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INTRODUCCION

Si se define el desarrollo como crecimiento econdmico con equidad so-
cial, los paises del este asidtico —y Coreadel Sur de manera destacada—
han mostrado en los Gltimos 50 afios un desempefio impresionante. De ser
una economia agricola a la que en los afios cincuenta se consideraba un
caso perdido, Corea del Sur ha avanzado hasta convertirse, a filo del si-
glo xxl, en laeconomianimero 12 del mundo, ligeramente por debgo de
Rusiay adelante de paises como México, Australia, India, Holanda, Ar-
gentina, Suiza, Bélgica, Suecia e Indonesia.? En nuestros dias, Corea del

1Unaversioninicial del presente trabajo fue escrita bajo el auspicio del Proyecto Amé-
ricaLatinay laCuencadel Pecifico del Centro de Estudios |Ibéricosy Lainoamericanosdela
Universidad de California, San Diego (ciLAs-ucsp), donde fungi como investigador visitante
en 1998. Mis participaciones en el seminario que sobrelaAsiadel Pacifico organizé € Cen-
tro de Estudios de Asiay Africa (ceaa) de El Colegio de México en abril de 1999y d diplo-
mado sobre el mismo tema organizado por el Ingtituto Matias Romero en julio del mismo afio,
permitieron afinar algunos puntos de la version final. El apoyo financiero para el proyecto de
laucsp provino de laFundacién Ford y del Programade I nvestigacion de la Cuenca dd Paci-
fico delaUniversdad de California. Deseo agradecer a Olga Pellicer, Peter H. Smith, Kaewt-
hep K anoksak, Jorge Alvarez,Eugenio Anguiano, Juan José Ramirez, Patricia Gonzdlez y los
participantes en los seminarios por su retroalimentacion y/o su apoy o entusiasta. También ex-
preso mi agradecimiento a Jorge Escamilla, quien me asisti6 en la elaboracion de los cuadros
estadisticos. Como siempre, los errores y omisiones pasan aengrosar lacuenta del autor.

2 Banco Mundial, 1999 World Devel opment Indicators CD-ROM, Banco Mundid, Was-
hington, 1999.
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Sur ocupa €l primer lugar mundial en produccién de prams (chips de
computadoras), € segundo en barcos, €l cuarto en articul os electrénicos,
el sexto en aceroy e séptimo en automdviles; ademas, goza de una dis-
tribucion del ingreso propia de un pais desarrollado.® Para explicar este
acelerado proceso de desarrollo socioecondmico, €l presente ensayo ex-
plorauna hipotesis weberiana, no en el sentido de vincular laculturao la
religion con el desarrollo econémico, sino por considerarse que unaburo-
craciaracional, eficientey bien organizada es unacondicién sine qua non
parael desarrollo.

El capitulo | del ensayo compara el desempefio econémico de Corea
del Sur con otros paises y regiones desde 1950 hasta el presente; en la
medida en que el desarrollo esun proceso de largo aliento, una compara-
cion adecuada debe tomar en cuenta un periodo considerable. En estate-
situra, se incluyen indicadores como competitividad internacional, evolu-
cion del producto interno bruto (PiB), PIB per cépita, distribucidn del
ingreso y calidad de vida. Aunque no ha sido posible obtener series esta-
disticas para la totalidad del periodo y paises que sirven como base de
comparacion, la evidencia disponible es suficiente para deducir ciertas
generalizaciones que superan lacoyunturadelacrisisasidticainiciadaen
el verano de 1997.4

El capitulo I revisa brevemente algunas de las explicaciones més co-
munesen torno a desarrollo econdmico. Aunque no serechazaquelaelec-
cién delapoliticaecondmica, las condicionesinternacionales, lainversion
en capital humano, y las ideologias puedan ser variables independientes
que expliquen el desarrollo econdmico, se propone que ninguna de ellas
puede capturar, por si misma, lacomplejidad caracteristica de un proceso
de estanaturaleza. Se postulaque, paragque este conjunto de variables pue-
daincidir de manera positivaen el desarrollo econémico, es necesario un
Estado que funja como filtro, es decir, como una variable interviniente de
crucial importancia. Un Estado que participa de manera €eficiente en la

3 Mark Clifford, Troubled Tiger. Businessmen, Bureaucrats, and Generals in Korea,
M.E. Sharpe, Armonk, NuevaYork, 1998, p. 9.

4 Para efectos de comparacién, € articulo se concentra en algunos Paises de Reciente
Industriali zacion (Nics, por sus siglas eninglés) tanto en el este asidtico como enAmérical a
tina. Con excepciones que se hardn explicitas en e texto,compararé Taiwan y Coreadel Sur
(alaque de aqui en adelante [lamaré también Corea, con laveniadel difunto camarada Kim
11 Sung) con Argentina,Brasil y México. En d gunos casos seincorporan Guatemalay Japon,
como casos polares que pretenden aumentar el alcance de la comparacion.
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transformacion econdmica se caracteriza no slo por su autonomia frente
a otros sectores sociales, sino también por su capacidad. En este sentido,
se propone una clasificacion que, tomando en cuenta las dimensiones de
autonomiay capacidad, contempla cuatro tiposideal es de Estado: €l depre-
dador, €l protodesarrollista, el administrador/posdesarrollistay el desarro-
llista.

Latercerapartedd articulo concibe a Coreadel Sur entre 1961y 1993
como un Estado desarrollista, que satisfacialos dos requisitos fundamen-
tales para este ser caracterizado de esta manera. Por un lado, el Estado ad-
quiri6é importantes margenes de maniobra con respecto a una élite terra-
teniente que habia préacticamente desaparecido con la reforma agraria de
décadas anteriores, auna clase empresarial alin dependiente del Estado en
términos de obtencidn de crédito y regulacidn delas actividades econdmi-
cas, y aun movimiento obrero controlado y/o reprimido. Por otro lado, las
capacidades del Estado coreano fueron notables en términos de organiza-
cién burocrética, y de planificacion e instrumentacion de las politicas pa-
blicas. Asimismo,aunque existe un encendido debate en cuanto alos nive-
les de corrupcién en Corea, se considera que este fenémeno no resultd un
obstaculo fundamental para el desarrollo econdmico de ese pais.

La dltima seccion considera que, por lo menos a partir de 1993, Co-
rea del Sur se hatransformado paulatinamente en un Estado posdesarro-
Ilista. En efecto, lademocratizaciony € propio éxito econémico, sumados
alas presiones de las ingtituciones financieras internacionales (IFis) y ala
conversion ideol 6gica de amplios sectores de la burocracia a liberalismo,
han limitado los méargenes de autonomia del Estado coreano frenteapor lo
menos tres actores principales: 1os conglomerados industriales conocidos
como chaebols, los trabajadoresy, en el dmbito internacional, las propias
IFis. De estaforma,Corea se estaria convirtiendo en un Estado que conser-
va una administracion relati vamente eficiente pero que, a perder autono-
mia, veralimitadaen el futuro la posibilidad dellevar adelante politicasin-
dustrialesy distributivas como las que disefid e instrumento a partir de los
afos sesenta.

EL DESARROLLO ECONOMICO DE COREA DEL SUR (1950-1999)

Es comun sefidlar que los paises del este asiético, con Corea del Sur como
uno de sus principales exponentes, han logrado un impresionante desarro-
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Ilo econdmico a partir de 1950. Algunos autores van més alla de este reco-
nocimiento, y sefialan que la experiencia de esos paises en laposguerrare-
presenta “la expansién econdmica mas exitosay el crecimiento masrapido
sostenido por un periodo determinado en la historia de lahumanidad”.® La
experienciadel este asidtico cobra aun mayor importanciaen lamedidaen
gue esaregion agrupaalamayor parte de los paises que, en d siglo xx, lo-
gro transitar de laperiferiad centro del sistema econdmico internacional.

