LA BUROCRACIA SOMETIDA.
EL EXITO ECONOMICO JAPONES EN PERSPECTIVA

ALFREDO ROMAN ZAVALA*

El papel de la burocracia en el desarrollo econémico de Japon ha sido ob-
jeto de una gran variedad de estudios y de acercamientos que le atribuyen
bondades y capacidades miticas y milenarias dignas de ser envidiadas e
imitadas. Todavia, hasta hace pocos anos, la burocracia japonesa recibia
incontables elogios debido a su papel historicamente puro, cuyo poder es-
taba ligado directamente con el Estado, que se podia definir y criticar pero
que estaba lejos de los niveles de politizacion y corrupcion de las clases po-
litica y empresarial. Ese es y ha sido el imaginario mas notable acerca del
papel de la burocracia en el Japon moderno.

En la identificacion que hoy en dia se tiene de la conduccion de la poli-
tica econémica y social de Japon, mucho se enfatiza acerca de la forma de
gobierno en el que participan activa y exitosamente los politicos, los buro-
cratas y los empresarios. Ese triangulo de gobierno se caracteriza por estar
conformado por un partido conservador (por lo general el Partido Liberal
Democrata), por la burocracia, con su neutralidad y aparente distancia de
la vida politica, y por el mundo empresarial que contribuye sustancialmen-
te a la generacion y la permanencia de la estabilidad politica en distintos
sentidos. De esa manera, por demads abreviada, se concibe la existencia, el
desempenio y el exitoso funcionar del proceso economico japonés de la pos-
guerra. En la medida en que las relaciones entre la burocracia, los parti-
dos politicos y los empresarios han ido cambiando, se mantiene la creencia de
que la burocracia ha sido la mas solida en su estructura, la mas capaz y la
mads destacada por su conocimiento del funcionamiento del sistema eco-
némico y de su programacion hacia el futuro.

Como se vera a continuacion, el desempeno de la burocracia en el desa-
rrollo econdmico del Japon de la posguerra ha pasado por fases muy diver-
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sas que van, desde el autoritarismo administrativo y fiscal de las primeras
tres décadas de la posguerra, hasta el sutil desmantelamiento de muchas de
sus funciones en los primeros tres lustros del siglo XXI. No se escapa del ana-
lisis que aqui se hace, el enorme peso de las circunstancias que ha enfren-
tado la burocracia japonesa: recuperacion y auge econdémico acelerados,
altas tasas de crecimiento econdémico, recesion, escasez de recursos, altos
precios del petréleo y, entre otras mas, crisis de credibilidad. La burocracia
japonesa, alguna vez pilar del éxito econémico, se debate hoy en dia para
recuperar su menguado prestigio.

LA BUROCRACIA JAPONESA CONTEMPORANEA

La historia de la burocracia japonesa se remonta a la creacion del sistema de
gabinete en la década de los afos ochenta del siglo XIX. Sin duda, ese siglo
marca el principio de la burocracia ministerial del Japon moderno, pero el
sistema tradicional de gobierno —conocido hasta entonces como Daijo-
kan— habia funcionado a lo largo de la historia previa a la restauracion
Meiji (que marca el momento histérico de la apertura del Japon al exterior
amediados del siglo XIX) y fungido como la gran organizacion administra-
tiva en el gobierno.!

A fin de ampliar las posibilidades del reclutamiento hacia el futuro y
proporcionarles el conocimiento y las habilidades congruentes con los
requerimientos de la modernizacion y del desarrollo, los dirigentes del ré-
gimen de Meiji establecieron el primer sistema universitario ptblico en el
que participaron activamente las universidades imperiales con el tnico
proposito de educar y preparar a los futuros lideres en todos los campos em-
presariales y burocraticos. Esas instituciones, con una alta capacidad de
ensenanza y aprendizaje, reclutaron estudiantes provenientes de todas las
clases sociales a partir —sobre todo— de sus méritos personales, pero tam-
bién considerando la peculiaridad de la sociedad japonesa notable por una
compleja estratificacion social y una jerarquizacion con origenes muy are-
jos. En términos generales, la preparacion que otorgaban las universidades
a sus alumnos y egresados se reflejaba en el ejercicio posterior, ya fuera en la
asignacion de cargos publicos importantes o en la conduccién en los circu-
los empresariales.

