerca de cincuenta afios, en consecuencia,
la vida politica y social holandesa configuré un ni-
mero de prcticas para la regulacion de conflictos que
contribuyeron a la continuidad y estabilidad general:

+ La despolitizacién de los temas graves de cardc-

ter social y politico.

» La no intervencidn y la actitud tolerante respecto
a las cuestiones que eran de mayor importancia
para uno de los pilares.

» Reuniones en la cumbre de los lideres de los dis-
tintos pilares.

+ La proporcionalidad, concediendo a cada pilar su
porcidon proporcional en el sistema electoral, asi
como también en las designaciones del sector pi-
blico.

« La discrecion v la reserva de la arena politica.

Desfundamentacion

Debido a la industralizacién postbélica, a la cre-
ciente movilidad y a una exposicién cada vez mayor
a los medios de masas, en particular a la television,
los principios de la fundamentacién perdieron impor-
tancia a principios de los afios sesenta. Las conviccio-
nes y preferencias confesionales no continuaron sien-
do por mds tiempo la primera y finica base para las
decisiones personales en la seleccion de la escuela,
los contactos sociales, la suscripcién a los periddicos
y las revistas y el voto. Mil novecientos sesenta y seis
constituyé el momento culminante para sefialar el fi-
nal del consenso puro vy tradicional, La teoria predo-
minante de la democracia consensuada llamé a los
cambios desde entonces “revolucionarios™.

Los Paises Bajos entraron en un periodo de des-
Jundamemacion y polarizacién. Las élites no pudie-
ron contar més con el apoyo colectivo e incondicio-
nal de los grupos y los electores.

Las reglas del juego politico experimentaron un
cambio sustantivo;

PESUIED



Las tendencias administrativas en los Paises Bajos

* En vez de despolitizacién, el énfasis cambié ha-
cia la politizacién de fos temas,

*En vez de la no intervencidn vy la tolerancia, la
atencidn radicaba ahora en la mutua intervencidn
y la confrontacién ocasional.

*En vez de reuniones en la cumbre, el punto de
gravedad del proceso politico se trasladé hacia la
democracia de base y el activismo ciudadano.

» En vez de la proporcionalidad, la polarizacién se
convirtid en la base de las decisiones asignativas
(el ganador se lleva todo).

* En vez de la discrecion, las élites politicas tuvie-
ron que prometer la completa divulgacién de sus
movimientos y acuerdos y la apertura del proceso
politico.

Tendencias restauradoras

Desde finales de los aflos setenta en adelante se
pudieron observar tendencias restauradoras. La fuer-
za impulsora mds importante la representé el répido
deterioro de la economia holandesa y el consenso
creciente de que la aproximacién de confrontacién
habia contribuido a una excesiva expansién del sector
publico y, en conjuncién directa, a una ineficacia cre-
ciente del sisterna politico y administrativo.

El énfasis principal en el proceso politico de los
afios ochenta, en consecuencia, se centrd en la rees-
tructuracién de la economia holandesa. La escena po-
litica liquidé las politicas sin sentido y se incliné por
una version atenuada del adagio de Ronald Reagan
de que “ el gobierno muy bien puede ser el problema
mds que la solucién™,

Respecto a las reglas del juego en el Gobierno ho-
landés, las consecuencias fueron las siguientes:

» Se sintié la necesidad creciente de précticas aco-
modativas y de una despolitizacién de las politi-
cas de restriccién y austeridad.

»*La oposicién tenia que ser cooptada més que
confrontada, si fuera necesario mediante debates
publicos de cardcter nacional bien estructurados.

* En vez de recurrir a los activistas, las antoridades
mantuvieron una postura dura,

» Las decisiones asignativas tenian que ser hechas
mediante el principio de que “el ganador se lleva
mas”.

* La solicitud de apertura se atemperd considera-
blemente.

Realineamiento

En los afios noventa, una vez mds la fuerza del
cambio tuvo que competir con las fuerzas de la conti-
nuidad. Entre los factores que parecen tener sus rai-
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ces en la historia holandesa, se encuentran la regla
persistente de las confesiones, la fragmentacién de la
autoridad y la sospecha inherente al poder mayorita-
rio. Seria un error sugerir que la “desfundamenta-
cién” ha contribuido a la desaparicion de las institu-
ciones basicas. Cualquiera que sea la necesidad de
nuevos alineamientos sociales y politicos, los acuer-
dos mayoritarios encontrardn un terreno estéril y con-
ducirdn invariablemente a una realidad de compromi-
$0, reconciliacién y formacién de coaliciones. Funda-
mentalmente, los Paises Bajos constituyen una socie-
dad donde ninguna confesién, ideologia u organiza-
cién politica rebasard nunca la barrera del cincuenta
por ciento. En consecuencia, se evitara el ser autodes-
tructivo.

Por otro lade, bajo la égida de la integracién euro-
pea e inducido por los nuevos modelos de competi-
¢ién internacional, uno puede observar los esfuerzos
tendentes al realineamiento de los intereses politicos
y administrativos. Existe una preocupacién creciente
por el hecho de que las instituciones, organizaciones
y précticas de la vida social y politica puedan carecer
de energia para preparar a los Paises Bajos en su pa-
pel dentro de la plataforma europea.

2.2, El sistema constitucional

La Constitucién holandesa data de 1815 y ha sido
objeto de importantes revisiones en 1848 y 1917. En
1848 1a Constitucién estableci6 la estructura para la
democracia parlamentaria moderna, pero la Monar-
quia y el Parlamento holandés necesitaron mds de
veinte aflos para llenar de contenido los términos de
su genuino pensamiento. En 1917, la Constitucién
fue modificada sustancialmente a fin de permitir el
sufragio universal y la representacién proporcional.

Recientemente, en 1983, el parlamento aceptd una
revisién constitucional. La nueva Constitucién afiade
una serie de derechos sociales a los tradicionales de-
rechos fundamentales y después de un siglo y medio
de Gabinete de Gobierno, hace mencién expresa del
Coensejo de Ministros y del Primer Ministro como
Presidente. Hasta 1983, la Constitucién tinicamente
reconoci6 el papel de los Ministros individuales y no
proporciond una base constitucional para la responsa-
bilidad colectiva del Gabinete.

En cierto sentido, la Constitucién muy bien puede
considerarse como un factor bdsico de continuidad en
la politica y la administracién holandesa. Destaca la
necesidad de consenso y reconciliacion que ha pues-
to, durante un largo periodo de tiempo, un énfasis ex-
clusivo en el reparto igualitario del poder entre los
Ministros del Gabinete y que recientemente ha conso-
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lidado los derechos fundamentales derivados del Es-
tado del binestar,

La Constitucién holandesa igualmente describe los
principios bésicos de las relaciones intergubernamen-
tales. Asigna responsabilidades al Gobierno central, a
las provincias y a los municipios. Las leyes organicas
del denominado Estado unitario descentralizado pasa-
ron por el Parlamento entre 1850 y 1851.

Desde entonces, el Estado descentralizado unitario
ha sido la piedra angular de las relaciones interguber-
namentales, delimitando el derecho de los entes pro-
vinciales y municipales a una accién auténoma, asi
como también la capacidad del Gobierno nacional pa-
ra convocar a las provincias y los municipios para el
gobierno conjunto en particulares 4reas politicas.

A pesar de las numerosas criticas 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-
ciacién y la formaci6n del consenso en las relaciones
intergubernamentales. Detrds de la superficie del po-
der centralizado que encuentra su aparente culmina-
cion en la primacia de la base imponible nacional so-
bre la subnacional y més especificamente en el relati-
vo cambio de los subsidios generales por otros espe-
cificos a los Municipios, se encubre la realidad, tipi-
camente holandesa, de la mutua mterdependen-:la, la
cooperacién y la negociacién continuada®.

2.3. El sistema politico

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

El sistema multipartidista

Se ha dicho del sistema de partidos holandés que
estd altamente dividido. La representacién proporcio-
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nal, que es de la clase mds pura imaginable, “no
constituy6 tanto la causa como la consolidacién de la
divisién del sistema de partidos holandés™. Al mis-
mo tiempo, a los principales partidos mayoritarios
(los partidos cristianos confesionales, los socialdemé-
cratas y los liberales) les ha sido posible controlar la
abrumadora mayorfa 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 afios sesenta en ade-
lante. M4s recientemente, los socialdemécratas han
sufrido un declive electoral sin precedentes, mientras
los demécratas del 66 se han convertido en un ele-
mento esencial de la politica holandesa. Pero existe
igualmente el hecho innegable de que desde que se
establecieron los partidos parlamentarios, ningin Ga-
binete se ha formado sin la presencia democristiana.

Coaliciones politicas

En el nivel nacional y en buena medida en los ni-
veles subnacionales de gobierno, la politica holande-
sa constituye una politica de coalicién. Serfa erréneo
presentar las coaliciones politicas y la formacién del
Gabinete como el reflejo positivo de la confianza y el
consenso. Las coaliciones politicas y la formacién del
Gabinete estdn lo suficientemente consolidadas como
para ser el resultado necesario de la inmanente nega-
cion de parte del electorado para recompensar a uno
de los partidos con una mayoria absoluta,

Compromiso y acomodacion

La cultura politica holandesa atribuye un alto valor
al compromiso y a la acomodacién de tensiones.
Aprecia la consulta y la reconciliacién a pesar de que
en los ltimos afios han existido quejas por conside-
rar que dicho sistema invita a procedimientos dema-

Tabla 1
Fuentes de ingreso municipal
1955-1985

Fuente de ingreso* 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985

% % % % %o % %
1 Impuestos municipales 14 11 8 7 4 6 9
2 Subsidios generales 56 41 41 39 34 31 27
3 Subsidios especificos 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, Spec1ﬁeke uitkeringen en de ﬁnancnelc zelfstandigheid

van de gemeenten, VNG, The Haughe, 1982.