Muy pocos analistas podrian haber previsto la impresionante evolu-
cién econdmica de Coreadel Sur. En 1960, lamayor parte de los estudios
econdmicos consideraba a este pai's como un caso perdido, y las perspec-
tivas le augur aban un futuro mas gris que el de muchos paises africanos,
asi@ticos y latinoamericanos. Utilizando retrospectivamente la metodol o-
gia de Robert Barro, en 1960 casi tres decenas de paises (entre ellos Gu-
yana, Jamaica, Paraguay y Sri Lanka), se percibian mas aptos que Corea
para protagonizar un “milagro econdmico”.® Corea sblo tenia una posibi -
lidad entre 11 de registrar, entre 1960 y 1985, tasas de crecimiento del piB
superiores a 5%, necesarias para calificar como “milagro”. Asi recordaba
Park Chung Hee su estado de &nimo en los dias posteriores a golpe de Es-
tado de mayo de 1961 “Para ser honesto, me sentia como si me hubieran
dado una casa en ruinas o un negocio en quiebra. A mi alrededor habia po-
caesperanza. Las perspectivas eran sombrias’.’

Evidentemente, los vaticinios pesimistas no solo no se cumplieron,si-
no que resultaron exactamente opuestos. Paramedir € desarrollo econémi-
CO coreano en una perspectiva comparada (fundamental mente con paises
de AméricalLatina) y delargo plazo (el casi medio siglo que vade 1950 a
1999), en los siguientes parrafos se analiza una serie de indicadores, entre
los cuales destacan la competitividad internacional, las tasas de creci-
miento del P, laevolucion del PiB per capita, |as tasas de ahorro e inver-
sion, laestructuradel sector productivo, ladistribucion del ingreso y € in
dice de desarrollo humano.

5 Véase, entre otros,Ajit Singh, “Catching Up With the West:A  Perspective on Asian
Economic Development and Lessons for Latin America’,en Louis Emmerij (ed.), Economic
and Social Development into the XXI Century, Banco Interamericano de Desarrollo, Was-
hington, D.C., 1997, p. 223.

6 William Easterly, “ Explaining Miracl es: Growth Regressions Meet the Gang of Four”,
en Takatoshi Satoy Anne O. Krueger (eds.), Growth Theoriesin the Light of Asian Experien -
ce, University of Chicago Press, Chicago, 1995, p. 269-271.

7 Clifford, op. cit., p. 45.
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Considerando la competitividad como d porcentaje de las exporta-
ciones de un pais determinado en proporcion alas exportaciones mundia-
les, los tigres asidticos fécilmente han superado a América Latina. Tal
como se puede apreciar en el cuadro 1, en 1980 las exportaciones de Amé-
rica Latina en su totalidad representaban 5.39% de las exportaciones
mundiales; para 1990 esta cifra permanecia practicamente estancada en
5.06 por ciento. En cambio, los cuatro tigres asi aticos mostraron unatra-
yectoria de vertiginoso ascenso, pues el porcentaje de sus exportaciones
se dispard de 3.88% en 1980 a 10.31% en 1997. Cabe hacer notar que, en
Su conjunto, los cuatro tigres superan la competitividad japonesa en el
mercado mundial .8

Cuapro 1
Participacion porcentua de paises seleccionados de América Latina
y € este asiético en |as exportaciones mundiales,

1980-1997

Pais 1980 1997

AméricalLatina 5.39 5.06
Argentina 0.39 0.48
Brasil 0.99 0.96
México 0.89 2.00
Guatemala 0.07 0.04

Cuatro Tigres 3.88 10.31
Coreadel Sur 0.86 2.46
Taiwan 0.97 2.19

Japon 6.41 7.61

Fuente: Organizacion Mundia de Comercio.

Respecto a la evolucion del piB, el cuadro 2 muestra que tanto en €
contexto de Asia como en relacidn con otros actores de la economia mun-
dial, el desarrollo de Coreadel Sur hasido notable. Es interesante advertir
guelastasas de crecimiento del PiB paraAmérica L atinaeran comparables

8 |as comparaciones entre la competitividad de ambas regiones son méas impresionan-
tes cuanto més atrasado en el tiempo es el punto de partida. Por ejemplo, en 1963 América
Latina en su conjunto representaba el 7% de |as exportaciones mundiales,mientras los cua-
tro tigres solo alcanzaban 1.6 por ciento. Cfr. Fablo Bustelo, La industrializacion en Améri -
caLatinay Asia Oriental. Un estudio comparado de Brasil y Taiwan, Editorial Compluten-
se, Madrid, 1994, p. 21.
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CUADRO 2
El crecimiento de Coreadel Sur en €l contexto mundial, 1950-1999
(tasamedia anual del crecimiento del piB)

1950- 1960- 1970- 1980- 1990- 1950-

Pais 1959 1969 1979 1989 1999° 1999°
Coreade Sur 433 7.69 8.82 7.86 5.97 7.00
Europa occidental 4.70° 5.09 3.38 2.29 2.04 3.50
Australiay Nueva Zelanda 3,53 441 3.22 2.74 231 3.23
Estados Unidosy Canada 3.62° 4.46 3.09 2.96 2.08 3.24
Europa oriental 4.65° 4.82 3.34 1.46 -4.29 2.00
AméricaLatina 4.86° 5.13 5.63 184 3.29 4.15
México 6.31° 6.65 6.44 2.23 2.8 4.88
Asia 5.97° 5.62 5.61 5.45 6.63 5.76
Africa 4.21° 4.66 4.08 2.60 2.56 3.62
Total mundial 4.60° 4.96 4.05 3.23 3.04 3.98
a 1954-1959,
b. 1951-1959.

c. Estimado para 1999.
Fuentes:Elaboracion del autor con base en datos del Banco Mundial, Fmi, ocDE, cepaL y €l Ers de Corea
del Sur.

con lasde Asiay Corea del Sur en las décadas de los cincuenta, sesentay
setenta. En afios subsecuentes,América L atina se ha rezagado: lallamada
“décadapérdida’ delosochentasignifico e colapso en € crecimiento eco-
noémico y amplio labrechadel desarrollo con el este asidtico. En losnoven-
ta esta diferencia se mantuvo, pues mientras Corea ha crecido casi 6%, la
economia latinoamericana apenas comienza a recuperarse, con cifras del
orden de 3%, superiores a las tasas registradas en los ochenta, pero muy
por debajo de los niveles de décadas previas.

De acuerdo con €l cuadro 3, en 1950 el ingreso per capita de Corea
representaba una quinta parte del argentino, unatercera parte del mexica-
no y aproximadamente lamitad del de Guatemala o Brasil. Para 1992, los
papel es se habian invertido, y el ingreso per cépita de Coreadel Sur erali-
geramente superior a de México, €l doble que € de Argentinay Brasl y
el triple que el guatemalteco. En esos 42 afios el ingreso per capita perma-
necié practicamente estancado en Argentina, se multiplicd por 1.5 en
Guatemalay setriplico en Méxicoy Brasil, dos de las economias | atinoa
mericanas “milagrosas’ en los afios sesenta. Mientras tanto, el PIB per c&
pita de Taiwan y Corea crecié 9 veces 'y el de Japén se multiplico por
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Cuabpro 3

Evolucion del piB per capita en paises sel eccionados del este asiético
y América L atina, 1950-1992

(ddlares constantes de 1985)

Pais 1950 1992

Argentina 4032 4706
Brasil 1265 3882
México 2198 6253
Guatemala 1532 2247
Coreadel Sur 796 7251
Taiwan 885 8063
Jap6n 1430 15105

Fuente:Alan Heston y Robert Summers,”“ The Penn World Table (Mark 5.6):An Expanded Set of Interna-
tional Comparisons,1950-1988", en Quarterly Journal of Economics, vol. 109, nim. 9, mayo de 1991. Ac-
tualizaciones periddicas de estos datos se encuentran en el sitio:<http://datacentre.chass.utoronto.ca/pwt/
index.html>