! El Daijokan fue el maximo 6rgano de gobierno durante los siglos de esplendor en la histo-
ria japonesa; con el paso del tiempo fue restaurado por los lideres de la restauracion Meiji en el
proceso de apertura del pais y, con la llegada de la democracia, fue reemplazado en sus funciones
por el gabinete.
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Japon hered¢ esta tradicion confuciana proveniente de China y la elite
modernizadora del periodo Meiji supo aprovecharla con grandes ventajas
para la consolidacion del régimen y para el fortalecimiento del pais en un
momento historico en donde se requeria un gobierno fuerte en lo econo-
mico y poderoso en lo militar. Los graduados mas brillantes de las univer-
sidades imperiales fueron reclutados a través de distintos examenes con los
cuales habrian de definir su futuro politico y su futuro burocratico. Al igual
que en China, la carrera burocrdtica se convirtié en la maxima aspiracion.

En esas circunstancias, los servidores civiles fueron modelos de excelencia
intelectual, probidad moral, imparcialidad politica y poseedores de una
devocion orientada invariablemente hacia el servicio publico. Los funcio-
narios de gobierno estaban ahi para proteger y promover el interés publico
en contra de la avaricia de los intereses privados y de la ignorancia de las
multitudes. El elitismo institucional japonés que caracterizaba a su servicio
civil estaba profundamente enraizado. Esto se reflejaba en las relaciones
del servicio civil hacia la rama legislativa del gobierno, de los partidos poli-
ticos y del gabinete mismo.

El articulo 10 de la Constitucion Meiji de 1889 estipulaba con claridad que
“el emperador determina la organizacion de las diferentes ramas de la admi-
nistracion, los sueldos de todos los funcionarios civiles y militares y designa
y destituye a la misma”. La mision de los burdcratas, Kanri (funcionarios
de Estado) fue servir al emperador, defenderlo hasta con su vida y fortale-
cer la soberania imperial. En ese entonces los burécratas estaban aislados de
las discusiones parlamentarias en un sentido estrictamente formal. A pesar
de que las leyes que escribian y los presupuestos que proponian tenian que
ser ratificados por la Dieta; pero en los hechos los burocratas no le de-
bian sus trabajos al Parlamento, sino que, toda vez que eran nombrados
por el emperador, sus ambitos de accién permanecian inc6lumes y seccio-
nados en funcion de los tramos de dominio de cada ministerio.

Cuando Japon entr6 en la Segunda Guerra Mundial, el gobierno militar
intento superar ese “seccionalismo” mediante el establecimiento de un ga-
binete interno y una agencia de coordinacién de la politica nacional. Cada
vez que se discutia algun tipo de reforma administrativa, surgian los danos
en cada compartimento de gobierno y se abogaba por la necesidad de un
mecanismo de coordinacion general, pero el seccionalismo de la burocracia
seguia siendo una de las caracteristicas mas definidas.

En el ano 1947, en la Constitucion politica promulgada por las autori-
dades de ocupacion de las fuerzas aliadas vencedoras en la Segunda Guerra
Mundial, Hoover Blaine, a la sazén presidente de la Asamblea del Servicio Civil
de Estados Unidos y Canadd, present6 un informe final de la mision que con-



214 ALFREDO ROMAN ZAVALA

tenia el borrador para una nueva ley de administracion publica de Japon con
la clara intencion de, entre otras medidas, “desfeudalizar” el servicio civil ja-
ponés. Ademads del cambio conceptual de “funcionarios del emperador” al
de “servidores del pueblo”, los principales pilares del proyecto de Hoover
fueron la configuracion de la “autoridad nacional de personal”, una refor-
ma democratica del examen de nombramiento y la introduccion del sistema
abierto de clasificacion.” En los hechos, muchas de las mismas tacticas y
los métodos utilizados durante la guerra fueron posteriormente empleados
por la burocracia militar estadounidense para crear un ambiente democra-
tico y, al mismo tiempo, controlar a una nacioén derrotada.

Bajo la Constitucion de la posguerra, los burdcratas se convirtieron en
funcionarios publicos que llevaron a cabo el principio fundamental de la
soberania popular en la administracion de los gobiernos nacional y local.
El articulo 15 de la nueva Constitucion era una declaracion del pensamiento
basico de un pais democratico, es decir, que la autoridad méaxima residia, ya
no en el emperador, sino en el pueblo.’