POSBE D



T %51%196a

Tabla 2
Votos electorales 1946-1989

Porcentaje de voto obtenido

Partido del pueblo catdlico (KVP)

Partido anti-revolucionario (ARP)
Unié6n histdrica cristiana (CHU)
Llamada demdcrata cristiana (CDA)
Partido de la reforma politica (SGP)
Partido del trabajo (PvdA)
Partido comunista (CPN)
Partido de 1a libertad (PvdV)
P. del pueblo para la libertad y la democracia (VVD)
Partido nacional catélico (KNP)
Uni6n para la reforma politica (GPV)
Partido socialista pacifista (PSP)
Partido de los granjeros (BP)
Demécrata-66 (D-66)

“Partido politico radical (PPR)
Socialistas democraticos 70 (DS-70)
Partido de la clase media holandesa (NMP)
Partido romano catélico de los Paises Bajos (RKPN)
Federa(gién para la reforma politica (FPR)

i lf'art‘ldo del.pueblo.evangélico (EVP)
Partjdo del centro (CP)
Partido verde (GL)
Demdcratas centristas (CD)

Otros (Partidos sin representacién parlamentaria)

1946 1948 1952

308  31.0 28.7
129 132 11.3
78 9.2 8.9

2.1 2.4 2.4
283 256  29.0
10.6 717 6.2

6.4

79 8.8

1.3 2.7

0.7

1.0 1.6 14

1956 /1959 1963

31.7 316 319
9.9 9.4 8.7
8.4 8.1 8.6

2.3 22 23
32.7 304  28.0
4.7 24 2.8

8.8 122 103"

0.6 0.7 0.7
1.8 3.0
0.7 2.1

0.8 0.6 1.6

1967

26.5
9.9
8.1

2.0
23.6
3.6

10.7

0.9

2.9

4.8
45

2.6

1971

21.8
8.6
6.3

2.3
24.6
3.9

10.3

1.6
14
1.1
6.8
1.8
53
1.5
04

2.1

1972 1977 1981 1982 1986 1989
177
8.8
48
319 308 294 346 353
22 21 20 19 17 19
273 338 283 304 333 319
47 17 21 18 06
144 179 173 231 174 146
18 10 08 08 10 12
15 09 21 23 12
19 08
42 54 111 43 61 19
48 17 20 17 13
71 07
04
09 04
12 15 09 10
05 07 02
01 08 04
41
0.9
06 15 18 14 13 3
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siado largos y amenaza la efectividad y la eficiencia
de la elaboracién de las politicas piblicasy la gestién
del sector piiblico.

2.4 Elementos de preocupacion

La formacion de la coalicién

La formacién de un Gabinete puede llevar un large
periodo de tiempo y el resultado final —tanto en la
composicidn del Gabinete como en el compromiso
del denominado programa de gobierno— muy bien
podria ser extrafio a las expectativas generadas duran-
te la campania electoral. Uno de los puntos mas inten-
sos de critica ha sido que al electorado holandés se le
permite elegir su Parlamento pero no su Gobierno.
Desde una perspectiva politica, la “desconftanza ins-
titucionalizada™ entre los partidos de coalicién consti-

tuye un serio obstaculo para la efectividad del Go-

biemo. En tiempos de adversidad, las presiones eco-
némicas y politicas propician programas de gobierno
extensos y extremadamente detallados.

Falta de autonomia parlamentaria

En la década de los afios ochenta, la desconfianza
institucionalizada entre la coalicién de partidos se
manifesté en la rigida determinacion de los progra-
mas de gobierno. Por tal razén, a la mayoria parla-
mentaria se le denominé el conjunto de los “hom-
bres-si”, y los partidos minoritarios eran cbligados a
guardar asiento en las sesiones parlamentarias sin
ejercer ninguna influencia,

El dualismo entre el Gobierno y el Parlamento ha
sido sustituido por un completo monismo. El resulta-
do final fue la pérdida de legitimidad parlamentaria.
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A finales de los afios ochenta, una serie de escan-
dalos politicos, que reclamaron la actividad parla-
mentaria a expensas de los miembros del Gabinete
beneficiados, ayudaron al Parlamento a recobrar im-
petu. Recientemente, el tema ha encontrado salida a
través de la Primera Cdmara, que, a pesar de ser una
cdmara de reflexién, ha tomado una actitud mds reso-
lutiva en determinados temas politicos.

El declive del papel de los partidos

Un tercer elemento de preocupacién lo constituye
la disminucién en el atractivo de los partidos politi-
cos y de la actividad politica en general. La militan-
cia se encuentra en descenso y el papel de los parti-
dos en la generacién de nuevas ideas y posibles solu-
ciones para atajar los problemas se somete a una se-
vera critica. El niicleo de la discusién piblica sobre
los temas sociales y econémicos ha cambiado, en
efecto, de las deliberaciones de partido a los debates
en los medios de comunicacién que, en contraposi-
cién, ahora mds que nunca estdn siendo instigados
por los intereses particulares, los grupos de debate v
los principales lideres de opinidn,

2.5. Corporativismo

En muchos sentidos, las practicas consorciadas y
acomodaticias tienen una contrapartida inmediata en
la esfera socioeconémica’. La directa implicacidn de
las asociaciones privadas, tales como sindicatos, aso-
ciaciones de empleados y otros grupos de interés en
la elaboracién de las politicas publicas, es considera-
da una de las mejores garantias de crecimiento eco-
némico equilibrado. Durante el perfodo de fundamen-
tacién, los principics confesionales de subsidiariedad

Tabla 3
Afiliacién a los partidos 1946 -1987*

1950 1960 1970 1980 1987
Partido anti-revolucionario (ARP) 102.737 97.980 80.695 — —
Uni6n histérico cristiana (CHU) — 48.000 28.900 — —
Llamada demécrata cristiana (CDA) — — — 143.000 127.046
Demécratas 66 (D-66) — — 6.400 14.638 8.700
Partido del pueblo catélico (KVP) 319.419 385.500 97.300 49.343 —
Partido del trabajo (PvdA) 105.609 142.853 98.671 112.929 101.019
Partido del pueblo, libertad y democracia (VVD 21271 — 38.000 85.881 76.282

* Fuente: Compendio Politicas y Sociedad
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y soberan{a en la propia esfera, la tolerancia socialde-
mdcerata hacia la descentralizacién y la preferencia li-
beral por Ia unidad orgdnica ayudaron a promocionar
las tendencias corporativas. La expresion estructural
del corporativismo en directorios entrelazados y re-
des personales contribuyé significativamente a cerrar
las divisiones entre los distintos pilares.

En la etapa de postguerra, la necesidad de recupe-
racién econdmica y de estabilidad proporciond un
impulso adicional a la planificacién corporativa, cul-
minando en un esquema comprensivo de organiza-
cién econdmica estatutaria. A pesar de que las corpo-
raciones estatutarias, desde ¢l comienzo de los afios
cincuenta, afrontaron muchos problemas de legitima-
cidn, en algunos sectores de la economia tuvieron
bastante éxito. La cumbre del corporativismo estatu-
tarioc —el Consejo Econémico y Social— podria ha-
ber sido continuamente sometida a critica por su pre-
sunta fajta de efectividad y por los habitos de los pe-
riodos de consultas, pero los socios representados en
el Consejo eran de una opinidn ostensiblemente dife-
rente.

El corporativismo no ha participado en los cam-
bios de los afios sesenta y setenta. Se puede decir que
ha trabajado como una fuerza restrictiva en el politi-
zado contexto de los afios setenta y se amoldd asimis-
mo en el “sentido sin sentido” y la orientacién gesto-
ra de los ochenta. En términos generales, la elabora-
cidn de las politicas pablicas y la politica de implan-
tacidén tienden a desarrollarse bajo circunstancias si-
milares., En la mayoria de las politicas dominantes
juegan un papel destacado las redes tematicas o los
tridnguios de acero, integrados por los representantes
de los Departamentos del Ejecutivo, el Parlamento y
los grupos de interés. Tal “modus operandi” ha sido
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criticado por su efecto negativo en la integracién po-
litica de los programas dominantes.

2.6. El Estado del bienestar

El Estado del bienestar holandés ha experimentado
una tremenda expansion en la etapa de postguerra, Ha
sido organizado al estilo holandés. En la implanta-
cién de los programas de bienestar las asociaciones
confesionales juegan un papel crucial. Tales asocia-
ciones son conocidas como Iniciativa Privada, de
acuerdo con una famosa frase que les hace “jefe en su
propia casa pero a expensas del conjunto de la comu-
nidad”.

Los Paises Bajos parecen seguir ¢l modelo conti-
nental del Estado del bienestar, donde el énfasis en la
asignacion de recursos se pone en la transferencia de
rentas. En particular, los gastos de seguridad social se
han incrementado. Sélo el programa de minusvalia
alcanza los veinte millones de florines en 1990 (5%
del PNB). El inquietantemente amplio mimero de be-
neficiarios por enfermedad e invalidez hace que, con
una baja tasa de participacién en la fuerza laboral, la
inactividad alcance el 46% de la poblacién en la cate-
goria de edad entre los 15 y los 64 afios’.

Desde finales de los afios setenta en adelante, el
Estado del bienestar ha sido objeto de una severa cri-
tica. En primer lugar, la tipica version del Estado del
bienestar holandés, en cierta manera, no se ocupa de
ninguno de los intereses de los que es responsable.
Las agencias gubernamentales y las asociaciones pri-
vadas pueden trasladarse las responsabilidades de
uno a otro a expensas del ciudadano contribuyente.
En segundo lugar, los beneficiarios potenciales han

Tabla 4
Gastos de seguridad social 1970-1989 (en miles de millones de florines)
1970 1975 1980 1983 1988 1989 ]
Tipo de beneficio: 53 11,7 194 23,1 249 257
vejez, viudedad y orfandad 0.8 1,6 25 2,7 29 35
invalidez 1.7 5,7 14,6 16,9 18.5 19,0
enfermedad 23 4.8 7.3 6.9 8.0 8,6
desempleo 0.5 34 5,5 14,2 12,6 121
asistencia nacional 1,0 3.2 4.5 3.7 38 3.8
créditos familiares 23 4.4 7.1 7.7 59 6,1
otros 7.1 17,8 29,0 351 38,2 36,7
o2l 21,0 52,6 89.8 110.6 1147 1155
en % de renta nacional neta 18,8 26,3 296 294 28,6 274
indice {precios de 1980) 44,0 76,0 100,0 105.0 109,0 110,0

Estimacién basada en una revisidn funcional de los seguros sociales.