10.6.° En 1998, en & ambito de la Organizacion parala Cooperacion y el
Desarrollo Econdémico (ocDE), €l PiB per capita coreano era ligeramente
inferior a de Espafia, Portugal, Greciay Nueva Zelanda, pero superior a
de Turquia, Polonia, México, Hungriay la Republica Checal® Latransi-
cion coreanaalas ligas mayoresfue en extremo acel erada: de acuerdo con
Angus Maddison, a Corea del Sur le tom6 11 afios duplicar el pPiB per ca-
pita (1966-1977), mientras que Japon necesito 34 (1885-1919), Estados
Unidos 47 (1839-1886) y la Gran Bretafia 58 afios (1780-1938).1
Evidentemente, el acelerado crecimiento econdmico de Coreadel Sur
guarda una estrecharelacion con el comportamiento de las tasas de inver -
sion. Como se observaen el cuadro 4, €l pais registro un crecimiento sos-
tenido de lainversion brutafija, que ascendio desde un 8% del B en 1950
hastad 35% en 1995. En contraste, |as economias latinoamericanas logra-
ron elevar lainversion hasta los afios setenta, pero después se experimen-
té una caida o un estancamiento de este indicador. En el periodo en estu-

9 El andlisis de una serie estadistica preparada por Angus Maddison arrojaresultados si-
milares a los que aqui se consignan. Empero,no se cita in extenso, pues Unicamente abarca
hasta 1987 (aunque comienza en 1900). Angus Maddison, La economia mundial en €l siglo
XX. Rendimiento y politica en Asia,América Latina,la Urssy los paises de la OCDE, Fondo
de Cultura Econémica, México, 1991, p. 19.

10 ocpE, Main Economic Indicators, ocpe, Paris, 1999, p. 13.

U por Clifford, op. cit., p. 17.
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Cuabro 4

Evolucion de lainversion brutafija en paises seleccionados del este
asi&tico y América Latina, 1950-1995

(porcentaje del piB)

Pais 1950 1970 1974 1982 1995
Argentina 10.7 185 171 15.7 16.7
Brasil 18.8 19.8 245 18.0 19.1
México 11.2 17.7 19.3 18.1 20.4
Guatemala 8.4 9.3 11.6 8.9 10.3#
Coreadel Sur 8.0 219 254 271 355
Taiwan 15.0 21.9 31.3 24.8 —

Japdn 16.5 39.9 38.6 325 31.2

21992
Fuente: mismadel cuadro 3.

dio, laproporcién inversién/piB se mantiene practicamente estéticaen Bra-
sil, aumenta aproximadamente 60% en Argentinay se duplicaen México,
pero en Corea se multiplica por 4.5.

En cuanto ala calidad de viday la distribucion del ingreso, la expe-
rienciade Coreadel Sury los paises del este asiético difiere radicamente
de América Latinay refuta empiricamente la idea de que el crecimiento
ocurre primero y la distribucién después. Es cierto, como ha observado
Dani Rodrik, que Coreainicia su proceso deindustrializacién con unadis-
tribucion del ingreso relativamente aceptable.*? Pero también lo es que, co-
mo demuestra el cuadro 5, al final del proceso de crecimiento la distribu-
cién coreana no empeoro, a contrapelo de lo que sucedia en una América
Latina que, por lo demas, en todo momento registro niveles de concentra
cion del ingreso notoriamente mas altos que € este asiético. De acuerdo
con las previsiones de Kuznets en el sentido de que, en el proceso de cre-
cimiento econdémico ladistribucién del ingreso muestra unaformade “U”
(es decir, que se hace regresivaen las primeras etapas, pero se corrige pos-
teriormente),'® la mayoria de los registros estadisticos muestran que dicha
distribucién efectivamente se agravo en los primeros estadios de laindus-

2 Dani Rodrik,“King Kong Meets Godzilla: The World Bank and The East Asian Mi-
racle’, en Albert Fishlow et al., Miracle or Design? Lessons from the East Asian Experien -
ce, Overseas Development Council, Washington D.C., 1994, pp. 16-18.

13 Simon Kuznets, “Economic Growth and Income Inequality”, American Economic
Review, nim. 45, marzo de 1955.
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CuaDRO 5
Coeficientes de Gini en paises seleccionados del este asiético
y América Latina, 1965-1990

Pais 1965-1970 1971-1980 1981-1990
Argentina 0.43 0.41 0.43
Brasil 0.57 0.60 0.60
México 0.58 0.52 0.53
Coreadel Sur 0.34 0.38 0.33
Taiwan 0.32 0.36 0.30

Fuente: Hilton L. Rooth, Small Countries, Big Lessons. Governance and the Rise of East Asia, NuevaYork,
Oxford University Press, 1996, p. 220.

trializacion coreana, pero retornd a su punto de partida en las Ultimas dé-
cadas.'* También mejoré en Taiwan y México, mientras empeord en Bra-
sil y permanecio estética en Argentina. Estos datos concuerdan con el he-
cho de que en las estimaciones del Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PnuD),Corea del Sur y otros paises del este asiético rebasan
alos latinoamericanos en practicamente todos |os indicadores disponibles
de desarrollo social, como latasa de alfabetizacion, niveles de empleo,ca-
minos pavimentados, equidad entre las dreas urbanasy rurales, poblacion
con teléfono y television, y niimero de computadoras, aparatos de fax y co-
nexiones a | nternet por cada 1 000 habitantes.*®

En otras palabras, la experienciade Coreadel Sur pone en entredicho
lainevitabilidad del crecimiento sin distribucion que forma parte del arse-
nal ideoldgico de las élites latinoamericanas. La trayectoria de ese pais se
enmarca en un paradigma diferente de evolucidn socioeconémica, €l cua
ha sido denominado “ crecimiento compartido”: una estrategia cuya legiti-
midad Ultima radica en la distribucion equitati va de los beneficios parala
sociedad entera.'® Ejemplos significativos de lavoluntad distributiva de los

14 Una espléndida discusion acerca de la distribucién del ingreso,la riqueza y latierra
en Coreadel Sur se encuentraen Danny M. Leipziger et al., The Distribution of Income and
Wealth in Korea, Banco Mundial, Washington D.C., 1992.

15 Véase, por ¢ emplo, PnuD, Human Devel opment in ThisAge of Globalization. Human
Development Report, 1999, Oxford University Press,NuevaYork,1999,pp. 53-54,168-169,
176-177.

16 Explicaciones més puntuales del concepto de desarrollo compartido se encuentran en
Banco Mundial, The East Asian Miracle, Banco Mundial, Washington D.C.,1993, y José Ed-
gardo Camposy Hilton L. Root, The Key to the East Asian Miracle. Making Shared Growth
Credible, The Brookings I nstitution, Washington D.C., 1996, esp. cap. 3.
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paises del este asiatico son € disefio y la instrumentacion de ambiciosas
politicas educativas; lareformaagrariay € desarrollo rural; los programas
devivienda publicay, méas en € caso deTaiwan que en €l de Corea, e im-
pulso alas pequefias y medianas industrias.

En este punto, un lector critico puede argumentar que el éxito de Co-
readel Sur y sus vecinos asidticos fue pasgjero y que la crisis econdmi-
cainiciada con la devaluacion del baht tailandés en el verano de 1997
marcaun punto de quiebre del modelo de desarrollo del este asiatico. De
hecho, desde principios de | os noventa una serie de respetabl es analistas
advertia que el auge asidtico inevitablemente al canzaria un limite, por-
gue sus residual es de crecimiento eran de naturalezatransitoria; las con-
diciones internacional es que habian facilitado su surgimiento estaban to-
cando a su fin, y estaba basado en la movilizacién de importantes
dotaciones de capital fisico y humano, pero no en su uso eficiente.’” La
crisis asidtica, tan espectacular como inesperada, ha llevado a algunos
analistas a entenderla no sélo como la interrupcién temporal de un pro-
ceso sostenido de crecimiento, sino como el deceso de un modelo de de-
sarrollo.