UNA BUROCRACIA INDEPENDIENTE Y NEUTRA

El poder del Estado en Japon ha sido, a lo largo de su historia, un poder do-
minante que ha recaido en la cabeza de distintos entes. A veces ha sido el em-
presariado nacional y, en otras ocasiones, se le ha atribuido a la burocracia
ese liderazgo. Eso se ha reflejado naturalmente en el patron de relaciones
entre el Estado y la economia y, en el caso de la burocracia, ha sido ella la que
se ha encargado de formular, financiar e implementar los distintos planes
de desarrollo econémico y ha sido también ella la que se encargado de ope-
rarlos y manejarlos. La segunda parte de esa vision consiste en que una vez
que ese proceso se consolida y el funcionamiento muestra caracteristicas
exitosas, la burocracia comparte, y eventualmente transfiere ese proceso al
sector privado y ambos se encargan de conducir y de impulsar el crecimien-
to de los sectores econdmicos del pais. El papel de la burocracia fue crucial
después de la Segunda Guerra Mundial en los asuntos econémicos de la
nacion, del mismo modo en que lo fue durante el periodo de apertura a la mo-
dernidad durante el periodo de Meiji y las tres décadas anteriores a la gue-
rra. Fue la burocracia la que formulo y ejecuto las politicas economicas que

% Kiichiro Yagi, “Bureaucrats and Economics”, en Ikeo Aiko, coordinador, Economia y eco-
nomistas de formacion politica en el Japon de la preguerra, Tokio, p. 189.

* “El pueblo tiene el derecho inalienable de elegir y destituir a las autoridades publicas. Las
autoridades publicas estan al servicio de toda la comunidad y no de un grupo determinado
[...]7, articulo 15 de la Constitucion de Japon.
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derivaron en lo que posteriormente se denominé como el “milagro econo-
mico”.*

No obstante, paulatinamente la ausencia de una legislacion de rendicion
de cuentas y la prevalencia de criterios discrecionales en la toma de deci-
siones, fue recreando condiciones de tipo “informal” en los procedimientos
administrativos que provocaba que la toma de las decisiones se mantuvie-
ra mas cerca de los procesos llevados en el periodo de la preguerra. La
burocracia utilizé su autonomia relativa para recrear e institucionalizar
relaciones con el sector privado y excluyo, de ellas, a los intereses sociales
y ciudadanos que no generan ni crecimiento ni redituan beneficio alguno.
La capacidad de la burocracia para estructurar y llevar a cabo las decisiones
de politica de una manera selectiva se explica pura y llanamente en térmi-
nos de su poder auténomo o de distanciamiento en relacion con las nece-
sidades de la sociedad.

A diferencia de los politicos profesionales que, por lo general, deben
sopesar las decisiones de politica segin sus posiciones ideoldgicas o por
consideraciones populares, los burdcratas japoneses han estado orientados
hacia la busqueda de soluciones técnicas eficaces a problemas estrictamen-
te definidos por ellos mismos y que deberian ser administrados satisfacto-
riamente. Las implicaciones de dicha clase, con un grado extraordinario de
poder y discrecionalidad en la toma de decisiones, planteaban de manera
significativa, una cuestion de informalidad discrecional y una vuelta al
ejercicio del poder seccionado.

LABUROCRACIA Y LOS EMPRESARIOS

La vision gubernamental acerca de la estructura industrial japonesa ha per-
mitido la canalizacion de los recursos a los sectores claves de la economia
justo en la medida de los programas de desarrollo. Asi, por ejemplo, en los
primeros anos del periodo de la posguerra el gobierno fortalecié el desa-
rrollo de las industrias pesada y quimica y asumio el liderazgo en el desarro-
llo de la industria del hierro y del acero a través de distintas medidas. En
primer término garantiz6 un adecuado financiamiento de los bancos comer-
ciales, otorgo tarifas preferenciales a las importaciones de equipo de capital,
ayudo a los planes de construccion de cargueros gigantes, mejoro las ins-
talaciones portuarias y racionalizé la industria acerera misma.’