* Fuente: Informe Social y Cultural, 1990, Los Paises Bajos. Oficina de Planificacién Social y Cultural, Pijswijk, 1991.
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tenido un fécil acceso a algunos programas de bienes-
iar por la sencilia tazén de que la extension del bie-
nestar suponia un beneficio mutuo para beneficiarios
y empresarios. En tercer lugar, la cultura del bienes-
tar, con su credo de distribucién del servicio desde la
cunaz a la tumba, fomenté un clima de dependencia en
el bienestar que tuvo un efecto negativo en la buena
disposicion de la poblacién para regresar al trabajo.
En cuarte lugar, lo dicho ha ido aparejado con el cre-
cimiento de un mercado negro y gris que, de acuerdo
con estimaciones conservadoras, puede alcanzar cer-
ca del 5% del PNB.

3. El sistema administrativo

holandés: continuidad y cambio
L "

a administracién publica holandesa y la ges-

tién del sector puablico han soportado siem-

pre su parte en las tensiones entre continui-
dad y cambio. El espiritu consorcial y la necesidad de
un consenso factible han sido factores impregnantes
del sistema administrativo. El andlisis comparativo
demuestra que los administradores holandeses son
hdbiles para satisfacer los requerimientos de consen-
so y elaborar e implantar politicas con un estilo con-
sensuado en los asuntos administrativos®. Tales facto-
Tes de contexto estdn estrechamente relacionados con
la aplicacién de los principios weberianos de la orga-
nizacién y la gestién publica. En [a medida en que ta-
les principios se han expuesto a la critica, han sido
objeto de una revalorizacion gradual mds que de un
cambio dristico. En muchos aspectos, la premisa we-
beriana del mérito de la burocracia y de pautas de ca-
rrera estandarizadas para los funcionarios civiles con-
tinua siendo el principio bdsico en relacién con la
gestion de los recurses humanos en el sector piiblico,
a pesar de que los nuevos esfuerzos para incrementar
el atractivo del empleo en el sector piblico tienen un
indudable impacto.

En el contexto mas amplio de la elaboracién de la
politica piiblica, la perspectiva administrativa para los
Paises Bajos puede ser descrita en términos de corpo-
rativismo administrativo. Se subraya la importancia
del factor administrativo en los tridngulos de acero y
en las redes temdticas de las diversas politicas domi-
nantes. Si existe una cuestién administrativa que ha
provocado intensas discusiones en el piblico infor-

U. Rosenthal y L. J. Roborgh

mado, ésta ha sido la presunta inmutabilidad de la in-
fluencia de los circuitos cerrados de la politica,

Durante mds de treinta aflos, la administracién pad-
blica holandesa ha sido objeto de propuestas globales
de cambio y reforma. Como hemos sefialado en la
seccidn precedente, la sociedad y el Estado holandés
han sido, hasta la actualidad, persistentes en el man-
tenimiento de un conjunto de principios bdsicos para
guiar el proceso politico y social. La administracion
piblica y la gestidn del sector piblico han constituido
una parte sefialada de dicho contexto social y politico
¥, en consecuencia, era de esperar que las propuestas
drasticas de cambio en el sistema administrativo no
hayan tenido mucho éxito hasta el momento.

Al mismo tiempo, se ha de destacar que la cultura
administrativa podria haber sido mas adaptable a una
sentida necesidad de cambio que el componente es-
tructural. Por afiadidura, los nuevos desafios tales co-
mo la integracién europea y el creciente descontento
por la pérdida de prestigio del sector piblico sugieren
que el clima para la reforma administrativa (asi como
para alguna clase de leve reforma politica) es mas fa-
vorable que nunca,

3.1. El gobierno nacional: el sistema
departamental

El sistema departamental holandés consta de trece
Ministerios, incluyendo la Oficina de!l Primer Minis-
tro. El tltimo cambio en el nimero de los ministerios
data de 1982, cuando Salud y Asuntos Medioambien-
tales fueron transferidos a otros Ministerios existen-
tes.

El ndmero de Ministerios resulta de inmediata re-
levancia para el desarrollo de las coaliciones politi-
cas, en cuanto que determina el espacio de maniobra
dentro de la potencial coalicién de partidos que com-
piten por el Ministerio mds atractivo asi como por las
mdximas carteras posibles en ] Gabinete, A pesar de
que la ley constitucional permite los Ministros sin
cartera y también los Ministros diputados, la ventaja
es para los Ministros con cartera que encabezan un
Ministerio’. El Consejo de Ministros se compone de
los Ministros, reflejindose una aguda distincién res-
pecto del creciente nimero de Ministros diputados,

El equilibrio meticulosamente mantenido enire los
miembros del Consejo de Ministros estd en relacién
directa con la esencia de la coalicién politica holan-
desa, En ningtin sentido y por la misma razén, ningtin
Ministro aprobara diferencias formales de poder den-
tro del Consejo. Desde luego, el Primer Ministro es
“primus inter pares” y el Ministro de Finanzas es
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Tabla 5

Departamentos Ministeriales 1959-1990

l 1945 1950 l 1955 , 1960 1965 l 1970 1975 1980
| 1 l | 1 1.y 1 | | 1 ] 1 1 I
Asuntos ‘ Asuntos
Exteriores Exteriores
Of. Guerra —| .
Defensa Defensa
Armada J |
Colonias
Colonias
Hacienda Hacienda
Justicia Justicia
Asuntos Asuntos
Internos Internos
Comercioy | |  Asuntos Asuntos
Transporte | | Econdémicos Econémicoes
Educacion Educacién Educacién
A, Cienc. ¥ Ciencia y Ciencia
Asuntos Asuntos So- l Asuntos . .
Sociales ciales y Satud I Sociales Trabajo Trabajo
Agric. Pesca I Agric. Pesca " Agric. Pesca
Tarifa Gral. [~ | Asuntos l Asuntos
de Guerra Generales | l Generales
Trans, yObras
Traf. Ener. Trai y Obras __J Publicas
Prblicas
Aguas
Reconstr. Const. Plaqeam. Plan. Plan.
Obras Pub, Vivienda Vivienda Vivienda I Med. r_ Med.
Bienestar C‘tftlll.ll:';?:s gglmb?g:t; Bienestar Bienestar

Fuente: L.J. Roborgh and J.N. Breunese, Ministeries van algemeen bestuut. SMD, Leiden, 1989.
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considerado mds importante que su colega de Inte-
rior. Pero no hay duda que la actoal situacién politica
no proporciona mas que la idea de que algunos Mi-
nistros son més iguales que otros,

Como veremos mds adelante, el nimero de Minis-
tros ha sido invariablemente objeto de discusién en
los circulos politicos y administrativos. Si algo expre-
sa tal fenémeno es, precisamente, la idea de la impor-
tancia simbdlica de los Mimisterios. El pueblo puede
condenarlos por su ineficacia y los politicos pueden
considerarlos un objetivo ficil en la batalla burocriti-
ca; el nimero de Ministerios, su jurisdiccién especifi-
ca y las decisiones para establecer o eliminar un Mi-
nisterio estdn entre los asuntos administrativos que
levantan un amplio debate y polémica.

Los Ministros holandeses se estructuran formal-
mente de acuerdo con el denominado principio fun-
cional de departamentalizaciénm. Durante un largo
periodo, no se admitié la figura del cliente principal
que gestiona actividades administrativas de promo-
cidn en interés de particulares grupos sociales y eco-
nomicos excepto en el Ministerio de Agricultura,
Gradualmente, sin embargo, muchos Ministros no
dudaron en lo sucesivo en formular sus misiones en
términos de cliente directores. Asi, el Ministerio de
Asuntos Econdmicos, que en los afios setenta declind
cualquier responsabilidad en la promoci6n de intere-
ses del negocic privado, en la actualidad define su
“raison d’&tre” explicitamente en tales términos.
Ciertamente debe afirmarse que tales Ministerios no
pueden reclamar legitimidad por esta via, permane-
ciendo en la actualidad a la defensiva.

Las relaciones politico-administrativas en el sec-
tor piblico holandés estin basadas en dos principios
interrelacionados: La rendicién de cuentas y la res-

U. Rosenthal y L. J. Roborgh

ponsabilidad de las autoridades legitimamente elegi-
das de un lado, y 1a lealtad administrativa a las autori-
dades politicas, de otro. De modo paralelo a los cam-
bios en la cultura politica, las relaciones politico-ad-
ministrativas han estado sujetas a un indudable cam-
bio de caricter gradual. Asi, por ejemplo, mientras a
principios de los afios sesenta las relaciones politico-
administrativas se definieron mediante la nocidn de
neutralidad burocritica y los funcionarios civiles eran
acertadamente descritos como subordinados weberia-
nos que seguian mecinicamente las instrucciones de
sus superiores politicos, a mediados de los setenta la
idea comiin parecid ser la de que no se podria negar a
los funcionarios civiles el derecho a expresar sus pre-
ferencias politicas de un modo explicito. La politiza-
cidn de la sociedad afectd a la Administracion, perci-
biendo los funcionarios civiles que la pertenencia a
un partido habia pasado de ser un impedimento a
convertirse en un incentivo para sus carreras.

Respecto a los niveles mids altos de la burocracia
nacional se puede seguir la direccién de los procesos
generales de los Paises Bajos desde la fundamenta-
cibn, a través de la politizacién, hasta un enfoque mais
gerencial.

Implicita en este modo de contempiar el lugar de
la burocracia nacional estd la presuncidn de que, a
través de la moderna historia holandesa, los factores
politicos han jugado un papel decisivo en el recluta-
miento y ascenso de los antiguos burdcratas y que el
cambio real ha consistido realmente en la aceptacion
del papel de los politicos en los asuntos administrati-
vos desde los afios sesenta en adelante. Mientras tan-
to, lo expuesto nos ha ayudado a disfrutar de una
perspectiva mejor y mds comprensiva de las preferen-
cias politicas de los burécratas superiores.