Aungue no se pretende minimizar |os problemas que ha traido consi-
go lacrisis, se antoja que € funeral de las economias del este asidtico en
general y de Corea del Sur en particular resulta prematuro. En la medida
en que € desarrollo econdmico es un proceso delargo diento, un anélisis
de la experiencia asi tica sobre la base de criterios historicos y compara-
tivos, nosllevaatomar con franca cautel a cual quier réquiem anticipado de
los tigres.’® En este sentido, los indicadores de la economia coreana con-
signados parrafos arriba, han sido ciertamente saludables; €l piB Unica-
mente ha registrado signos negativos en 1956, 1980 y 1998. Méas aln, dis-
tintos andlisis prospectivos indican que en 1999 la economia de Corea
habriainiciado un importante proceso de recuperacion que lallevariaare-
cuperar tasas positivas de crecimiento en este afio y a registrar un aumen-

17 Véase, por gjemplo, Waden Bello y Stephanie Rosenfeld, Dragons in Distress:
Asia’'s Miracle Economies in Crisis, The Ingtitute for Food and Development Policy, San
Fransisco, 1990; Paul Krugman,“The Myth of Asia’'s Miracle”, Foreign Affairs, noviembre-
diciembre de 1994; y William Easterly, op. cit.

18 Por ejemplo,para analizar las trayectorias de desarrollo de los paises més ricos, Thu-
row utiliza series estadisticas que toman en cuenta un desempefio econémico de 118 afios
(1870-1988). Lester Thurow, Head to Head: The Coming Economic Battle Among Japan,Eu -
rope, and America, Warner Books, NuevaYork, 1993, pp. 203-207.
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to del PiB de 5.5% en el 2000.1° Aun si las futuras tasas de crecimiento se

mantuvieran en este rango, ese hecho no anularia, per e, los logros obte-

nidos ni las lecciones que otros paises en desarrollo pueden extraer de la
experienciade Coreay losotrostigres (desde luego, las aplicaciones ver -
batim del modelo son imposibles). Por ello, se consideraque € andlisisde

las causas que subyacen a milagro del este asiatico continda siendo rele-

vante paralaeconomiadel desarrollo. Algunosdebates en estalineasere-

toman en € siguiente apartado, donde ademas se propone una tipologia
para explicar |as distintas formas de intervencion del Estado en la econo-

mia.

EL ESTADOY EL DESARROLLO ECONOMICO: UNA PROPUESTA TEORICA

No cabe duda que el estudio del desarrollo econémico es interesante, pero
sumamente ingrato. Para explicar |as escasas experiencias de paises de in-
dustrializacién tardia o postardia que han logrado una convergenciacon los
paises centrales pueden utilizarse tantas variables como investigadores
existen. SAlo muy ocasionalmente sin embargo, aparecen tesis deductivas
gue proponen condiciones suficientes; cuando es €l caso, la critica basada
en datos empiricos suele ser suficiente para derribar metodol 6gicamente
estas propuestas.

Laeconomia del desarrollo termina por ser un gercicio inductivo que
cuando mucho lograidentificar condiciones necesarias, por |o demas siem-
pre matizadas y subordinadas a contingencias histéricas. Como resultado,
enlaeconomiadel desarrollo “las hipdtesis no pueden ‘ experimentarse’ si-
no Unicamente ‘ examinarse’; nunca se ‘ comprueban’ sino que, en € mejor
de los casos, ‘sobreviven'. Asi, cualquier conclusion es necesariamente

9 En e caso de Corea, en diciembre de 1998 las predicciones auguraban una tasa de
crecimiento de —1.0% para €l afio siguiente. A medida que transcurria 1999, el prondstico
mejor6 notablemente, hasta llegar a un respetable 6.5% en octubre. Algo muy similar suce-
di6 en el caso delos otrostigres. Cifras en torno ala recuperacion de las economias del este
asiético aparecen en Fmi, World Economic Outlook and International Capital Markets, Fvi,
Washington, D.C.,diciembre de 1998; Fmi, World Economic Outlook Database, septiembre
de 1999, <www.imf.org>, y Banco Asiético de Desarrollo, Asian Development Outlook, 1999,
Asian Development Bank,Manila,1999. Incluso el director gerente del Fondo Monetario In-
ternacional ,Michel Camdessus, ha expresado unagran fé en laréapida recuperacion dela eco-
nomia coreana. Véase su articulo “Korea to Emerge Stronger than Ever”, Korea Times, 1 de
enero de 1999, p. 1.
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subjetiva y termina por dgjarlo a uno en una situacion de vulnerabilidad
profesional” .2

Un somero inventario de variables independientes del desarrollo eco-
noémico incluiriala posesion de recursos natural es abundantes, la eleccion
de lapoliticaecondmica (sustitucién de importaciones o promocién de ex-
portaciones), € tipo de régimen politico, € sistema internacional, €l es-
fuerzo educativo y tecnoldgico, las peculiaridades culturalesy las ideolo-
gias de desarrollo de funcionarios y hombres de negocios. Desde luego,
ninguna de estas variabl es parece suficiente paraexplicar el desarrollo eco-
noémico. Y paracomplicar mas|as cosas, lahip6tesis nula (“x no tiene que
ver nada con € desarrollo econdmico”), tampoco se les puede aplicar sin
incurrir en serios problemas.

Sean cuales fueren los factores que contribuyen a explicar el desarro-
llo, & presente estudio exploralaideade que la existencia de instituciones
publicas autdnomasy bien organizadas es una condicion sine qua non pa
ra el desarrollo econdmico. En otras palabras, se postula que ningin pais
puede explotar ventgas derivadas de una buena dotaci 6n de recursos natu-
rales, de una politica de sugtitucion de importaciones 0 promocion de ex-
portaciones, de un contexto internacional favorable, de la educacion de la
fuerzadetrabgoy lainversion en tecnologia, o de unaideol ogia favorable
al desarrallo, si el aparato estatal es débil, ineficiente, desorganizado o de-
predador. El Estado aparece asi como un filtro —vale decir, unavariablein-
terviniente— de fundamental importancia parael desarrollo econémico.?

Los pioneros de la economia del desarrollo sefidaron, hace algunas
décadas, que en los procesos de industrializacion tardiay postardia el Es-

2 | eroy P. Jones el | Sakong, Gover nment, Business, and Entrepreneur ship in Economic
Devel opment: the Korean Case, Harvard University Press,Cambdridge, Mass.,1980, p. 286.

2L Antes de avanzar més all& de este punto, es necesario sefialar que nuestro concepto de
Estado es bésicamente sindnimo de burocraciay administracion pablica. Paralos propésitosde
estetrabajo, por Estado se entiende “un conjunto de organizacionesinvestidas con laautoridad
paratomar decisiones cuyo cumplimiento obligue a personasy organizaciones juridicamente
establecidas en un territorio especifico y parainsrumentar dichas decisiones usando, si es ne-
cesario, lafuerza” Aungue esta definici6n minimizaladimensién del Estado como instrumen-
to de clase, como estructura juridica o como una entidad que se inserta en un sstema intema-
ciond determinado, tiene la ventaja de quefacilita e estudio del impacto dela politica piblica
en el desarrollo econdmico. La definicion es de Dietrich Rueschemeyer y Peter Evans, “The
State and Economic Transformation: Toward an Anaysis of the Conditions Underlying Effec-
tive Intervention”, en Peter Evans,Dietrich Rueschemeyer and Theda Skocpol (eds.), Bringing
the Sate Back In, Cambridge University Press,Cambridge, Gran Bretafia, 1985, p. 47.
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tado tiende a jugar un papel central, ya que puede movilizar esfuerzos de
inversion y establecer |os “ mecanismos de induccidn” necesarios para ca
talizar el desarrollo econdmico.?? La mayor parte de las contribuciones re-
cientes en materiade economiapoliticay teoriade desarrollo coincide con
estaidea, y hace énfasis en lo crucia que resulta un Estado moderno, es-
table y de alto desempefio.®® Esta vision excedg desde luego, las prescrip-
ciones neoliberales que reducen las tareas del Estado a garantizar la segu-
ridad delos ciudadanosy sus propiedades,impartir justiciay proveer bienes
publicos.?*

Sin duda, un Estado que pretendaintervenir con ciertaeficienciaen el
desarrollo econdmico de los paises de industrializacion tardia debe cum-
plir las tres funciones arriba enumeradas, pero también debe tomar atribu-
ciones mas heterodoxas. Entre €ellas destacan las de proporcionar una vi-
sion que ayude a | os agentes econdmicos a planear €l futuro; actuar como
coordinador y &rbitro de diferentes grupos sociales; proporcionar una es-
tructura de gobierno através de lacua e riesgo econdmico pueda sociali-
zarse; contribuir ala prevencion y eventua solucion de problemas socia-
lesbésicos, promover el surgimiento de mercados inexistentes; compensar
fallas e imperfecciones en los mercados ya establecidos; promover lain-
vestigacion cientificay tecnoldgicay, si es necesario, aportar ciertos fon-
dos para incentivar la actividad de los agentes privados.?> En otras pala-

2V éase, entre otros, Albert O. Hirschman, The Srategy of Economic Development,
New Haven, Yale University Press, 1958, y Alexander Gerschenkron, Economic Backward -
nessin Historical Perspective, Harvard University Press, Cambridge, Mass., 1962.