*Jon Halliday, A Political History of Japanese Capitalism, Pantheon, Nueva York, 1975, p. 74.
> Victor D. Lippit, “Economic Planning in Japan”, Journal of Economic Issues, No.9, Vol. 1,
Tokio, 1975.
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La parte gubernamental responsable por ese éxito fue la Agencia de Pla-
nificacion Econémica y otras no menos importantes instituciones de go-
bierno tales como el Ministerio de Industria y Comercio Internacional. Las
estrategias, la planeacion y la instrumentacion de las acciones orientadas ha-
cia el crecimiento de la economia cubrian distintos periodos en tiempo, si
bien cinco anos era el promedio general de duracion. La Agencia de Planifi-
cacion trabajaba como secretariado y tomaba la iniciativa en cuanto a la ela-
boracion de los planes quinquenales y de las estrategias a mas largo plazo.°
La Agencia ademads, consultaba con otras entidades gubernamentales y
ministerios buscando obtener un consenso e incorporando otros planes
sectoriales en el plan general del pais. Las consultas se extendian no sélo a
los niveles de gobierno, sino a los lideres politicos de los distintos partidos poli-
ticos en razon de que el plan final del desarrollo era un documento politico
y debia ser aprobado por la Dieta.” El punto mas importante de las estrate-
gias gubernamentales, a través de la Agencia de Planificacion Economica,
consisti6 en delinear un consenso nacional a través de un estricto manejo
de la economia.

Por su parte, el Ministerio de Industria y Comercio Internacional, otro ente
burocratico con altas capacidades técnicas, tenia entre sus tareas atender a
industrias especificas para proporcionar una vision de politica econémica
mads amplia y apegada a las necesidades materiales de los distintos sectores
industriales. Ese ministerio proponia y supervisaba el tamano ideal de una
determinada industria y sus componentes, asi como el grado de proteccion que
esa industria podia recibir por parte del gobierno.®

Un elemento significativo de encuentro y vinculo entre la burocracia y el
sector empresarial consiste en la circulacion, en un solo sentido, que tiene
a la burocracia como punto de origen y el sector empresarial como punto
de destino. La expresion Amakudari (caidos del cielo) refleja con claridad la
manera con la cual un burdcrata de alto nivel encuentra refugio en el sector
empresarial —que alguna vez estuvo bajo su supervision—, cuando renuncia
a su puesto o cuando se jubila. A los burdcratas de niveles altos se les reclu-
ta o se les recompensa con altos puestos en las empresas de determinados
sectores de la economia y se desenvuelven en el mundo de los negocios y
de la industria. Es en ese mundo en donde los ex burdcratas mejor se condu-
cen; tienen buenos salarios, conocen el camino, conocen los mecanismos,

® Andrew Gordon, A Modern History of Japan. From Tokugawa Times to the Present, Oxford
University Press, 2009, p. 248.

" Economic Planning Agency, Government of Japan, Basic Economic and Social Plan, Towards
a Vigorous Welfare Society, 1973-1977, Tokio, Japon, 1973.

8 Victor Lopez Villafane, La nueva era del capitalismo: Japon y Estados Unidos en la cuenca del
Pacifico, 1945-2000, Siglo XXI, México, 1994, p. 78.
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conocen a las personas encargadas de llevar los procesos de la politica pu-
blica, conocen los tramites, el papeleo, las ordenanzas y las directrices que
le impone la burocracia al sector de la economia en el que trabajan, el minis-
terio que corresponda.

Los empleados ex burdcratas, que son producto de esta practica Amaku-
dari, poseen un rango intangible de recursos que no tienen por si mismos
los empleados corporativos. En otro sentido, los antiguos burdcratas ahora
convertidos en empleados empresariales, transmiten sus conocimientos a
las firmas, los valores, preferencias, politicas de conducta y la disciplina que
caracterizan al cuerpo burocratico en su conjunto. Acaso esta comparticion
del conocimiento es una manera también de expresar los acuerdos consensua-
les que son parte importante en la formulacion de las politicas econémicas
que redundan en beneficios para el grueso de la sociedad japonesa.

A nivel cultural, la burocracia, que ha sido diseniada para desempenar
una funcion de apoyo logistico, ejerce en la realidad, un enorme poder y una
gran influencia en la formulacion de la politica economica del pais sin que
ello signifique que sea el ente en el cual recae todo el peso del desarrollo eco-
nomico politico y social. En Japon, las lineas que delimitan los papeles que
desempenan los distintos actores en el escenario llegan a ser compartidas y
hasta intercambiables. En ese sentido, Japon camina, desde hace tiempo, por
un periodo en el cual no es posible atribuirle a un solo actor el éxito de la
obra; los actores de reparto también cumplen con un enorme compromiso que
tiene como proposito la consecucion del bien general.