Tabla 6
Burocracia nacional 1965-1985*

: 1965

i

1975 1985

Perspectiva bisica del papel Neutralidad

de la actividad
Prictica de resolucién de conflictos Evitacién de conflictos

Apoyo externo Prescripcion formal

Reclutamiento

“Modus operandi” Secreto

de las politicas establecidas

Proporcionalidad (implicita)

Politizacién Gestion

Aceptacién de conflictos Politicas burocriticas

Partido politico Empresas de consultoria

Patronazgo Interés por la eficiencia

Apertura Sentido de la satisfaccidn

* Tales tendencias deben entenderse como comprehensivas mds que sustitutivas. Para las proyecciones de 1995 ver la seccidn 4.
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Tabla 7

Preferencias partidistas de las burocracias superiores 1989*

Burocratas

Superiores Total Th-1959
Partido del Ir\th;q'[ﬂ (PvdA) 23,7% 42 3% 31.0¢¢
Llaminedn Demoerate Cristiana (COA) 26,65 29.0% 33.3%
Democracia v Libertad (VDD) 24.5% 17 3% 14,65
Demderatas 66 16,065 13,05 705
Partido Verde (Groen Links) 505 3% 4.1%
Pequeiin derccha (Klem Rechis) 1,7% 2.7 4.1%

n=241 n=2018

* Fuente: L.J. Roborgh y U. Rosenthal, Van rechts naar links: de politieke voorkeuren van rijksambtenaren. In Names,Jrg.6, Afl 4, 1989.

Las formas gestoras de la burocracia nacional en
los afios ochenta encajaron con la determinacién poli-
tica de tomar una presencia mds resuelta en la rever-
sible adversidad econémica y poner coto al explosivo
crecimiento de los gastos sociales. En tal sentido, tan-
to los politicos como los burdcratas superiores fueron
altamente favorables al viejo adagio de que “para ha-
cer fuertes los caminos del gobierno, haz sus nego-
cios mas comerciales”''. No por casualidad, uno de
los Ministros mds populares de los afios ochenta vino
de la Compafifa McKinsey, introdujo un concepto de
ciclo vital del producto de caricter comprensivo y
produjo un entusiasmo inusual entre sus consejems'z.

En desacuerdo con la regla del patronazgo en los
niveles superiores de la burocracia, la premisa webe-
riana del mérito burocrdtico y de los modelos estan-
darizados de carrera para los funcionarios civiles con-
tinua siendo el punto bésico de partida para describir
la organizacién piblica holandesa. En primer lugar,
el patronazgo y los nombramientos politicamente 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 antigiiedad, y la calidad de su rendimiento.
En tercer lugar, el modelo tipico de carrera para los
burdcratas holandeses ha sido siempre y continda
siendo un proceso intradepartamental, constituyendo
una rara excepcién la mobilidad interdepartamental.

3.2. El corporativismo administrativo

El Estado holandés puede, sin temor a la exagera-

‘cién, describirse como un Estado administrativo. El

énfasis en el orden y la estabilidad administrativa se
manifiesta en los amplios esquemas de planificacién
y en un papel predominante de las agencias de plani-
ficacién (tanto en los campos tradicionales de la poli-
tica planificadora como de la planificacién fisica y

Tabla 8
Pautas de reclutamiento: altos funcionarios civiles (1961-1981)

Campos de Reclutamiento

Gobierna Totl

Departamento Bisico Intragubernamental

L

Servicio Civil ‘

Burocmcia Intema Basica
J55

SO%

[ Thoe | 78% | 7% | 1961
2260 | 83% | 867 | 1971
1S [ 8361 86% | 1981

g
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macroecondmica y mds recientemente e¢n ambitos
como la educacion y e} bienestar), Lo dicho resulta
igualmente claro desde la posicion de las agencias
administrativas dentro de los tridngulos de acero y las
redes temadticas en la direccién de la elaboracion e
implantacidn de las politicas piblicas,

Resulta correcta la expresidén administrativa para
que dicha clase de modelo de politica -—circuitos ce-
rrados o0, en frase holandesa, pilares administrativos—
pueda servir para limitar o suavizar el papel crucial de
los grupos de presion ¢ interés en el proceso de las
politicas piblicas. Como hemos visto, los grupos de
interés han adquirido un lugar central en el sector pi-
blico de Holanda, parciaimente recompensado con
una corresponsabilidad en las politicas y practicas re-
guladoras. Pero lo anterior no elimina el impacto de la
continuidad administrativa, los recursos ad-
ministrativos {tanto legales como financieros) y —en
iltimo lugar pero no menos importante— de la asis-
tencia administrativa en la consecucion del acceso di-
recto a los responsables politicamente relevantes.

Las mayores quejas concernientes a tales circuitos
cerrados de politicas cuando no constituyen un corpo-
rativismo administrativo, atafien a:

+ Su orientacidn interior que desequilibra la dimen-
sion integradora de la politica piblica.

* El mutuo interés de las agencias administrativas
y los grupos de interés en las politicas regulado-
Tas.

« La falia de autonomia de parte de los expertos
parlamentarios pertenecientes a tales circuitos.

* El empobrecimiento del papel de los medios de
comunicacidn, en cuanto que pueden convertirse
en completamente dependientes en la toma de un
papel activo en el tratamiento de los circuitos.

+ La falta de dindmicas que provoca que sea dema-
siado dificil para los implicados abordar las cir-
cunstancias cambiantes.

Continuando tal anélisis, uno puede englobar una
serie de problemas y asuntos que pueden haber influi-
do en el sector piblico holandés durante los dltimos
afios. Desde esta perspectiva, los problemas en la po-
litica de vivienda piiblica y en la agricultura y la pes-
ca muy bien podrian definirse de inmovilismo de los
respectivos circuitos politicos y de incapacidad para
aniiciparse a los acontecimientos domésticos o inter-
nacionales. En general, tales politicas parecen estar
sobrereguladas de modo que asistimos a una larga
historia de armonia entre las agencias administrativas
y los grupos de intereses sectoriales.

U. Rosenthat y L. J. Roborgh

3.3 El Gobierno nacional: la reforma
administrativa

Durante mas de treinta afios, la administracion pu-
blica holandesa ha sido objeto de propuestas genera-
les de reforma y cambio. E1 Gobierno central, en par-
ticular, se ha sometido al escrutinio peridédico de co-
mités “ad hoc”. Como ¢l mejor momento para el
cambio real en la politica holandesa es el periedo de
tiempo invertido en la formacién del Gabinete, se han
creado un nimero de comités “ad hoc” para cumplir
con los requerimientos especificos de tal circunstan-
cia.

3.3.1 La comision Vonhoff: “las principales areas
politicas”

Uno de los esfuerzos mas amplios realizados para
proporcionar una estructura politico-administrativa
completamente nueva ha venido representado por la
serie de planes resultantes de la Comisidn de la Es-
tructura del Gobierno Nacional (Comisién Vonhoff).
Establecida en 1979, dicha comisién adelanté pro-
puestas y guid el debate administrative durante los
afios siguientes. En cierto sentido, el diagnéstico re-
sultdé mds interesante y relevanie que sus propuestas
especificas. El primer informe de diagndstico, que
atrajo la atencién sobre la falta de efectividad del Go-
bierno central y las consecuencias negativas de los
poderosos circuitos cerrados de politicas, supuso un
“shock™ para muchos observadores. La reaccion co-
miin a la lectura del informe fue: “Estdbamos infor-
mados de los problemas del Gobierno central pero no
de la gravedad de tales problemas™.

Por otro lado, el comité tuve menos €xito con su
peticién en favor de una estructura diferente para el
Gobierno central. Sus ideas de largo alcance sobre la
reorganizacion del Gabinete y la consolidacién de
cinco Areas principales del Gobierno central estaban
ciertamente fuera de la realidad politica. Un cambio
de tal magnitud deberia haberse basado en un acuer-
do consensuado. Come el comité no trabajé con di-
cha idea, sus propuestas estaban destinadas al fraca-
50,

Habrian conseguido una acogida mds favorable si
el esquema general hubiera proporcionado suficientes
puestos para una potencial coalicidn de partidos y
atendido otros muchos intereses que dependen de ta
estructura ocasional del Gobierno central. Una reduc-
cién del nimero de miembros a no mds de cinco car-
teras en un Gabinete reducido y a largo plazo corres-
pondientes a cinco Superministerios era soportar de-
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Tabla 9
Principales dreas de politicas, tal y como se propuso por la Comisién Venhoff (1981)

3. Socieculturales

1. Asuntos juridicos vy administrativos

2. Socioeconémicos

4. Infraestructura y medioambiente

3. Asuntos internacionales y de seguridad

masiado. Lo ditimo hubiera supuesto una pesada car-
ga en las negociaciones multipartidistas. Ademds, sé-
lo unos pocos lideres politicos mostraron una preocu-
pacién real por el aspecto adminisirativo de su traba-
jo. La Comisién Vonhoff arrebaté el d4nimo general
de un pais que cambia lo inevitable. Pero lo politicos
benéficiados pusieron el acento en un resuelto con-
junto de politicas destinadas a revitalizar la economia
y controlar el acceso a los programas sociales; consi-
deraron la dimensién administrativa de importancia
secundaria.

3.3.2 Las megaoperaciones

Existe una marcada similitud entre las principales
estrategias de cambio administrativo emprendidas por
los paises occidentales a principios de los afios
ochenta. Paises como los Estados Unidos, el Reino
Unido, Francia y Japdn se comprometieron en esfuer-
zos tendentes hacia una revalorizacién presupuesta-
ria, reorganizacién del Gobierno ¢entral, desregula-
cién, privatizacién y descentralizacién. Tales esfuer-
zos reflejaron la necesidad de satisfacer la critica pd-
blica sobre ¢l tamafio del gobiemno, la ineficacia de la
siempre creciente burocracia nacional, la sobreregu-
lacidn, la excesivamente pesada cargd fiscal y los fa-
llos ajenos ai libre mercado del sector gubernamental.

Los Paises Bajos lo hicieron de acuerdo con el si-
guiente modelo, Como respuesta parcial al informe
Vonhoff, el primer Gabinete Lubbers (1982-1986)
lanz6 seis, asi llamadas, mega-operaciones: la reorga-
nizacién de la administracién nacional; un 2% de re-
duecién del personal del Gobiemno central; la descen-
tralizacién; la desregulacion; la revalorizacidn presu-
puestaria y la privatizacién". El objetivo declarado
de tal conjunto de programas fue la redefinicién del
papel y las funciones del Gobierno central y , de mo-
do general, del sector piiblico. En efecto, las megao-
peraciones constittyeron un intento de enlazar las
preocupaciones politicas fundamentales con el des-
contento en los circulos administrativos sobre los mo-
dos y medios de organizacién del Gobierno central.