2 Véase, entre otrasinterpretaciones ingtitucionalistas, las siguientes: Chalmers John-
son, miTl and the Japanese Miracle: the Growth of Industrial Policy, 1925-1975, Stanford,
Stanford University Press,1982; Alice Amsden, Asia’ sNext Giant: South Koreaand Lateln -
dustrialization, Oxford University Press,NuevaYork,1989; Arturo Israel,“El cambiante rol
del Estado: dimensionesinstitucionales’, en cLap. Seleccion de documentos clave, val. 7,
nim. 1, 1990; Robert Wade, Governing the Mar ket, Princeton University Press, Princeton,
1990; Bob Jessop, “Towards a Schumpeterian State? Preliminary Remarks on Post-Fordist
Political Economy”, en Sudiesin Palitical Economy, nim. 40, 1993; Banco Mundial, The
East Asian Miracle, Oxford University Press, NuevaYork, 1993, y Masahiko Aoki,Hyung-
Ki Kim, y Masahiro Okuno-Fujiwara, The Role of Government in East Asian Economic De -
vel opment. Comparative Institutional Analysis, Oxford University Press, NuevaYork, 1996.

2 Milton y Rose Friedman, Libertad de elegir, Editorial  Grijalbo,Barcelona, 1983,pp.
49-54.

%V éase Ha-Joon Chang y Robert Rowthorn, “Role of the Statein Economic Change:En-
trepreneurship and Conflict Management”, en Ha-Joon Chang y Robert Howthorn (eds.), The
Roleof the State in Economic Change, Clarendon Press,Oxford, 1995; y Jessop, op. cit., p. 9.
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bras, un Estado capitalistaeficiente seriacapaz de amortiguar lasturbulen-
cias que necesariamente se vinculan a las transformaciones econdmicas,
asf como de articular su funcionamiento con el del mercado.?

Desde un punto de vista normativo, todos | os Estados deberian acome-
ter con éxito estastareas. Desde una perspectiva empirica, sin embargo, muy
pocos o logran: es obvio que existen importantes diferencias en términos
delanaturaleza, estrategias y resultados de |las intervenciones estatales en
laeconomia. Las perspectivas liberales, emparentadas con las teorias de la
eleccidn racional y la eleccidn publica, tienden aasociar € tamario del Es-
tado con su eficienciay postulan que, como el Estado tiende a ser depre-
dador y los funcionarios estan motivados en buena medida por la busque-
daderentas, lamejor estrategia consiste en disminuir las dimensiones del
incomodo L eviatan.?” Las visiones institucionalistas sefialan —ami juicio
correctamente— que el problemadel Estado no es un asunto cuantitativo,
sino de calidad. Por tanto, el debate de fondo no essi e Estado interviene
0 no (todos los Estados contemporaneos |0 hacen, de diversas maneras),si-
no laformaen que dichaintervencion ocurre. Si lapresencia estatal esuna
constante, entonces resultalegitimo preguntarse qué tipo de Estado esel més
eficiente (o € menos ineficiente) en términos del desarrollo econdmico.

Mi hipotesis al respecto es que dos €jes definen las variaciones en la
eficiencia de laintervencion del Estado en la economia; ellas son la auto-
nomiay lacapacidad estatales. Laprimera, definida como laposibilidad de
gue e Estado planee einstrumente la politica econémicacon un importan-
te grado de independenciade la sociedad civil, hasido materia de extensas
discusiones en €l terreno de la economia politica. Sin embargo, €l peso de

% Véase Ugo Pipitone, Tres ensayos sobre desarrollo y frustraciéon: Asia Oriental y
América Latina, cibe-Miguel Angel Porriia,México,1997, p. 26; y Rueschemeyer y Evans,
op. cit., p. 51.

27 Existe una abundante literatura sobre estos temas,en la vertiente de la llamada nue-
vaeconomia politica (Ner) ,cuyas explicaciones estin model adas a partir de los supuestos b&-
sicos de la economianeoclasicay el sistema politico de Estados Unidos. Véase, entre otros,
Anne O. Krueger, “The Palitical Economy of Rent-Seeking Society”, en American Economic
Review, vol. 64,ndm. 3,1974; James Buchanan,Robert D. Tollison y Gordon Tullock (eds.),
Toward a Theory of Rent-Seeking Society, College Station, Texas A&M University, 1980, y
Margaret Levi, Of Rule and Revenue, University of California Press,Berkely, 1988. Una cri-
tica profunda e informada de estas teorias aparece en Merilee S. Grindle, “ The New Political
Economy: Positive Economics and Negative Politics’ ,en Gerald M. Meier (ed.), Politics and
Policy Making in Developing Countries, International Center for Economic Growth, San
Fransisco, 1991, pp. 41-62.
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laautonomianecesita matizarse, pues éstadistade garantizar por si misma
queloshburdcratas elijan la politica correcta o se mantengan aresguardo de
lacorrupcién. Laformaideal de autonomiaserialaque Peter Evansllama
“autonomiainserta’ (traduccion muy libre de la expresion embedded au -
tonomy) en donde, a pesar de mantener su primacia en el juego de poder,
el Estado establece vasos comunicantes con lasociedad y evita disefiar po-
liticas a contrapel o de las posibilidades y deseos de | os di stintos grupos so-
ciales (en especial de los empresarios). El establecimiento de consgjos
mixtos y arreglos corporativos en donde |os buréceratas exponen sus pro-
yectosy los empresarios |os retroalimentan, genera un aprendizaje colec-
tivo y un sentimiento de confianza mutua necesarios paralacontinuidad de
lainversion privada, amén de que facilitalatransmision deinformacion y
disminuye los problemas de coordinacion entre los factores de la produc-
cién. Los Estados que no logran crear estainterfase con lasociedad corren
el riesgo de incurrir en decisiones arbitrarias y poco informadas, que en €
largo plazo terminan por inhibir el desarrollo.?®

Por su parte, la capacidad resultaria un complemento crucial delaau-
tonomia estatal. La capacidad significa la existencia de agencias bien es-
tructuradas, con suficiente potencial para disefiar e instrumentar con éxito
las politicas publicas, y de asignar recursos con eficienciay un grado mini-
mo de corrupcion. Esfactible pensar que agenci as estatal es capacesinterven-
drén de maneramés acertada que apar atos administrativos desorganizados
e incoherentes. Mientras un Estado auténomo puede tener la voluntad de
emprender politicas de desarrollo, un Estado capaz posee la habilidad de
lograr esa meta.

Un Estado capaz se caracterizaria por tres cualidades ideales. En pri-
mer lugar, es una organizacion estructurada con criterios meritocraticos,en
donde los mecani smos de reclutamiento y ascenso son transparentesy bien
delimitados, las reglas escritas predominan por sobre las no escritas, exis-
te un importante grado de continuidad en el elenco técnico y administrati-
Vo, Y las relaciones jefe-subordinado(s) son universalistas antes que parti-
cularistas.