LA GUIA ADMINISTRATIVA EN CRISIS

El papel mds importante que desempeno la burocracia japonesa en su con-
duccion de la economia del pais desde la finalizacion de la Segunda Guerra
Mundial se denominé como Gyosei Shido o guia administrativa. Una de-
finicion sustantiva de ese concepto contiene dos palabras importantes:
direccion y sugerencia. Esas dos palabras van a su vez acompanadas de un
elemento no menos importante en el desempeno burocratico: la discrecio-
nalidad, es decir, hacer lo que sea necesario para lograr los objetivos plan-
teados con antelacion. En términos mas formales, la guia administrativa ha
sido simplemente la aplicacion discrecional de una politica publica para
alcanzar un compromiso adquirido en beneficio de un interés maytsculo
o generalizado.

En el Japon moderno, a este compromiso adquirido se le conoce comun-
mente como consenso y ha sido considerado también como un simbolo
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digno de admirar y de imitar como parte consustancial al éxito economico del
Japon de la posguerra. Asi pues, el lazo que ha unido a la burocracia con el
sector empresarial se da a partir de la aplicacion de esta guia administrativa
que perpetua, en cierta forma, la dependencia corporativa empresarial en
relacion con las disposiciones gubernamentales, independientemente de si
el sector privado puede o no alcanzar, por si mismo, los objetivos plantea-
dos. El lazo se aprieta un poco mas si se le suma la practica ampliada del Ama-
kudari, en el sentido de que esa practica rebasa los rangos mas altos de la
burocracia del gobierno central hasta alcanzar a funcionarios de mandos me-
dios o de jefes adjuntos.’

Con el rapido crecimiento econéomico japonés y su transformacion en
una potencia econémica internacional, el sector privado logré, sobre todo
en la década de los ochenta del siglo XX, adquirir la habilidad para generar
solventemente los recursos para su constante crecimiento y expansion, y em-
pezo a convencerse de que podia cumplir el reto de la competencia abierta
con empresas occidentales en el mundo, sin la ayuda y guia del cuerpo bu-
rocratico. Esa conviccion le permitio ejercer una independencia del vincu-
lo que le ata con la burocracia y, desde luego, de las decisiones y entramado
de la politica y de los politicos. El lazo, incluso, se llegé a convertir en un es-
torbo.'°

Paralelamente, el advenimiento de nuevas tecnologias, la internaciona-
lizacion de las economias y otros cambios en el ambiente de los negocios
hizo que se fortaleciera un proceso de desregulacion'! en términos de la
logica econémica del momento. El clima politico estaba cambiando hacia
una mayor aceptacion de la competencia empresarial en el mundo y, en ese
contexto, el liderazgo politico buscéd generar un nuevo consenso mds orien-
tado a la liberalizacion que al control burocratico. Asi, en el debate interno,
la orientacion de la politica econémica se dirigi6é hacia una menor partici-
pacion del gobierno y se abandoné la nocion de que el gobierno deberia
intervenir en el mercado.

En anos anteriores, el gran desarrollo de la burocracia habia impuesto
trabas importantes a la desreglamentacion. Su caracter de expandir su es-
fera de influencia hasta practicamente todos los ambitos de la economia
japonesa habia dispersado los impedimentos para la desreglamentacion

9 Asahi Shimbun, 4 de junio, 2001, p. 4.

10 Se le conocid de una manera peculiar “el estorbo de Kasumigaseki” (Kasumigaseki es
tradicionalmente el distrito de la ciudad de Tokio en donde se concentra la mayor cantidad de
oficinas burocraticas). David J. Lu, Japan, a Documentary History, volume II, M.E.Sharp, Armonk,
Nueva York, Londres, 1997, p. 575.

! Kisei Kanwa o desregulacion que deberia de ser implementada para revitalizar al sector
privado como una cura para la recesion de largo plazo por la que pasaba Japon.
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debido a que, una vez que una reglamentacion se introducia, cualquier intento
para removerla encontraba oposiciones importantes entre los burocratas y
en sus ambitos de control. La situacion era comprensible porque los buro-
cratas, cuando se jubilaban o renunciaban, buscaban trascender a su em-
pleo dentro del gobierno y llegar al mundo terrenal con jugosos salarios, en
las industrias que llegaron a supervisar. La internacionalizacion de la econo-
mia japonesa de los afios ochenta, debilito las bases del tridangulo del gobier-
no surgido en la primera década posterior al término de la Segunda Guerra
Mundial y, con ello, la burocracia cedio gran parte de su poder ante el empuje
empresarial.