Reorganizacion de la administracion nacional

Es completamente cierto que dicho programa no
produjo resultados visibles en términos de decisiones
concretas para reestructurar sectores de la administra-
cién nacional. E! Comisionado responsable del pro-
grama tuvo que aceptar que el Ministro de Interior
considerara apropiado y suficiente un plazo de cuatro
anos (1982-1986). Uno de sus obstdAculos residia en el
cambijo de enfoque en el debate piblico desde una
creciente capacidad directiva del Gobierno central a
un papel decreciente det Gobierno como tal**,

Por otro lado, el Comisionado tuvo bastante éxito
al insistir en la necesidad de un cambio administrati-
vo. Los planes a gran escala no funcionaron. Sin em-
bargo, dentro de la burocracia nacional, el programa
era importante aunque sélo fuera por su constante re-
cuerdo de que era necesario conseguir una adminis-
tracién mas eficaz.

La reduccion del 2% del personal del gobierno
central

El objetivo del programa (1983-1986) era una re-
ducci6én anual del personal del Gobierno central en
un 2%, con la excepcion del servicio fiseal, {a policia
y las fuerzas armadas y las escuelas estatales y uni-
versidades (todos juntos casi la mitad de la plantilla
del Gobierno central). Es fuertemente sorprendente
que el objetivo del programa no se materializase. A
pesar del objetivo numéricamente claro, se emplearon
varios métodos para recortar las implicaciones sus-
tantivas de los recortes de sus plantillas. Finalmente,
una reduccidn en el 5% del tiempo de trabajo fue
acompafiada con un 4% en el nimero de puestos de
trabajo.

La descentralizacion

Este programa se centré en la realizacién e im-
plantacién del “Plan de Descentralizacién” més que
en la elaboracién de propuestas especificas de des-
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Tabla 10
2% de Megaoperaciones 1982-1986*

=25 reduccion
1983/1986

Formacion de
personal 1982

Recolocacion
1983/1986

Formacion de
personal 1956

Recoloescion
bl. 1983/1986

163,397 6,133

210 5411

161200

* Fuente: De Haan,J,, y De Kam,C.A., en Terugtredende Overheid Realiteit of Retoriek? een evauatie van de grote operaties, C.A, de Kam
& I. de Haan (Red.). Schoonhoven: Academic Service, Economie en Bedrijfskunde,1991.

centralizacion. El programa era bastante genérico en
su formulacién y contenido y, por tal motivo, carecié
de atractivo politico en.los niveles subnacionales de
gobierno. En cuanto a las medidas concretas que se
establecieron, existia una considerable duda sobre su
eficacia. En el nivel municipal, la critica solfa ser que
las autoridades del Gobierno central eran muy buenas
en descentralizar obligaciones politicas impopulares
y competencias costosas.

Como ejemplo del limitado éxito del programa,
puede exponerse el proyecto tendente a la reduccién
de la dependencia subnacional de subsidios especifi-
cos. A pesar de que el niimero total de subsidios es-
pecificos se redujo en efecto un 20%, el volumen de
gasto en tales subsidios creci6 en un porcentaje simi-
lar.

La Desregulacién

La desregulacion constituia, junto con la descen-
tralizacién, la piedra clave de las megaoperaciones”.
En primer lugar y ante todo, en contradiccién con el
resto de los programas, contaba con el respaldo de los
lideres politicos y encontré definitivamente un terre-
no abonado en una sociedad en donde las reglas y re-
gulaciones habfan mostrado su inoperancia como ins-
trumentos de eficacia durante muchos afios. En se-
gundo lugar, la idea original de la desregulacién
—ecliminacion de los costes publicos de gestién para

 las empresas— pudo contar con el apoyo amplio del

mundo corporativo. En tercer lugar, la desregulacién
se consider6 como una de las vias més efectivas para
reducir el papel de los circuitos cerrados de politicas.
Ayudaria a hacer la politica y la administracién m4s
transparentes y a clarificar los derechos y deberes en
el sector piiblico asi como entre el sector piiblico y el
privado. En cuarto lugar, seria una de las piedras de
toque de la eficacia de un Gobierno més restringido,
amodo de empresa.

La desregulacién ha tenido un completo éxito en
las finanzas, las telecomunicaciones, el transporte aé-
reo y la vivienda. Pero en muchas dreas de las politi-
cas, como por ejemplo la educacién y la salud, las
tendencias reguladoras prevalecen atin 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 intervencién correctiva del
Gobierno. Mientras tanto, el punto de mira del pro-
grama de desregulacién se ha orientado en una direc-
cién més especifica. Desde mediados de los afios
ochenta, el objetivo principal del programa parece re-
sidir en la calidad de la legislacién més que en la eli-
minacién de reglas y regulaciones “per se”. Desde
luego, se trata de una importante dimensién de la ela-
boracién y aplicacién de normas, pero no sirve por si
misma para reparar la sobrerregulacién de la econo-
mia holandesa y del sector social.

Tabla 11
Subsidios especificos 1982-1986*

N* de subsidios especificos

Vol. de subsidios (x min gld)

1982 519 32.870
1983 514 41519
1984 449 42.902
1985 432 40.611
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. !

*E6P o



Las tendencias administrativas en los Paises Bajos

La reconsideracion social

Desde 1981 ha existido una persistente presién pa-
ra evaluar el coste-eficacia de los programas de ac-
tuacidn piblica. En 1982, se introdujo bajo la égida
de la revalorizacion presupuestaria siendo anunciada
con el rango de megaoperacién. Entre 1982 y 1986,
tuvieron lugar cuatro series de restricciones, propor-
cionando recortes presupuestarios superiores a los
siete mil millones de florines.

Cualquiera que fuera el ahorro exacto, las conse-
cutivas rondas de restricciones presupuestarias pare-
cen haber tenido un efecto disciplinario en las mayo-
rfa de las agencias piblicas. Ademas, el programa
ayudd a incrementar la atencién a los temas presu-
puestiarios mas alld del, en cierto modo, ritual debate
de los presupuestos por los Ministros.

La privatizacion

Como en otros paises, este programa ha sido el fa-
vorito de las autoridades politicas holandesas a prin-
cipios de los ochenta. La privatizacién se llevé a cabo
para cubrir una serie de objetivos en el sector publi-
co: la retirada de dreas de la actividad econdémica, co-
mo por ejemplo, del potente sector bursdtil; la reduc-
cion de la carga del Gobierno y el descenso del pre-
supuesto piblico. Ademds, satisfizo la popular aver-
sion a [a burocracia pidblica y reflejé una inmanente
promesa de éxito.

A diferencia de los procesos de otros paises, la pri-
vatizacién en Holanda adoptd, en primer lugar, la for-

ma de venta de Ageancias pidblicas tales como Correos-

¥ Telecomunicaciones y la Oficina de la Moneda. En
menor medida, el Gobierno holandés intentd la via de
la venta de acciones de grandes corporaciones tales
como KLM, Hoogovens y Las Minas Estatales Ho-
landesas. Debe sejialarse que la privatizacién no pue-
de alcanzar voluminosas proporciones en los Paises
Bajos por la sencilla razén de que, en contra de la sa-
biduria popular, muchos servicios colectivos estin or-
ganizados mediante acuerdos privados o piblico-pri-
vados'®.

Aparte de las escasas posibilidades de una privati-
zacién en toda regla, el programa holandés de privati-
zacion se ha visto afectado por la oposicién de las
centrales sindicales, los considerables costes de con-
ducia ¢l cambio a un estatuto privado y la ambigiie-
dad de parte de los politicos que, después de todo,
podrian estar ansiosos de mantener el control. A pe-
sar de que en atgunas politicas el dominio de la priva-
tizacién ha contribuido a aliviar las cargas gubemna-
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mentales, el simple impacto de conceder otro rango
legal a una antigua agencia publica no deberia exage-
rarse. Ademds, en algunos casos de privatizacion, ta-
les como el Servicio de Pilotaje, existe una legitima
duda sobre el eventual balance del proceso en érmi-
nos de coste-beneficio,

Las megaoperaciones en restrospectiva

La valoracién general de este conjunto de progra-
mas ha sido ligeramente negativa. Debido a la falta
de auténtica preocupacidn politica, las megaoperacio-
nes fueron mucho mas autodirigidas. Se fomentd un
camino de marcado caricter burocritico y procedi-
mental de consecucién de los objetivos formales que
dio a los implicados mayor oportunidad de centrarse
en la realizacién que en el resultado.

El golpe de gracia a las megaoperaciones fue real-
mente asestado por la sugerencia de consolidar los
esfuerzos en una denominada superoperacidn. Tal
idea, que se propuso en 1986, representaba el mejor
indicador de que las megaoperaciones se habian con-
vertido en algo simbélico mas que en el estableci-
miento de criterios de coste-beneficio en el sector pii-
blico. Al mismo tiempo, sin embargo, el rechazo de
la propuesta permitié al Primer Ministro subrayar la
relevancia de la continuacidn de los procesos inicia-
dos en 1982.

3.4. El gobierno nacional: el cambio
administrativo

La reforma administrativa se concibe generalmen-
te de manera que sea comprensiva, deliberada y con-
flictiva'. Desde esta perspectiva, los procesos admi-
nistrativos en los Paises Bajos no han constituido un
evidente ejemplo de reforma administrativa. Las cir-
cunstancias politicas y legales, entre otras, impidie-
ron realmente que las drasticas propuestas de reforma
fueran tomadas en serio. Pero ello no quiere decir que
¢l cambio administrativo haya sido insuficiente. En
muchos aspectos, la Administracién piblica holande-
sa y la gestién del sector piiblico han estado sujetas a
cambio. Seria un error asumir que mis de diez afios
de presidn continua no han tenido impacto.