En segundo lugar, el Estado capaz exhibe minimas fallas deinstrumen-
tacion y se caracteriza por un alto grado de fuerza, entendida éstano como

2 Sobre este punto, véase Peter Evans, Embedded Autonomy, Princeton University
Press, Princeton, 1995; Banco Mundial, The East Asian Miracle, op. cit., pp. 181-190; y
Camposy Root, op. cit., pp. 76-109.
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autoritarismo politico o militar, sino como lahabilidad paratraducir las de-
cisiones estatal es en acciones efectivas. De acuerdo con Gunnar Myrdal, un
Estado fuerte (o duro) establece obligaciones paratodos | os estratos socia-
les, y las hace cumplir rigurosamente. En contraste, un Estado blando inter-
viene de manera dispersa e indecisa y sus planes, que con frecuencia son
demasiado ambiciosos, se desdibujan rapidamente. Ademas, este tipo de
Estado es reactivo, poroso y vulnerable a presiones econdmicas, socialesy
politicas.?® En consecuencia, |as politicas propuestas por un Estado blando
amenudo no se instrumentan adecuadamente o, peor aln, ni siquieraselle-
gan ainiciar. Laintervencién del Estado blando conlleva una politizacion
excesiva de las decisiones y una ulterior desingtitucionaizacion, precisa
mente lo contrario de lo que necesitan | os paises atrasados.®

En tercer lugar, el Estado capaz no es quimicamente puro y, por tan-
to, en su seno puede existir la corrupcion. Sin embargo, la corrupcion, de-
finidacomo & uso delos recursos publicos para beneficios privados,tiende
a ser més centralizada 'y controlada que en otros Estados y, 1o que es mas
importante, no llega a paralizar el proceso de desarrollo econdmico.3!

Las variaciones en los grados de autonomiay capacidad estatales se
plasman en distintos tipos de Estado, que a su vez tienen repercusiones di-
versas en el desarrollo econémico. De acuerdo con Evans, los Estados se
pueden situar en un continuo cuyos extremos ocupan |os tipos ideal es de-
predador y desarrollista,mientrasel amplio centro esté poblado por los que
el autor Ilama, un tanto difusamente, “casos intermedios’.®? En la medida
en gue numerosos Estados se ubican en estacategoriay que las diferencias
entre si son considerables, mi propuestaes dividir 1os casosintermedios de
Evans en dos categorias. A la primera pertenecerian aquellos paises con al-
ta autonomia pero escasa capacidad (protodesarrollistas); ala segunda se

2 Gunnar Myrdal, Asian Drama. An Inquiry Into the Poverty of Nations, Pantheon,
NuevaYork, 1968, pp. 898-898.

30 Entorno aladebilidad del Estado blando frente alas presiones social es, véase Douglas
Chalmers, “The Politicized State in Latin America’, en James Malloy (ed.), Authoritarianism
and Corporatism in Latin America, University of Pittsburgh Press, Pittsburgh, 1977; Naomi
Cdden y Aaron Wildavsky, Planning and Budgeting in Poor Countries, Transaction Books,
New Brunswick, N.J., 1985; y Joel Migdal, Srong Soci eties and Weak States. Sate-Society Re -
lationsand Sate Capabilitiesin the Third World, Princeton University Press,Princeton,1988.

31 adistincién entre corrupcion centralizaday descentralizada se trata con mayor de-
talle por Andrei Schleifer y Robert W. Vishny, “Corruption”, The Quarterly Journal of Eco -
nomics, agosto de 1993.

32\ éase Evans, op. cit., pp. 60-70.
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GRAFICA 1. El estado en el desarrollo econémico: unatipologia

adscribirian Estados capaces,pero con autonomia reducida (administrado-
res/posdesarrollistas). En suma, de acuerdo con las dimensiones de autono-
miay capacidad, seria posible distinguir cuatro tipos de Estado,que deno-
minaremos depredador, protodesarrollista, administrador/posdesarrollista
y desarrollista. Lagréfical tratade condensar nuestrataxonomiay propor-
cionaal gunos g empl os especificos, mientras que | as lineas siguientes am-
plian la explicacion de la tipol ogia propuesta: 3

1. El Estado depredador se caracteriza por bajos niveles de autonomia
y capacidad, y es € que més se asemeja a las estilizaciones de |as teorias
neoliberalesy al Estado blando de Myrdal. Su nivel de institucionalizacion

33 Esta clasificacion es el gje de discusion de latesis doctoral que actualmente e éoro
para el Departamento de Ciencia Politica de Columbia University, y que se intitula State Au -
tonomy, Sate Capacity and Economic Performance. Industrial Policy in Mexi co (1950-1995).
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es pobre, su burocracia es ineficiente, y su organizacion es defectuosa,
aungue frecuentemente funcional parala corrupcién. En efecto, €l Estado
depredador esta copado por arreglos clientelares e intereses especificos de
ciertos grupos. De hecho, suele estructurarse como una cleptocracia don-
de esdificil establecer lafrontera entre el Estado y |0s intereses persona-
les de los gobernantes. Nicaragua bajo Anastasio Somoza; el ex-Zaire du-
rante Mobutu, y Filipinasen el gobierno de Ferdinand Marcos son sdlo tres
gjemplos extraidos de una abundante lista de este tipo de organizaciones
estatales.

2. El Estado protodesarrollista esté dotado de una altaautonomia, pe-
ro carece de capaci dades suficientemente desarrolladas. Algunosde los ca-
s0s mas conocidos de crecimiento econdmico (pero no de desarrollo) han
ocurrido en este tipo de Estado. Aunque |l os protodesarrollistas tienen mar-
genes de maniobra relativamente consider ables en relacion con la socie-
dad, no logran conformar aparatos administrativos capaces de coordinar y
sostener el proceso de desarrollo econdmico. En efecto, su burocraciaes
heterogénea, con unamayoria de ministerios desorganizados e ineficientes
y unaminoria de agencias que funcionan como “bolsones de ficiencia’ .3
Algunos casos serian Brasil en los sesenta, México a partir del cardenismo
y laurss entre los setenta'y su sorpresiva defuncion.

3. El Estado administrativo/posdesarrollista posee unaadministracion
publica que funciona adecuadamente, pero goza de escasa autonomiafren-
te alos distintos grupos de la sociedad civil. Esta situacion puede ser con-
secuencia de dos trayectorias diferentes. En el caso del Estado administra-
dor, la€eficacia organizativa suele provenir de instituci ones trasplantadas de
las metrépolis coloniales o bien de esfuerzos histéricos por desarrollar una
administracion publica de calidad. Ejemplos de este tipo de Estado serian
lalndia, numerosas ex-colonias britanicas, Chiley Costa Rica. El Estado
posdesarrollista se localiza en e mismo cuadrante que el administrativo
pero, adiferencia de éste, en algin momento gozd de autonomia, es decir,
fue desarrollista. En parte como resultado de su propio éxito en el proceso
de desarrallo, la autonomia del Estado tiende a disminuir, aunque sus ca-
pacidades se mantienen relativamente constantes. Este seria €l caso de la
mayor parte de las naciones avanzadas contemporaneas y, Como se inten-
tara demostrar en € siguiente apartado, de Corea del Sur en la actualidad.

34 Este término se emplea,entre otros,por Barbara Geddes, Politician’s Dilemma. Buil -

ding State Capacity in Latin America, University of California Press, Berkeley, 1994, p. 61.
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4. El Estado desarrallista es atamente autonomo y capaz. Es el mas
cercano alos canones weberianos y estambién el que mejor puede estimu-
lar y dirigir la transformacién econdmica. El Estado desarrollista gozade
instituciones eficientes con cuadros altamente calificados, que asu vez dis-
frutan de seguridad en el empleo. Las organizaciones del Estado desarro-
Ilista disfrutan de un amplio grado de coherencia interna, lineas de mando
bien definidas y un fuerte compromiso de sus miembros por instrumentar
eficientemente la politica publica que les ha sido encomendada. El Estado
desarrollista tiende a ser una criatura extrafia, por |0 que sus exponentes
contemporaneos précticamente se cuentan con los dedos de una mano. En
lalista apuntariamos a Japdn, Taiwan y Singapur en la actualidad, y a Co-
readel Sur entre 1961 y 1993. Si se anota a China, Hong Kong, Isradl, y
algun caso menos conocido, estariamos obligados a usar parcialmente la
segunda mano.