El control burocratico comenzo a perder vigencia en sus ambitos tradi-
cionales porque la necesidad critica ya no era el impulso de las exportacio-
nes, sino la promocion de la inversion directa en el exterior por parte de las
corporaciones privadas japonesas. El empresariado japonés era ya altamen-
te competitivo y, gracias en parte a la desreglamentacion de los mercados
financieros, se habia convertido en una presencia altamente familiar en to-
dos los rincones del mundo en desarrollo.'? En los primeros afios del siglo
XXI, el desafio para la industria japonesa ha sido reestructurar y mejorar
su competitividad internacional a través de la creacion de redes de produc-
cion globalmente integradas. Para acelerar este proceso requirio de politicas
menos intrusivas por parte de la burocracia a fin de facilitar su participacion
en la globalizacion a partir de una racionalidad empresarial.

LA BUROCRACIA Y LOS POLITICOS

Por lo que toca a la relacion de la burocracia con el otro pico del triangulo
en el poder, los politicos, el resultado tampoco ha sido muy halagiiefio para el
cuerpo burocratico. Su estrella se ha visto disminuida sensiblemente y no
ha sabido encontrar los canales que la conduzcan a recuperar su antiguo po-
derio. Por ejemplo, ;cudl es la relacion que guarda la burocracia o el cuer-

12 Los efectos del crecimiento econémico en términos reales, combinado con el éxito en la
aceptacion de los productos japoneses en el mercado mundial trajeron como consecuencia un
libre flujo de liquidez que ayudo a transformar los patrones financieros de las grandes empresas
japonesas. El resultado fue que esas empresas corporativas experimentaron una acumulacion
sin precedentes en fondos superavitarios y presionaron intensamente para la liberalizacion del
mercado financiero interno. La propuesta empresarial para “preservar y proteger el sistema de
economia libre” tuvo tres premisas: 1) el reconocimiento de la corporacion privada; 2) el reco-
nocimiento de las ganancias de las corporaciones privadas; y 3) el reconocimiento de los meca-
nismos del mercado. “Turbulent Age for Enterprises”, The Japan Economic Journal, 18 de enero,
1977.
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po burocratico con el jefe de la misma, es decir, el primer ministro? Si bien el
primer ministro es electo por la clase politica en la Camara de Representan-
tes y obedece a intereses distintos a los de una administracion de servicio
propiamente publico, su relacion con el cuerpo burocratico no supone un
sometimiento automatico de ésta, ante aquél. Para que la burocracia sea
responsable ante la voluntad popular y adaptable a las transformaciones
internas y externas, el jefe del Ejecutivo, con la asistencia de su Gabinete
debe ejercer las iniciativas y el liderazgo en la formulacion de la politica y pro-
porcionar la orientacion a la burocracia. En otras palabras, el primer mi-
nistro debiera dirigir y supervisar todas las actividades administrativas en
términos formales y en los términos en que la constitucion le atribuye los po-
deres maximos de gobierno.

A diferencia de los elementos formales, en los hechos, el primer ministro no
tuvo, hasta hace pocos anos, las capacidades materiales para dirigir el nivel
y el rango de los recursos administrativos y de politica ptiblica que cada mi-
nisterio ha estado obligado a ejercer. El primer ministro era asesorado por
un namero indefinido de servidores publicos de alto nivel, con los cuales
mantiene una relacion peculiar en la que esos burdcratas de elite poseen un
bagaje de gran contenido en el funcionamiento de la estructura burocratica
de la que carecen los politicos. La visiéon del mundo para la burocracia no
estuvo sujeta ni dependio, hasta hace pocos anos, de la incertidumbre o vo-
latilidad de la politica. En ese sentido, el primer ministro no disponia de
los recursos administrativos o politicos, y ese era el grado de independencia
y autonomia en el que se movia el cuerpo burocratico japonés. En ese pun-
to, en la autonomia, en el conocimiento, en su caracter de neutralidad y en su
vocacion de servir al pueblo, radicaba el secreto de la politica publica japonesa.