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

Queda fuera de toda duda que el fendmeno del Ga-
binete de gobieno se ha debido al cambio. A falta de
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modificaciones formales, la preeminencia de los te-
mas socicecondmicos a lo largo de los afios ochenta
ha instigado la institucionalizacién del denominado
Pentagon, constituido por el Primer Ministro y los
Ministros de Finanzas, Asuntos Econémicos, Asuntos
Sociales e Interior™. La posicion del Primer Ministro
se ha fortalecido mas que nunca. Ello podria haber si-
do una muestra de las excepcionales capacidades del
Primer Ministro demdcrata cristiano Lubbers, pero
ciertamente refleja también una disposicidn general
del Gabinete de gobierno contemporineo.

Megaoperaciones sin nombre

En la segunda mitad de los afios ochenta, algunas
de las denominadas megaoperaciones con anteriori-
dad, continuaron jugando un papel en la administra-
cion holandesa. Sin sostener la carga de exageradas
demandas, un nimero de programas —como por
ejemplo las reconsideraciones presupuestarias y la
descentralizacion— no lo hicieron peor que en los
anos precedenies y se beneficiaron de estar integra-
dos dentro del proceso politico regularlg.

La cultura administrativa y el estilo administrative:
dirigir el negocio piblico

Si algo ha de resefiarse es la fuerza de los argu-
mentos para el cambio administrativo, que ha afecta-
do la buena voluntad introspectiva de los burécratas y
las agencias burocrdticas para explorar nuevas vias de
organizacion y sondear nuevas dimensiones de distri-
bucién del servicio al publico. El papel del burécrata
holandés ha pasado a ser el de un hombre de nego-
cios del ambito piiblico: “dirigir el negocio pibli-
co”®. Con este nuevo papel se pone el énfasis en el
negocio mds que en la administracién pdblica; en el
marketing mis que el elaboracion de reglas; en la
economia més que en el derecho; en la competitivi-
dad més que en el orden burocritico; en la rendicién
de cuentas mds que en la responsabilidad.

Cualesquiera que sean los inconvenientes que tales
cambios pudieran tener en términos de los viejos
principios de la correccién y la ética administrativa,
han ayudado a muchas personas que trabajan en el
servicio piblico a recuperar su autoconfianza y afron-
tar las adversas condiciones salariales del sector pu-
blice.

La afortunada frase “el negocio piblico” les sirvié
para combinar el interés pidblico y el modo empresa-
rial de promocionarlo.,

U. Rosenthal y L. J. Roborgh

Ademads, se habian realizado algunos esfuerzos in-
teresantes para reconciliar la perspectiva gerencial v
de orientacidn a los negocios con los patentes requisi-

.tos de la lealtad burocratica y la responsabilidad pre-
supuestaria. En primer lugar, se han introducido fér-
mulas denominadas contratos de gestién en un cierto
nimero de agencias piiblicas. Ello supone explicitos
acuerdos contractuales entre las autoridades politicas
y el aparato burocrdtico, implicando por un lado la
determinacion de la asignacidn de recursos y espacio
para la implantacion discrecicnal de los objetivos y el
adecuado rendimiento administrativo por el otro,

En segundo lugar y en parcial conexién con el
contrato de gestion, la financiacién de la suma global
ha dado una salida al sector piblico. En varias dreas
de politicas y agencias piblicas, los experimentos de
absoluta autonomia administrativa y presupuestaria
han madurado globalmente en un modo comiin de
“dirigir el negocio piiblico”.

Los instrumentos politicos: la persuasidn y el cdlculo

En el lado instrumental del proceso politico, los
reponsables politicos y administrativos han trabajado
duro para encontrar nuevos medios que puedan incre-
mentar la eficacia de la implantacién de los progra-
mas. Parcialmente y como consecuencia de la intro-
duccion de las técnicas de marketing en el sector pi-
blico, ha existido un creciente interés en la comunica-
cién y presentacion de las intenciones y decisiones
politicas al publico y a los clientes. No se ha tratado
de un truco publicitario; tiene que ver con el énfasis
de la sociedad holandesa contemporédnea en las for-
mas, relacionadas con los medios de comunicacién,
de persuasion y legitimacién. Los responsables pibli-
cos que quieran llevar su mensaje a casa del piblico
deben ser en la actualidad buencs intérpretes de la
“direccién mediante el discurse”. En tal sentido, los
temas medipambientales se convirtieron en las priori-
dades mas altas a mediados de los afios 80,

Otro medio ha sido la creciente concienciacién, de
los responsables piiblicos de gue trataban con una
ciudadania que a menudo adopta una postura calcula-
da de reciprocidad en las politicas y normas guberna-
mentales. Lo dicho tiene importantes consecuencias
para la elaboracidn de politicas piblicas. Por ejem-
plo, ello obliga a las agencias piiblicas a anticipar los
costes de vigilancia, seguimiento y reforzamiento
siempre que consideren la introduccién de nuevas re-
gulaciones y normas. En consecuencia, aumenta la
necesidad adicional de politicas que tengan un claro
formato y substancia y que sean fdciles de mantener.
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Asi, existe una mayor preocupacién por la eficacia de
las politicas tradicionales frente a las méds modernas,
como la seguridad en carretera, la concesion de los
préstamos y subsidios y la imposici6n.

3.5. La presion por un mayor cambio: la
integracion europea

Dos factores interrelacionados destacan como in-
centivos para un mayor cambio. En primer lugar, a
pesar de los esfuerzos reconstructivos en el dmbito
socio-econémico de la sociedad holandesa, existe una
constante preocupacién por la vulnerabilidad de la
economia: su unién a la economia alemana; su de-
pendencia de la exportacion, particularmente los pro-
ductos agricolas; 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 administracion efectiva y
eficiente; cualquier pérdida en la eficacia administra-
tiva muy bien podria inclinar la balanza en contra de
1a prosperidad y la estabilidad social.

En segundo lugar, los Paises Bajos precisan cum-
plir los desafios de la integracion europea. En la me-
dida en que la integracién supondr4 una fuerza funda-
mental e innovadora, la administracién holandesa
afronta una oportunidad critica no diferente a aquella
de la reconstruccién postbélica.

Por primera vez en muchas décadas, existe un li-
gero sentimiento de dificultad en la aproximacién ho-
landesa de gradual acomodacién que podria ser con-
ducida con demasiada suavidad, Sin embargo, las
fuerzas a favor de la formacién y acomodacién de un
consenso viable continiian siendo fuertes.
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3.6. El gobierno subnacional: la descentralizacién
consolidada

Durante la etapa de postguerra, la administracién
subnacional y las relaciones intergubernamentales
han sido moderadamente receptivas a los procesos
sociales y econémicos’. A pesar de que la reforma
intergubernamental contempordnea de carécter gene-
ral no se ha llevado hasta sus iltimas consecuencias,
el mapa de las relaciones intergubernamentales y del
Gaobierno subnacional parece bastante diferente del
de hace décadas:

+ Sin producir un cambio administrativo dréstico,

el Gobierno municipal se ha sometido a un pro-
ceso de fusién y consolidacion.

La necesidad de cooperacién municipal se ha defi-
nido en el contexto del Acta de Provisién Conjunta
que, a pesar de su limitada fuerza vinculante, fue su-
ficientemente relevante para generar un voluminoso
ndmero de provisiones conjuntas en varias de las
dreas politicas. Aun cuando se mantiene la falta de
autonomia fiscal para el Gobierno subnacional, los
Municipios y, en menor medida, las provincias han
duplicado el gasto entre 1950 y 1990.

Puede decirse con seguridad que el Gobierno sub-
nacional ha recuperado su lugar en el mapa politico-
administrativo de los Paises Bajos. Existen indicios
de que después de muchos afios de hablar de la nece-
sidad de descentralizacidn, puede existir en perspecti-
va un cambio. La teorfa y la prictica administrativa
tienden a dar mdés espacio a la diferenciacion y la va-
riedad en la adaptacion del gobierno subnacional y de
la elaboracién de politicas a las necesidades y prefe-
rencias locales. Por otro lado, muchas administracio-

Tabla 12
Nimero de municipios 1950-1990*
Gasto del Sector priblico mediante entes gubernativos, 1950-1988 (en porcentaje del PNB)

Ano Niimero de Gobierno Gobiernos Aseguramiento Gasto Pub.
Ayunt. Nacional Subnac. Social Total
(%PNB) (%PNB) (% PNB) (%PNB)
1950 1.015 17.5 10.0 4.0 315
1960 994 14.0 13.6 8.3 35.9
1965 967 13.6 15.8 12.9 41.4
1970 842 16.0 214 21.9. 59.9
1975 811 19.0 20.2 24.1 . . 63.3
1980 750 20.9 22.6 : 229 , 66.4
1988 714 22.6 19.7 234 65.7

Nota: El gasto gubernativo subnacional es principalmente municipal.

* Fuente: Ministerio de Finanzas, 1984 y 1989.
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nes municipales han sido activas en la reestructura-
cién interna y han trabajado duro para incrementar ta
calidad de los servicios que se dirigen a la poblacién
local. La perspectiva de una nueva constelacién inter-
nacional tiene una relevancia considerable para las
relaciones intergubernamentales. Existe un fuerte
sentimiento en varias regiones de los Paises Bajos —
desde la ciudad de Rim a las regiones fronterizas en
el Norte y el Sur— de que el mercado europeo obliga
a las autoridades holandesas en los diferentes niveles
de Gobierno a reconsiderar los modelos de relacidn
intergubernamentai. Previamente, a finales de los
ochenta, se iniciaron planes para una mayor coopera-
cién intermunicipal en las dreas metropolitanas y las
provincias fueron perjudicadas ampliamente por su
presumible falta de valor afiadido en el contexto eu-
ropeo.