Latipologiaanterior permitiriaentender las variaciones en la eficien-
ciadelasintervenciones estatales y ayudaria a explicar los cambios en la
configuracion del Estado através del tiempo. Por giemplo, al caer €l siste-
macomunista, laautonomiadelaurss disminuydy Rusia, su principal su-
cesora, se convirtid en un Estado depredador. En Nicaragua, la autonomia
obtenida cuando | os sandini stas expropiaron alaclase terrateniente, habria
transformado un Estado depredador en protodesarrollista; sin embargo, los
sandinistas no lograron desarrollar capacidades considerablesy terminaron
volviendo a una depredacion cuya muestramas conocidaesla“ pifiata’ de
1990. Enlos sesenta, el Estado mexicano conservaba grandes margenesde
autonomia heredados de la Revolucién pero, a no desarrollar capacidades
homogéneas en €l aparato publico, no llegd acugar como Estado desarro-
Ilista; en los noventa, el Estado habria perdido autonomiay se halariaen
trénsito hacia otro cuadrante (esperemos que sea el administrador). Final-
mente, y esto sera materiadel apartado |V, Coreadel Sur estariatransitan-
do aceleradamente del desarrollismo a posdesarrollismo.

EL ESTADO DESARROLLISTA EN COREA DEL SUR (1961-1993)

A fin de analizar la calidad de la administracion publicaen Coreadel Sur
y su impacto en el desarrollo econdmico, esta seccion describe y analiza
los elementos sobre los cuales se estructurd € Estado desarrollista a partir
de 1961. Un primer momento analiza, de manera breve, larelacion del Es
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tado con la sociedad civil (especialmente con empresarios y sindicatos)
y resaltalos niveles de autonomia que el Estado coreano logré mantener
en este periodo. Un segundo momento analiza las capacidades estatales,
especificamente en lo que respecta ala organizacién del servicio civil, las
instituciones dedicadas a desarrollo econémico, la eficienciaen lainstru-
mentacion de las politicas pablicas, y 1os niveles de corrupcién dentro del
aparato administrativo.

Laautonomia del Estado en Corea del Sur

Es un consenso académico sefialar que el Estado en Coreadel Sur tuvo un
alto grado de autonomia frente a otros grupos sociales. Lareforma agraria
organizada en |os afios cincuenta como parte de las reestructuraciones de-
rivadas de laguerra, permitio eliminar de la escena politicaalas élites te-
rratenientes que, debido a su conservadurismo, tendian aoponersealain
dustrializacion y a crecimiento con distribucion.®

Asimismo, el Estado coreano disfrutd de gran autonomia en susrela-
ciones con los empresarios, en gran parte porque el punto de partida del
desarrollo econémico fue el de unaeconomia agricolaenlacual losindus-
triales no existian o bien eran muy débiles. Al igual que en AméricaLati-
na, el Estado coreano se hizo responsable de crear condiciones e instru-
mentar politicas para impulsar a los empresarios y la industrializacion,
aungue no siempre existié una armonia compl eta entre burocraciay capi -
tal. De hecho, €l saldo de los primeros afios del gobierno de Park no pare-
ciademasiado alentador paralaempresa privada. A 10s pocos meses de su
asalto a poder, Park nacionalizé la banca® y encarcel ¢ a varios propieta-
rios de chaebols, entre los cuales destacaba el fundador de Samsung. A
partir de ese enfrentamiento,Estado y chaebols comenzaron aactuar man-
comunadamente en asuntos de industrializacién y promocién de exporta-
ciones. A pesar de esta cercania,era e Estado quien manteniael control de
larelacion.

Para decirlo coloquialmente, la estrategia del Estado coreano frente a

35 Laconsideracion de lareforma agraria como factor clave en el desarrollo econémico
del este asiético es précticamente un consenso entre los estudiosos del tema. Véase, por g em-
plo,Stephan Haggard, Pathways from the Periphery. The Palitics of Growth in the Newly In -
dustrialized Countries, Cornell University Press, Ithaca, NuevaYork, 1990, pp. 35-37.

3 Alice H. Amsden, op. cit., p. 16.
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las empresas consistié en unamezcla de zanahoriay garrote. En el lado de
lazanahoria, aun cuando el gobierno argumentaba que su planeacion era
estrictamente indicativa, en realidad €l cimulo de exenciones fiscales, fa-
cilidades aduaneras, divisas extranjeras, proteccion de los mercadosy ac-
ceso a crédito abundante y barato era tan tentador que |os actores privados
tenian fuertes incenti vos para orientar sus esfuerzos a los sectores que €l
gobierno se proponia desarrollar. Para retribuir a quienes colaboraban el
Estado premiaba, en ceremonias publicas ampliamente difundidas, alos
empresarios més exitosos en la conquistade los mercados internacional es.
Por el lado del garrote, €l gobierno podiallegar a gjercer represalias (audi-
torias fiscales, escandal os de prensa, retiro de subsidios) contralas empre-
Sas 0 empresarios que se negaban a obedecer |as directrices emanadas de
la burocracia.3

El Estado también goz6 de una considerable autonomia frente a los
sindicatos; de hecho, como sefiala Frederic Deyo, parte del éxito de este
modelo de desarrollo se basd en una pardisisreivindicativay unafatade
presencia politica de | os trabajadores coreanos,cuyo protagonismo fue no-
toriamente menor que en laArgentina de Peron o el México cardenista.®®

En estas condiciones, el poder gecutivo enlaCasaAzul y laburocra-
cia coreana emergieron como los actores més fuertes, con capacidad para
influir de manera determinante en el comportamiento de capital y traba-
jo.% Presidente y administradores publicos crearon unaalianza duraderay
eficiente, que por largo tiempo les permitié mantener su primaciavisa vis
otros actores; a mismo tiempo, € gecutivo logré aislar y despolitizar alas
agencias estratégicas del gabinete, hecho que permitio a éstas concentrarse
en sus tareas. Aungue esta relacién de confianza entre presidente y buro-
craciapareceriamuy natural, en laprécticano lo estanto. En realidad, una
caracteristica toral de muchos paises subdesarrollados es lo que Joel Mig-

87 Véase Jon Woronoff, Asia’s ‘Miracle’ Economies, M.E. Sharpe, Armonk, Nueva
York, 1986, p. 100.

% Frederic C. Deyo “ State and Labor:Modes of Political Exclusion in East Asian De-
velopment”, en Frederic C. Deyo (ed.), The Political Economy of the New Asian Industria -
lism, Cornell University Press, Ithaca, NuevaYork, 1987.

% Ladianza gjecutivo-burocracia se analiza con mayor detalle en Sung Deuk Hahmy
L. Christopher Plein, After Development. The Transformation of the Korean Presidency and
Bureaucracy, Georgetown University Press, Washington, D.C.,1997,pp. 41-42. Pese ala es-
trecha relacion,sefialan los autores,el g ecutivo mantuvo en todo momento su primaciafren-
tealaburocracia
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dal llama“la politica de la supervivencia’: temeroso de que sus ministros
adquieran un poder excesivo que eventualmente lo desplace, e gecutivo
efectla frecuentes cambios de gabinete que pueden mantenerlo en el po-
der, pero erosionan lasinstitucionesy limitan el cumplimiento de las poli-
ticas pUblicas.®

Seria erréneo suponer que la autonomia estatd en Corea eraindiscri-
minaday suponia una burocracia autista, ajena a las necesidades del capi-
tal. Mas bien, laexperienciade ese pais se aviene bien con laidea de auto-
nomia inserta que se describid en el apartado anterior. Los candes de
comunicacion entre Estado y empresarios eran mdltiples y cruzaban por
varios niveles. Para @ sector manufacturero en general, lainstanciade dia-
logo mésimportante erala Federacion de Industrias Coreanas (Fk1),* dise-
flada a semejanza de la Keindanren en Japon. En cuanto a sectores especi-
ficos, los empresarios eran obligados a &filiarse aunade las 62 camaras de
comercio que fungian como intermediarias entre el Ministerio de Industria
y Comercio (MT1) y lasempresas. Para cuestiones especificas de promocidn
comercia en d exterior, lalabor de la cuasi-gubernamental Asociacion de
Exportadores Coreanos (KFTA) fue fundamental, especid mente en laregu-
lacion delos flujos de exportaciones por parte de laduplaempresa-Estado.

