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Resumen

El articulo hace una revision sobre el papel que ha jugado la burocracia
en el desarrollo de Corea del Sur a través del tiempo. El analisis menciona la
importancia de legados historicos como el confucianismo, la ocupacion japo-
nesay las politicas publicas promovidas por el estado desarrollista en Corea
durante el gobierno del general Park como elementos que han dado caracter
a la relacion entre el Estado vy el sector empresarial (los chaebols). Se conclu-
ye que la burocracia ha sido esencial para el trabajo conjunto entre el Estado
y las empresas, lo que, a su vez, ha sido clave para el desarrollo del pais.
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1 El presente documento fue elaborado en el marco del curso Desarrollo Econdmico y Corporaciones en
Asia ofrecido por el E-School Program for Latin America de la Fundacién Corea.
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Abstract

The article reviews the role bureaucracy has played in South Korea’s de-
velopment. The analysis addresses the importance of historical legacies such
as Confucianism, the Japanese occupation, and public policies promoted by
the developmental state in Korea during the General Park’s government as
elements that have given character to the relationship between the State and
the business sector (the chaebols). It is concluded that bureaucracy has been
essential in the joint work between the State and the companies, which, in
turn, has been key for the country’s development.
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La percepcion burocréatica weberiana conoce al Estado como un mono-
polio de la fuerza, en la cual ejerce tres tipos de dominio: tradicional (valores),
carismética (ideales) y racional (norma) (Entelekia, 2017). Max Weber defiende la
administracion burocratica para un gobierno basado en la racionalizacion y
dirigido hacia objetivos palpables .En occidente, en especial tras la prolifera-
cion del pensamiento neoliberal que propende por la reducciéon del tamano
del Estado, las burocracias han sido mal vistas a través de los afnos; sin embar-
go, a partir de los aprendizajes sobre el estado desarrollista asiatico, se ha
encontrado que las burocracias fueron necesarias de cierta manera. En el
mundo de hoy la implementacion de politicas publicas constantemente se ve
frenada por grupos econémicos poderosos, que en algunas ocasiones tienen
intereses diferentes a los del gobiermno y, al oponerse, ralentizan el desarrollo
del pais. El estado desarrollista trabajé de la mano con los chaebols?, gran-
des grupos econdmicos elegidos y subsidiados por el mismo Estado, para
lograr el desarrollo econdmico coreano.

La influencia burocratica que desarrolld Corea del Sur tiene sus origenes
en los valores del confucianismo adoptados entre los siglos cinco y tres A.
C. y se ha arraigado a través del tiempo. Estos valores fueron confrontados
en el periodo durante el cual Corea fue una colonia japonesa (1910-1945),
cuando se presenté un choque cultural que origind cambios clave para la
formacion del estado desarrollista. La cultura japonesa tenia una percepcion
de la vida diaria, el trabajo en equipo, la jerarquia y las burocracias mismas,
apreciadas de forma diferente a la actual en occidente. Desde que comenzo
el proceso de desarrollo en Asia Pacifico, el concepto de gerencia en Japén
tuvo una caracteristica particular: los directores no eran necesariamente su-
periores a su equipo de trabajo; eran personas con los mismos deberes y
con educacion o capacidades técnicas similares a las de sus subordinados
(Lopez Aymes, 2019). La creacion de bancos privados, la cooperacion social
para responsabilizarse de créditos, contratos, impuestos y demandas, im-
pulsaron el sistema econdmico del pais e incentivaron la percepcién positiva
de la competencia como clave para la diversificacion de mercados. Ademas,
la propiedad privada era bien vista y el gobierno la fomentaba. Las ci-
tadas caracteristicas eran antagonicas a las corrientes que se presentaban
en China y Corea, gobiernos con politicas altamente proteccionistas. La
descentralizacion politica japonesa dio paso a la percepcion positiva de la
burocracia.

2 La palabra chaebol se deriva de la romanizacion, chaebél, de la palabra coreana jaebeol (X2, en la cual
jae se refiere a "riqueza o propiedad” y beol que se entiende como “faccion o clan”.
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En Japdn el lider social es diferente al lider econdmico, de esa manera,
el poder no tiene implicaciones personales y patrimoniales, sino mas bien
posicionales (Whitley, 1992). Entonces, percibia la lealtad y el trabajo en equi-
po como factores claves para el éxito econdémico, siempre teniendo muy en
cuenta los buenos resultados. A raiz de esto, se desarrolld un alto nivel de
autonomia que permitié la creacion e implementacion de politicas publicas.
También, se creo la filosofia de crecimiento organizacional basada en el méri-
to, la cual se veia reflejada en la educacion y en las empresas. Por otro lado,
el desarrollo econdmico japonés surgid gracias a la burocracia, ya que, por
ser un gobierno tan descentralizado, el sector privado se tomé la tarea de
direccionar y planear la economia de manera ad hoc (Whitley, 1992).