4. Tendencias y contingencias
L

n la medida en que la economia holandesa

pueda ser vulnerable, el hecho cierto de su

dependencia de factores exdégenos v la errd-
tica sucesi6n de fluctuaciones coyunturales puede, de
un aiio para otro, cambiar las perspectivas pesimisias
o realistas en abundante optimismo y concomitante
resistencia al cambio. Cuanto mds se acerca Europa a
la Unién Europea menos eufdrico parece ser el 4nimo
de la poblacién hacia la Europa de 1992 y mas reti-
centes parecen ser algunos responsables politicos y
administrativos a apreciar determinados modelos de
politica y administracién. Nada en la sociedad holan-
desa es mds susceptible al cambio que la percibida
necesidad de cambio,

U. Rosenthal y L. J. Roborgh

4.1. La ley constitucional y el régimen politico

Después de la presentacién de la revisién constitu-
cional en 1983, no deberia esperarse mas cambio
constitucional para los afios venideros. Sin embargo,
la posibilidad para varios objetivos bien elegidos pue-
de ser favorable. En primer lugar, existe cierta rele-
vancia en el hecho de que ¢l dnico partido politico en
los Paises Bajos que ha abrazado el cambio constitu-
cional como uno de los temas mds importantes de su
agenda, Demdcratas’66, ha obtenido gran éxito en los
ultimos afnos. En segundo lugar, y en relacién con di-
cha observacién, han emanado de las fuentes parla-
mentarias mas que de las gubernamentales nuevas
iniciativas tendentes a una reforma politica y admi-
nistrativa. Contrariamente a anteriores intentos, una
comisidn parlamentaria ha formulado una serie de
cuestiones y consideraciones de reforma que, de nue-
vo dentro de la jurisdiccién del Parlamento, constitui-
rdn el punto de inicio de propuestas mds especifi-
cas™. En tal sentido, se ha realizado un esfuerzo in-
vestigador para construir mas que para trabajar en el
consenso politico.

De modo interesado, la comisién parlamentaria ha
suscitado preguntas sobre temas politicos cruciales,
siendo la “piece de résistance” la reforma electoral
en la direccién de un moderado sistema de votos por
distritos electorales. Otra cuestién recae en el papel
del Primer Ministro en el Gabinete. La rivalidad bu-
rocratica y politica entre la Oficina del Primer Minis-
tro y el Ministerio de Asuntos Exteriores ha sido bas-
tante perjudicial para la eficacia de la diplomacia ho-
landesa, no por iltima vez durante la presidencia ho-
landesa del Consejo Europeo de Ministros (julio-di-
ciembre de 1991). Se ha resaltado ampliamente el
apoyo para una posicion preeminente del Primer Mi-
ristro en los asuntos internacionales.

Tabla 13
Elecciones y consultas entre 1981-1992

Porcentaje de voto obtenido 1981

1982 1986 1989

1992%

Llamam. Cristiano Demdcrata (CDA) 30,8 294 34,6 36,0 30,0
Partido del trabajo (PvdA) 28.8 304 333 32,7 18,0
Partido comunista (CPN) 2.1 1,8 0,6 — —
Partido del Pueblo para la 17,3 23,1 174 14,7 17,3
Democracia y la Libertad (VVD)

Demdcratas’66 {D66) 2,0 1,7 . 1,3 8,0 18,7
Partido dei Centro (CP) 0,1 0.8 04 0,7 2.7

* NTIPO Poll
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4.2. La reestructuracion del Gobierno central

Una vez mds y parcialmente bajo el mandato de la
ya mencionada comisién parlamentaria, han surgido
rumores bien fundados sobre un esfuerzo a gran esca-
la para reducir el niimero de Ministros.

Se ha argumentado que una reduccidn sustancial
de Ministerios —por ejemplo de trece a siete u
ocho— produciria un gran servicio a la eficacia del
Gobierno central.

No resulta improbable que las presiones para pro-
vocar al menos un suave proceso de consolidacién
vayan en aumento. Pero una fusién masiva de Minis-
terios en un nimero muy limitado de Superministe-
rios no ocurrird. Los argumentos en favor de un cam-
bio tan drastico no son demasiado convincentes. Po-
drian existir otras vias para incrementar la eficacia de
la toma de decisiones gubernamental y para atempe-
rar la burocracia politica.

Existe, en efecto, un creciente consenso sobre los
efectos positivos de una mayor autonomia para las
agencias ejecutivas que, hasla ahora, estdn bajo estre-
cha vigilancia de las autoridades politicas. El sistema
suizo de Gobierno central, que dibuja unidades de pe-
quefio tamafio en combinacidn con extensos departa-
mentos ejecutivos bajo las previsiones del derecho
administrativo, ha agitado la imaginacion de los te6-
ricos y pricticos administrativos. Dicho sistema do-
mina la perspectiva de la agencia de la administra-
cién que destaca la relevancia del rendimiento de la
agencia y la dindmica entre las agencias.

4.3. La gestion de 1os recursos humanos

En el nivel central de gobiemno, tres temas reflejan
una tendencia de cambio en la apreciacién de la rele-
vancia de un servicio piiblico altamente cualificado.
En primer lugar, después de una década de hablar del
concepto de un “servicio mds pequefio, mejor equipa-
do”, como idea, tal linea de pensamiento comienza a
generar algunos resultados. Se estin dando los pasos
iniciales para introducir las pautas del desarrollo de
la direccién. Es demasiado pronto para decir que el
desatrollo de la direccién llegara a ser tan preeminen-
te en el sector piblico como en un amplio nimero de
empresas, Sin embargo, algunos Ministros pretenden
trasladar el énfasis desde el puesto de trabajo a la ca-
rrera profesional.

En segundo lugar, la movilidad interdepartamental
puede ganar impulso por la renovada discusién sobre
los pros y contras del servicio civil. La comisién par-
lamentaria sobre la reforma administrativa ha pro-
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puesto tomar muy en consideracion la creacién de un
grupo de altos funcionarios civiles que serdn emplea-
dos no por un Ministerio sino por el Gobierno cen-
tral. Lo dicho estimularia la movilidad interdeparta-
mental, promoveria la capacidad para la direccién es-
tratégica y mitigaria la disposicidn hacia la rivalidad
burocritica y el conflicto. Aunque tal idea pudiera
considerarse demasiado elitista para ser aceptada por
los lideres holandeses, es muy probable que los
acuerdos, fomentando la movilidad entre agencias y
departamentos, se establecieran de una u otra forma.
En tercer lugar, es de esperar que el Gobierno ho-
landés trate de reducir los impedimentos para que los
funcionarios civiles sigan una carrera a nivel interna-
cional. Hasta el momento, un traspaso desde la admi-
nistracién civil holandesa a las Comunidades Europe-
as significa la pérdida del puesto y el nivel en la bu-
rocracia nacional. Lo dicho supone un tremende de-
sincenlivo para cubrir la cuota de plazas vacantes en
la eurocracia. Gradualmente, la politica y la adminis-
tracion holandesas comienzan a comprender la im-
portancia de los esquemas del desarrollo de la direc-
cién que incluyen la movilidad entre los niveles ad-
ministrativos nacional y supranacional. Una carrera
europea deberia constituir un activo, no un impedi-
mento, en las aspiraciones de cualificados funciona-
rios civiles holandeses. Con mas o menos afiadido es-
peculativo, las tendencias en la gestién de los recur-
s0s humanos para los afios venideros, podrian final-
mente sugerir un cambio en el contexto politico-ad-
ministrativo para la burocracia nacional hacia un mds
firme y declarado compromiso con la causa del sector
publico. Los funcionarios civiles de alto rango desta-
cardn por su espiritu empresarial piblico, la utiliza-
cidn equilibrada de las fuentes de experiencia, su én-
fasis en la efectividad administrativa y su adecuada
comprension del valor de la informacién.

4.4, Gobierno por poderes

De manera creciente, las nociones de gobiermo y
administracién estdn llamadas a perder su caricter
autosuficiente. Ello se manifiesta en el llamado tercer
partido gobernante o gobierno por poderes%. Mais
alla del fervor de la ideologia conductora de la priva-
tizacidn, existe la creciente rutina del Gobiemo y la
administracién tratando en las relaciones contractua-
les con corporaciones, instituciones privadas y otros
intereses con los que resulta beneficioso cooperar.
Adopta la forma de coproduccién, colaboracion pii-
blico-privada y, en términos de responsabilidades
complementarias, sociedad publico-privada. Ha fun-
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Tabla 14
Burocracia Nacional 1965 - 1985*
1965 1975 1985 1995
Perspectiva bisica del papel del rendimiento Neutralidad Politizacién Gestion Compromiso

Evitacién
de conflictos

Prictica de la resolucién de conflictos

Constitucién
de politicas
formalmente
prescritas

Apoyo externo

Reclutamiento
(implicita)

“Modus operandi” Secreto

Proporcionalidad

Aceptacion Politicas Gestién piblica
de conflictos burocriticas
Partido politico Empresas de Expertos
consultoria
Patronazgo Sentido de Eficacia
la eficiencia
Apertura Satisfaccidn Transacciones

especifica informativa

* Tales tendencias deben ser entendidas como tendencias comprehensivas mds que sustifutivas,

cionado relativamente bien al desarrollar grandes
proyectos de infraestructura del territorio en la region
metropolitana de Rotterdan y Amsterdam™,

En algunos aspectos, el Gobierno por poderes se
expande sobre las tendencias corporativas y el estilo
holandés de iniciativa privada. Pero Ia nueva tenden-
cia de dicha clase de cooperacién es la de quedar li-
bre de afectacion ideolégica y convertirse en un mo-
do pragmitico de direccion de los negocios piiblicos,
En cualquier caso, las actividades gubernamentales
quedarin menos delimitadas de lo que solian; los li-
mites entre el derecho piblico y privado se desdibu-
jaran.

4.5. Reestructuracion del estado del bienestar

Recientemente, el Gabinete y el Parlamento holan-
deses han acordado una serie de intervenciones que
tienden a limitar el ripido crecimiento en €l acceso a
los programas sociales. En particular, los programas
de enfermedad y minusvalia han sido objeto de medi-
das de recorte. A pesar de que un retroceso en el bie-
nestar social resulta improbable, no se permitird una
mayor expansion y se realizardn esfuerzos para man-
tener los programas existentes dentro de los estrictos
limites presupuestarios. Parece completamente segura
la prediccién de que los recortes afectardn a los pro-
gramas de vivienda publica y cuidado de la salud.
Los programas sociales constituyen una creciente
preccupacién para las autoridades politicas y admi-
nistrativas. Un argumenio de peso para tomar una
postura firme es la retacién directa con el proceso eu-
ropeo. En primer lugar, existe gran preocupacion so-
bre los sustancialmente altos niveles de beneficios so-
ciales en los Paises Bajos (especialmente desempleo

y beneficios por minusvalia) y el dafio competitivo
que pueda infligir a la economia holandesa. En se-
gundo lugar, el acceso demasido facil a los progra-
mas sociales en el pasado ha tenido efectos negativos
en el volumen de la fuerza laboral, creandose un ratio
muy desfavorable entre los ciudadanos activamente
empleados y los desempleados.