LA BUROCRACIA AL SERVICIO DE LA POLITICA

Sin embargo, el estatus de “funcionarios del gobierno del emperador”, tal co-
mo se definia en la Constitucion de Meiji, se fue transformando y; en la Cons-
titucion de 1947, los funcionarios publicos cambiaron definitivamente su
estatus por el de “al servicio del pueblo”, en donde reside el poder sobera-
no. La estructura administrativa de los afnos anteriores a la guerra, cuando
los burdcratas tenian el mando, se conservo relativamente bien en la era de la
posguerra, en parte porque las autoridades de ocupacion —que gobernaban
Japon— dependian de los burdcratas informados de las circunstancias na-
cionales, y en parte también porque muchos politicos fueron purgados de la
administracion publica.
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No obstante, a los ojos de los politicos japoneses, los burdcratas se fueron
convirtiendo en grandes obstaculos a las reformas estructurales necesarias
para que el pais recuperara su dinamismo en el crecimiento econémico y en
los niveles de bienestar social. Mas atn, los escandalos en los que se vieron
envueltos los burdcratas de altos mandos, en los anos ochenta y noventa,
fueron tomados como oportunidades para abolir un sistema que le permitia
a los burocratas interferir en todos los aspectos de la politica y para permitir
que otros tomaran la iniciativa de reparar esa practica “intromisoria” y es-
torbosa. Para los politicos, las practicas de neutralidad que ejercia el cuerpo
burocratico habian producido estructuras de relaciones informales que
propiciaban una pérdida creciente de confianza en la burocracia como la ins-
titucion que tomara las riendas y la conduccion de la sociedad japonesa.

Asi, en el ano 2001, los funcionarios de Japon tuvieron su reforma mas
profunda desde el fin de la ocupacion. Algunos ministerios comenzaron a
desaparecer, otros a fusionarse el uno con el otro, o en el mejor de los casos,
a adoptar un nuevo nombre. Se gastaron casi 400 millones de délares y se
cambiaron de lugar a 33 mil burécratas con sus respectivos archivos. El
resultado: un gobierno mas pequeno, un liderazgo mas fuerte por parte de
la clase politica y una burocracia lista para servir a la politica, ya no para go-
bernar.

Las fusiones redujeron el numero de ministerios y organismos, de 22 a
12, y uno de cada cuatro puestos de servicio civil desaparecié en los diez
anos posteriores. Los politicos, por su lado, continuaron obteniendo nuevos
puestos de trabajo dentro de cada ministerio que les daba mas voz en la for-
mulacion de politicas. Los mas importantes fueron los nuevos poderes
otorgados al primer ministro, que consiguié una oficina de gabinete, mucha
mds gente a su servicio y una mayor presencia en el gasto gubernamental.
El otrora poderoso Ministerio de Finanzas, como claro ejemplo, cedio terreno.
Se cre6 un nuevo cuerpo bajo el control de la oficina del gabinete, depen-
diente del primer ministro, que presenta anualmente el esbozo del presu-
puesto nacional. Ese ministerio fue el blanco mas preciado en comparacion
con el resto de los grandes ministerios, con redes bien organizadas de poli-
ticos y con mayor gasto." La busqueda de una mayor eficiencia burocratica

13 Ademas, en los ultimos dos anos desde su inauguracion, el entonces gabinete de Junichi-
ro Koizumi, lanzo varios experimentos de interés para la administracion publica japonesa: 1)
con respecto a la relacion entre el primer ministro y el gabinete, metié mano sin buscar las
opiniones del partido; 2) con respecto a la relacion entre el gabinete y el partido gobernante,
presento proyectos de ley a la Dieta aun cuando el partido gobernante se opuso; 3) con respec-
to a la relacion entre el gabinete y la burocracia, el gabinete nombro directamente a los funcio-
narios de mas alto rango en los ministerios de Relaciones Exteriores y de Finanzas, aunque
tales nombramientos eran hechos tradicionalmente por el ministro competente.
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fue relegada en favor de una mayor concentracion de poder politico. Bajo tal
sistema, los burdcratas no tuvieron otra opciéon mds que cambiar su lealtad
hacia el primer ministro, en lugar de los ministerios y organismos a los que
pertenecen y en lugar de “servir al pueblo”.

En fechas mas recientes, la administracion del primer ministro, Shinzo Abe,
creo la oficina de asuntos de personal de gabinete en 2014, como una ex-
tension de una serie de medidas de reforma politica. Con el establecimien-
to de la oficina de asuntos de personal dependiente del gabinete, el primer
ministro y el secretario jefe del gabinete, tienen una participacion directa
en el nombramiento de los funcionarios ptiblicos, incluyendo a los vicemi-
nistros y a los directores generales, de los 40 mil funcionarios del gobierno
nacional que trabajan en los ministerios centrales y agencias. Eso ha per-
mitido que la oficina del primer ministro arrebate el control y el derecho de
designar a los empleados en la estructura burocratica y ha tenido también
efectos secundarios, puesto que los burocratas se sienten intimidados de caer
del favor de la oficina del primer ministro.