Japoén tenia doble influencia sobre Corea del Sur, ademas de ser su co-
lonia, era su principal cliente. Corea solo tenia dos industrias: procesamiento
de alimentos y textiles. La agricultura, por el contrario, tuvo una gran contrac-
cién durante este periodo, ya que no era un sector prioritario para el gobierno, lo
que genero desplazamiento hacia las ciudades y alto desempleo (Whitley, 1992).
En 1961, el general Park Chun Hee tom¢ el control del gobierno coreano, ha-
ciendo planes de gobierno quinquenales en los que fomentaba Unicamente
el crecimiento de las industrias con proyeccion en el mercado internacional.
Para 1980, los quimicos, el petréleo y los metales basicos eran las industrias
con mayores subsidios.

A diferencia de Japon, donde la influencia burocrética fue ad hoc, la so-
ciedad politica de Corea del Sur fue conformada por la burocracia, de tal
manera, que el Estado era la misma élite desarrollista. Cabe destacar que
el gobierno coreano tuvo un alto nivel de control sobre la produccion y los
incentivos para las industrias, lo cual representa una desventaja para las
pymes; sin embargo, con un pais que tenia 48,3% de su poblacion en pobre-
za extrema, dificilmente habia opciones para mantener la economia a flote y
mucho menos para incentivar el crecimiento de diferentes industrias (Lopez
Aymes, 2019). Con el fin de salir de la pobreza, los planes obligaban al go-
bierno a fomentar Unicamente planes de negocio que tuvieran proyeccion
con empresas poseedoras de un musculo financiero minimo para soportar
los costos de la automatizacion e industrializacion de la produccion.
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El estado desarrollista solo tuvo lugar gracias a las caracteristicas par-
ticulares que presentaban estos gobiernos, una mezcla entre élite desarro-
llista, burocracia, autonomia, intereses econémicos, represion, legalidad y
desempeno (Leftwitch, 1995). Como la lectura Hacia un modelo de estado
desarrollista afirma: “Paraddjicamente, el éxito econdmico de estos Estados
ha promovido el crecimiento y resurgimiento de una sociedad civil activa po-
tencial. La participacion regular en la vida econémica moderna, la provision
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educacional expansiva, los niveles de consumo en crecimiento, el fortaleci-
miento de organizaciones de labor y capital, y los requerimientos funcionales
para el crecimiento econémico y la diversificacion, se cuentan dentro de los
logros del estado desarrollista” (Leftwitch, 1995). Esta cita nos lleva a pregun-
tarnos sobre los beneficios que la burocracia puede traer para el desarrollo
de un Estado. La manera como Corea del Sur moder6 los impulsos de poder
que las burocracias pueden adquirir, por medio del Ministerio de Planeacion
Econdmica, cred un ambiente desarrollista en el que se dio un gana-gana
gracias a los intereses compartidos por la élite econémica y el Estado.

El modelo burocréatico busca la eficiencia gubernamental por medio de
procesos y objetivos medibles con un impacto positivo en la sociedad vy el
crecimiento econémico. Carlos Petrella en el Anélisis de la teoria burocratica
dice:

La teorfa weberiana se asemeja a la teoria clasica de la organizacién, en
cuanto el énfasis puesto en la eficiencia técnica y en la estructura jerarquica de
la organizacion, como también en el predominio de la organizacién industrial,
proponiendo una solucién al problema con un enfoque centrado en el producto
(bien o servicio entregado) como propuesta de estructurar a la organizacién para
que vuelque los resultados de su trabajo productivo a la sociedad (Petrella, 2007).

Se entiende que el fin Ultimo de la burocracia es el mismo del capitalismo;
este Ultimo plantea una forma de gobierno con percepciones menos sesga-
das, es la maximizacion de recursos; busca una mayor utilidad a un menor
costo de produccion, logrando una reinversion en automatizacion, capaci-
tacion e innovacion y aumentando el nivel econémico del sector industrial.
Esto mismo fue lo que se logré en Corea, aunque, debido al cambio politico
y socioeconémico que vivia este pais, los resultados tomaron mas tiempo y
no fueron tan sencillos.

Los sectores industriales a los que el gobierno le apunté no estaban desa-
rrollados en el pals, por lo tanto, requerian de subsidios para sobrevivir en el
mercado y producir valor agregado lo suficientemente atractivo para generar
interés en el mercado internacional.

Actualmente, el modelo burocratico se confirma debido a que una vez
estos sectores llegaron al punto de equilibrio, la economia respondié positi-
vamente. Adicionalmente, el gobierno coreano conocia la importancia de la
educacion y la investigacion para cumplir con la teorfa del estado desarrollis-
ta, a partir de ese punto es que hoy sigue siendo una economia competitiva.
Esto se ve reflejado en el hecho de que la construccion de carros, aviones y
barcos, la tecnologia y la cosmética, todas ellas industrias altamente tecnifi-
cadas, es decir, poseedoras de know-how e innovacion, sean hoy el motor de
la economia coreana.