Una de las consecuencias para la administracion
de los asuntos sociales es que la gestién de los pro-
gramas de bienestar social se estdn convirtiendo en
un trabajo duro, perdiendo rdpidamente su imagen
suave. El fraude a la Seguridad Social y otras clases
de delitos sociales serdn reprimidos con creciente se-
veridad”. La distincién entre el Estado represivo y el
Estado del bienestar estq proxima a desaparecer. Ha
de destacarse que gran parte del cambio de orienta-
cién se debe a los administradores y burécratas acos-
tumbrados a una indulgente “cuitura del bienestar™.
Lo dicho implica la coordinacidén con las institucio-
nes y organizaciones piblicas y privadas que solian
constituir “el otro lado de la via”; al mismo tiempo,
reclama otra orientacidn de los clientes asi como de
los ciudadanos que constituyen la parte contribuyen-
te. Ademds, la tendencia a incrementar el poder dis-
crecional de las asociaciones profesionales y los sin-
dicatos en la aplicacion de la normativa social puede
motivar tna aproximacién mds disciplinada.

4.6. Las inversiones publicas

Existe un sentimiento generalizado en los Paises
Bajos de que en los dltimos diez o quince afios se ha
gastado demasiado dinero publico con propdsitos
consuntivos a expensas de las inversiones publicas.
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Tabla 15
Inversiones Piblicas entre 1982-1992 (%RN)

Inversiones

En la medida en que el transporte, las comunicacio-
nes y la tecnologia medioambiental, la industria
avanzada asf como la investigacién y el desarrollo es-
tdn considerados entre los mas fuertes sostenes de la
economia holandesa, no hace falta decir que este pais
no puede permitirse que su infraestructura fisica y de
comunicaciones se vea afectada por un prolongado
recorte en las inversiones piiblicas. Se podria esperar,
en consecuencia, un cambio en los flujos de dinero
piiblico de gastos consuntivos a inversiones. Resulta
nuevamente claro que el factor europeo supone un
fuerte incentivo para que dicha tendencia se materia-

lice. Por ejemplo, un dramdtico incremento en las in-
versiones en transporte piblico, en especial ferroca-
rriles, serd inevitable para equipararse con la mayoria
de los paises del Mercado Comin —los ferrocarriles
TGV y el metropolitano de la ciudad de Rim consti-
tuyen visibles ejemplos de una toma de decisi6n pre-
supuestaria lenta y dubitativa®®.

Desde luego, lo anterior tiene consecuencias en la
posicion relativa de varios Ministerios y agencias en
la administracién holandesa. Mientras tanto, al menos
varios de los dmbitos oriéntados por el bienestar se
encontrardn bajo una creciente presién de tal modo

Tabla 16
Extranjeros en los Paises Bajos
1980 1985 1990
x 1000
Bélgica 23 24 23
Alemania 43 45 42
China 7 9 6
Francia 6 7 8
Indonesia 11 9 8
Italia 21 20 17
Yugoslavia 14 12 13
Marruecos 72 111 148
Portugal 9 8 8
Espaiia 24 21 . 17
Surinam' 19 10 15
Turquia 120 156 191
Reino Unido® 35 41 37
USA 11 10 1
Vietnam 7 5
Resto del mundo 103 64 86
Apatridas o con nac. desconocida 5 6 6
Total® 521 559 - 642

! Esta tabla no incluye cerca de 140.000 personas que emigraron de
? Inicluido Hong kong

Surinam.

* Esta tabla no incluye cerca de 20,000 surmolucanos sin nacionalidad
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que el transporte y la politica medioambiental asi co-
mo las asociaciones piblico-privadas y los acuerdos
de coproduccién en los proyectos de infraestructuras
ganardn sin duda nivel en los préximos afios.

4.7. La sociedad multicultural

Entre los mds serios desafios de la politica y la ad-
ministracién holandesa se encuentra la transictdn ha-
cia una sociedad multicultural.

En la esfera peiitica, la respuesta a dicho desafio
queda bien delimitada en términos de la capacidad
para mantener el voto de los partidos de extrema-de-
recha (el Partido de Centro) dentro de ciertos limites.
Hasta el momento, tal objetive se ha realizado, en
parte, mediante la apertura de la escena politica a un
debate sobre el tema y la adopcidn de politicas mis
restrictivas de inmigracion.

En la administracién, uno de los indicadores lo
constituird la buena voluntad y la habilidad de las
agencias administrativas para reclutar miembros de
grupos €étnicos. En gran medida, la elaboracion de las
politicas piiblicas se valorard por su tradicional capa-
cidad para acomodar las tensiones —en este caso en-
tre los holandeses y los ciudadanos de las minorias
raciales, especialmente en los distritos con bajas ren-
tas en las grandes ciudades. Seria erréneo predecir
que, en una perspectiva comparada, los Paises Bajos
aplicardn politicas mas eficaces y obtendrdn mds éxi-
to en el mantenimiento de las tensiones dentro de
ciertos limites.

4.8. La regionalizacién

Desde el final de los afios ochenta, una serie de
planes y libros blancos han aparecido apuntando las
nuevas formas de relaciones intergubernamentales. El
énfasis se ha puesto en la consolidacién del Gobierno
en las regiones merropolitanas del Rim City. Los ar-
gumentos en favor de tal reforma han sido invariable-
mente destacados: las necesidad econdmica de acuer-
dos administrativos claros y tipificables y, en cone-
xién con lo anterior, la importancia de “estar bien
preparados para la Europa de 1992”. Al mismo tiem-
po, en varios dmbitos politicos —desde el manteni-
miento de la ley y el orden a la consignacion del gas-
to— los cuerpos administrativos regionales han sido
creados para cubrir las aparentes deficiencias del go-
bierno municipal de pequefia escala y los acuerdos
conjuntos de provisiones no contratados.

Se puede afirmar con seguridad que la influencia
del cambio intergubernamental se apreciara en el ni-

U. Rosenthal y L. J. Roborgh

vel regional, Lo anterior podria tener lugar a expen-
sas del nivel provincial v, por el camino de 1a inferen-
cia ldgica, a expensas también del Gobierno nacional.
La regionalizacion constituird la respuesta holandesa
a la solicitud europea de un mads fuerte nivel medio
de gobiemo”.

5. Los escenartos administrativos

os sistemas politicos y administrativos no

necesitan el cambio del sistema para experi-

mentar un cambio dentro del sistema. Tal es
la sabiduria que se esconde detrds de Ia declaracién
de que cuanto més se parecen las cosas a como eran
antes, mds parecen sometidas al cambio. A pesar de
que la mayorfa de las reformas administrativas no
han tenido lugar en ta administracion pdblica holan-
desa y su estilo de gestién en las 1iltimas décadas,
queda fuera de toda duda que en los afios noventa
tanto la estructura como la cultura del sector puiblico
parecen bastante diferentes comparadas con las de
décadas anteriores.

Los escenarios administrativos para los Paises Ba-
jos deberian tomar en serio lo anterior. Afrontando
presiones externas e, indudablemente, exigencias di-
rectas, es probable que la administracion piblica ho-
landesa demuestre la clase de elasticidad institucional
gue toma el camino de en medio entre la reforma glo-
bal y el estancamiento. Una aproximacion concreta
destaca el creciente compromiso hacia un cambio
ininterrumpido y una preferencia hacia el cambio
procedimental mds que estructural.

5.1. Escenario de cambio drastico

En dicho escenario, que consideramos altamente
improbable, una creciente alerta sobre la voinerabili-
dad econdmica y un sentido de urgencia, si no de cri-
sis, en relacidn a la falta de influencia en la construc-
cién europea constituirian los antecedentes para:

» Una mayor revision del régimen constitucional y
politico (un sistema electoral por distritos; un sis-
tema orientado hacia la formacién del Gabinete;
un Primer Ministro en vez de un Gabinete de go-
bierno).

» Un esquema comprensivo de Gobierno consoli-
dado (cinco o seis superministerios y un servicio
civil fuertemente consolidado y elitista).

* Un cambio desde la seguridad social al seguro
social estatal.
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* Federalizacién de las relaciones interguberna-
mentales,

5.2, Escenario de estancamiento

Tal escenario exacerba la viscosidad que, de
acuerdo con varias fuentes, es tipica de la politica y la
administracién holandesa. El escenario del estanca-
miento que nosotros consideramos tan improbable
como el de un drastico cambio, implicaria:

» Una resistencia a suaves correcciones del proceso
constitucional y politico, conduciendo a un incre-
mento de la indiferencia politica y el cinismo,
cuando no al extremismeo de derecha.

+ Una creciente ineficacia del Gobierno como re-
sultado de un prolongado punto muerto entre la
coalicién de partidos asi como entre los Minis-
tros del Gabinete.

+» La burocratizacién de los procesos administrati-
VOS.

* La ascension y el fortalecimiento de los grupos
corporativos y de la iniciativa privada.

» La restauracion de un acceso desmedido a los
programas sociales.

» La centralizacién administrativa del nivel nacio-
nal y provincial, en lugar de los progresos euro-
peos (en primer lugar a expensas del gobierno
municipal y regional).

5.3. El escenario de la adaptacién

Dicho escenario expresa una creciente disposicién
a un cambio a la luz de los acontecimientos econdmi-
cos e internacionales. Podria representar de alguna
manera el lado optimista, pero parece ser el escenario
mis probable. Proyectando las recientes tendencias
un paso mds, comporta:

«» Desafios a varios elementos establecidos del ré-
gimen politico.

« Una completa y sustancial reestructuracién de las
jurisdicciones miinisteriales.

» Un esfuerzo tendente a desvincular a los funcio-
narios civiles de alto rango de la asignacién a un
Ministerio y un estimulo mds decidido para inte-
grar las carreras europeas dentro del sistema del
servicio civil nacional.

= La europeizacién de los programas sociales y de
inversiones.

= La consolidacion de las relaciones interguberna-
mentales en acuerdos intermedios de una escala ¢
influencia que ayudaran a la administracién sub-
nacional a seguir los procesos europeos,
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