Debido a la accion de la oficina del primer ministro, los burocratas se han
convertido en servidores de los poderes facticos, los mismos poderes que
influyen a los politicos y a sus respectivos partidos politicos. Los burdcra-
tas han perdido neutralidad y los controles mutuos entre la administracion
y la burocracia, han dejado de funcionar ante la inexistente autonomia de
la burocracia. Los burdcratas solo tienen la opcion de obedecer, ejecutar las
decisiones de los politicos y han perdido ya su funciéon auténoma de objetar
y corregir los errores cometidos por los politicos.

CONSIDERACIONES FINALES

Desde hace mas de un medio siglo ha emergido el debate acerca de hasta
qué punto el poder de la burocracia nacional se ha visto mermado o modi-
ficado. Este debate constituye un aspecto importante sobre la consolidacion
burocratica en el Japén moderno, debido a que ha tenido un profundo im-
pacto en el desarrollo de la nacion y de sus sistemas econdmico y politico
fundamentalmente a partir de la terminacion de la Segunda Guerra Mundial.
En muchos sentidos, el sistema politico y el econémico han sido producto,
o por lo menos esa es la percepcion generalizada del aporte de la actividad de
la burocracia japonesa.

Con los cambios habidos en el escenario internacional a raiz de las crisis
del petroleo de los afios setenta, Japon ha cambiado en distintos sentidos, no
solo en las capacidades y los alcances del gobierno japonés o en los instru-
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mentos que estan a su disposicion o por las politicas de consenso que favo-
recian el crecimiento de la economia. Japon ha entrado en distintas etapas
y grados de transformacion, asi como en los procesos de la formulacion de
las politicas y en su ejecucion. Esos cambios sugieren que sus problemas han
ido en aumento para mantener su influencia en los distintos actores econo-
micos que se desenvuelven en su economia.

El poder del gobierno central ha disminuido y ya no posee la capacidad
anterior para influir en las decisiones corporativas ni para elaborar estra-
tegias medianamente exitosas en las que participe la sociedad en su con-
junto. El proceso de internacionalizacion o liberalizacion de la economia creo
nuevos actores que siguieron un patron distinto e independiente de las
politicas de gobierno. En ese sentido, el proceso econémico se volvio sig-
nificativamente mas politizado en la medida en que esos nuevos actores
econdmicos desplazaron la reglamentacion de la burocracia y los politicos
la tomaron por asalto para la consecucion de politicas economicas que se
apegaran a las necesidades de la politica.

Si bien la efectividad de la guia administrativa fue exitosamente aplicable
auna sociedad como la japonesa en circunstancias historicas particulares,
ésta fue disminuyendo en la medida en que la dependencia de las industrias
en relacion con el gobierno decay¢ desde los anos ochenta. La proteccion que
muchas de las industrias tuvieron por parte del gobierno durante los afios
que cubre el periodo del “milagro econémico”, entr6 en una etapa critica
toda vez que las transformaciones internacionales hacia una mayor partici-
pacion del Estado en la economia comenzaron a caducar.

Hoy en dia, el gobierno japonés ha concentrado su capacidad institucio-
nal para formular y administrar exitosamente sus politicas y sus estrategias
de desarrollo econémico con el propésito de instrumentar politicas o pla-
nes de mediano y largo plazo sin objecion alguna. Eso significa que las
capacidades y el uso de las herramientas gubernamentales, que una vez sir-
vieron para promover el desarrollo de una competitividad internacional
pueden, frente a condiciones econdmicas volatiles e inciertas, resultar “exi-
tosas” si se les controla y se les hace racionales en funcion de los intereses
que dominen el campo de la politica.

Sin embargo, posiblemente el factor mas importante que impide una for-
mulacion de estrategias exitosas para el desarrollo economico consiste en
la ruptura del consenso politico en sus fundamentos actuales y en la inca-
pacidad para construir consensos nuevos. La solucion que ha delineado el
gobierno japonés se avoca mas hacia la formulacion de politicas economicas
definidas por la politica misma y con un sustrato esencialmente empresa-
rial, muy alejadas de sus obligaciones y responsabilidades hacia la sociedad.
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