Anteriormente se menciond la necesidad de una mediacién entre el Es-
tado vy la élite burocratica, debido a que los intereses de esta clase deben
ir alineados con los del palis; de no ser asi, la teoria del estado desarrollis-
ta no se cumple. Entre otros factores que influyeron al desarrollismo en el
oriente de Asia, esta el planteamiento de unos objetivos sociales en comun y
nacionalismo enfocados en el desarrollo econémico y su adecuado aprove-
chamiento y estrategia por parte del Estado, el sector privado y la naciéon en
general; ademas, se aplico un sistema de meritocracia por parte del gobierno
que promovia a todas las personas sin importar su posiciéon social sino sus
capacidades (Lopez Aymes, 2019).
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La burocracia desarrollista también estuvo desligada de las diferencias
politicas vy, por el contrario, se le atribuye una muy buena comunicacion entre
el sector privado y el publico. Este es un factor diferenciador entre las buro-
cracias desarrollistas asiaticas y las de las diferentes regiones del mundo. Por
ejemplo, serfa dificil implementar este modelo en los paises democraticos de
Latinoameérica, teniendo en cuenta los fuertes sesgos politicos y la polaridad
que existe dentro de los mismos paises que, con frecuencia entorpecen el
logro de cualquier objetivo.

En Latinoamérica existe un nivel de corrupcién muy alto, un fenémeno
en el que la mayor parte del dinero es robado y lo poco que destinan para el
mejoramiento y sostenimiento se desaprovecha muchas veces por mal ma-
nejo y por el mismo sistema de licitaciones que es manejado por contactos o
favores y no por la meritocracia. Al respecto, V.O. Key, uno de los méas gran-
des politicos americanos, dijo en £/ rol del estado en el desarrollo econémico:
“La democracia y no la falta de ella cred una situacién en donde el abuso
del control sobre el poder y los recursos del gobierno para fines personales
0 beneficios del partido estaba ampliamente extendido (Key, 1961)” (Woo
Cummings, 2003).

Este mismo autor plantea indirectamente que la democracia no es un
factor que ayude a disminuir la corrupcion, lo que se puede contrastar con la
otra cara de la moneda, mirando los paises del oriente asiatico, en los cuales
el éxito del crecimiento rapido fue impulsado por las entidades gubernamen-
tales considerado por Jonson como “autoritarismo suave” (Woo-Cummings,
2003), donde prevalecieron fines econdmicos conjuntos restandole importan-
cia a lo politico, con una administracién exigente pero una supervision pasiva.

Como lo afirma Kang (2003) en su andlisis, el gobierno militar dirigido por
el general Park, que llegd al poder por un golpe en 1961, prometid liberar al
pueblo coreano de la pobreza. Con el éxito del desarrollo econémico, la con-
fianza publica en el gobierno coreano se ha incrementado lo que muestra una
unién social y politica para alcanzar el desarrollo, ayudado por una burocracia
capaz, que se impulsa por una disciplina social enfocada en el trabajo y en
mejorar la calidad de vida. Ademas, los altos niveles de educacion, que han
fomentado la mano de obra calificada y especializada, se reflejan el ingreso
per capita coreano.
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Por medio de la sustitucién de importaciones se fomentaron e incentivaron
las exportaciones y la produccion de articulos con valor agregado, entre ellos
el sector tecnoldgico. El gobierno coreano buscd coémo manejar todos los
obstaculos para cumplir con los objetivos propuestos, se adaptod y reacciond
acertadamente, todo esto gracias a la burocracia que estuvo constituida por
personas motivadas y calificadas para esta labor.

Podemos concluir que las burocracias fueron necesarias para formar las
bases del desarrollo de Coreay su éxito futuro hacia la industrializacion, pero
indiscutiblemente deben presentarse otros factores en el entorno para que
funcione de una manera que favorezca al Estado y a la sociedad: un go-
bierno no corrupto y enfocado en el desarrollo econémico, una poblacion
comprometida con el progreso y un sector privado trabajando de la mano del
gobierno y no en contra de él. Lo anterior, permitié establecer un ambiente
disciplinado que produjo una mejora continua reflejada en un aumento de
nivel de vida.

El gobierno promovié las exportaciones y las tecnologias, creé, cuan-
do era pertinente, un mercado proteccionista, asi como el apoyo para las
empresas a través de subsidios, fomentando mayor capacidad de produc-
cién. El Estado jugd un papel fundamental y activo en favor de la creacion e
implementacion de proyectos para el desarrollo econémico, estimulando el
sector productor constantemente, y luego, controlando y supervisando un
adecuado cumplimiento de objetivos. Generalmente, el burécrata no piensa
en prestar el servicio al Estado con rectitud, sino en funcion de sus intereses
personales, por esta misma razon el modelo burocratico del estado desarro-
llista fue exitoso y es un modelo que no ha sido aplicable en América Latina.
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