A unnivel menosforma peroigualmente importante, se establecieron
consg 0s que auspiciaban encuentros periddicos entre funcionarios y hom-
bres de negocios. El presidente Park encabezaba reuni ones bi partitas men-
suaesy trimestral es donde se intercambiabainformacién, se determinaban
metas de exportacion por sector y empresa, se retroalimentaba a presidente
acerca de laeficienciade la burocracia, se discutian propuestas de ley pa-
rafomentar la actividad econdmicay se asignaban subsidios,otorgados en
razén de un criterio axial, casi Unico: exportar. También seinstituy6 un Dia
Anual de las Exportaciones,en €l que, como ya se menciond,se otorgaban
premios a las empresas mas audaces en los mercados internacionales, re-
conociendo sus esfuerzos como una contribucion sustantiva ala construc-
cion nacional. Finalmente se establecieron grupos de discusion y segui-
miento en los que participaban sectores intermedios de la burocraciay la
empresa, asi como académicos. Estos grupos monitoreaban lainstrumen-

40 Migdal, op. cit., pp. 211-213.

41 |agran mayoria de |os textos consultados durante la elaboracion del presente articu-
lo hace referencia a las instituciones coreanas por sus nombres y siglas en inglés. Nosotros
hemos seguido parcialmente esta practica,traduciendo el nombre de la agenciaa espafiol y
conservando las abreviaturas en inglés.
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tacion de las politicas definidas, analizaban tendencias econémicas nacio-
nalesy mundiales, y proponian estrategias funcionales y sectoriaes para
aumentar la competitividad de la economia coreana.*?

De acuerdo con nuestra propuestatedrica, ni laautonomiani los cana-
les de comuni cacion Estado-empresa habrian sido suficientes por si mismos
paraconformar a Estado coreano como una entidad desarrollista. Esto era
necesario, pero no suficiente; de enorme importancia resultaron también
las capacidades estatal es, que a continuacién se analizan.

L as capacidades del Estado

El funcionamiento del Estado desarrollista en Corea del Sur ofrece argu-
mentos para pensar que la eficacia estatal no solo es un problemade tama-
fio, sino principalmente de calidad. La experienciade ese pais pareceriaun
buen laboratorio para analizar €l impacto de un Estado auténomo y capaz
en el desarrollo econémico.

En el terreno de la organizacion burocratica, € Estado desarrollista
coreano se sustentd en un sistema basado principalmente en € mérito, asi
como en el establecimiento de reglas del juego claras, mecanismos trans-
parentes de promocion y un sentido de propdsito y misién ampliamente
compartido. El servicio civil en Corea tiene profundas raices histéricas.
Desde los tiempos de lalarga dinastia Silla (del afio 57 A.C. a 935 D.C.)
y ladinastia Koryo (935-1392), los examenes deingreso a servicio civil
constituyeron un medio parafavorecer lamovilidad social dejovenes|etra-
dos de origen humilde. Ladinastia Yi, que comenzé en 1392 y se prolon-
g6 hasta 1910, adopt6 un sistemainspirado en los canones confucianos. En
él, un estamento de funcionarios-académicos (Yangban) ocupaba la cispi-
dedelapiramide social, por encima de los técnicos, comerciantes,campe-
sinosy esclavos. Durante la colonizacion japonesa (1910-1945), la buro-

42 Para una descripcion mas amplia de laintegracion y funciones de estos mecanismos
de consulta, véase Roy Hofheinz, Jr. y Kent E. Calder, The Eastasia Edge, Basic Books, Nue-
vaYork,1982,pp. 80-81; Gerald Caiden y Jung Duck Jung, “The Political Economy of Ko-
rean Development Under the Park Government”, en Bun Woong Kim, David S. Bell, Jr.,y
Chong Bum Lee (eds.), Administrative Dynamics and Devel opment. The Korean Experience,
Kyobo Publishing Inc.,Sell, 1985, pp. 25— 26; Martin Hart-Landsberg, The Rush to Deve -
lopment. Economic Change and Political Struggle in South Korea, Monthly Review Press,
NuevaYork, 1993, p. 51; y Camposy Root, op. cit., pp. 89-91, 164-167.
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cracia coreanafue sustituida por un aparato administrativo en donde lama-
yoria de los funcionarios era de origen japonés, pero desempefiaba una
préctica administrativa de cierta calidad y estaba organizada con estanda-
res meritocréticos. Esta estructura se mantuvo sin grandes cambios entre
1945 y 1948, cuando tropas estadounidenses ocuparon Corea. Entre 1943
y 1960, durante la administracién de Syngman Rhee, la administracion pu-
blica coreana funciond en los hechos como un spoils system; aunque los
examenes de ingreso persistian, los resultados eran predeterminados y la
burocracia dependia, en gran medida, del poder politico.*

Park Chung Hee, un militar profesional, asumio el poder mediante un
golpe de Estado, € 16 de mayo de 1961. Presionado por imperativos de se-
guridad nacional y legitimidad politica, Park parece haber comprendido
gue la supervivencia de su gobierno estaba vinculada a una acelerada
transformacion econdmicay que ésta, a su vez, dependia en gran medida
de unaburocracia de excelencia. Tantafue laatencion que Park brind6 ala
organizacion de lasinstituciones publicas, que gustaba definir su proyecto
de gobierno como “democracia administrativa’ .# Asi, a unas cuantas se-

43 Sobre €l aprecio social que histéri camente se ha dispensado alos burécratas en el es-
teasiatico, véase Se-Jin Kimy Chang-Hyun Cho, Government and Politicsin Korea, The Re-
search Ingtitute in Korean Affairs, Sylver Spring, Maryland, 1972, p. 91; Hofheinz y Calder,
op. cit., pp. 44-45. Paraun recuento de la evolucidn histérica de la burocracia coreana véase
BunWoong Kim, “Korean Bureaucracy in Historica Perspective’, en Bun Woong Kim y Wha
Joon Rho (eds)), Korean Public Bureaucracy, Sell, Kyobo Publishing, 1982, pp. 46-61;
Chung-hyun Ro, Public Administration and the Korean Transformation. Concepts, Policies,
and Value Conflicts, Kumarian Press, West Hartford, Conn., 1993, pp. 8-14; Kihwan Kim y
Danny M. Le pziger, Korea: a Case of Gover nment-Led Development, Banco Mundial, Was-
hington, D.C.,1993, pp. 28-31; Stephan Haggard, David Kang y Chung-in Moon, “ Japanese
Colonialism and Korean Development”, en Research Report 95-04, Graduate School of Inter-
national Relationsand Pecific Studies, ucsp, 1995, pp. 14-22; y Minxin Pei," Constructing the
Political Foundations of an Economic Miracle”, en Henry S. Rowen (ed.), Behind East Asian
Growth. The Political and Social Foundations of Prosperity, Routledge, L ondres, 1998, p. 47.

# Park Chung Hee, cit. por Jeik Guk Jeon, “The Political Economy of Crisis Manage-
ment in the Third World: A Comparative Study of South Korea and Taiwan (1970s)”, Pacific
Affairs, vol. 67, nim. 4, invierno 1994-1995, p. 570. En un libro publicado en 1962, donde rea-
lizaba una sintesis histéricade Coreay judtificaba su asadto a poder, Park escribia: “e gobier-
no debe emprender, de maneraresueltay continua, unareformaadministrativa. La idea basi-
cade éstadebe ser poner un ato alaburocracia premodernay a centralismo. ... Como parte
de nuestros esfuerzos para llevar adelante lasimperativas tareas de lareformay la democrati-
zacion de laburocracia... es necesario racionalizar €l control de esa maquinaria... y estable-
cer, en primer lugar, un sistemabasado en el mérito”. Cfr. Park Chung Hee, Our Nation’s Path.
Ideology of Social Reconstruction, Hollym Corporation Publishers,Sell, 1962, pp. 203-204.
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manas de asumir el poder, €l nuevo gobierno inicié un ambicioso progra-
ma de modernizacion de la burocracia, mediante €l cual seimpulsd laju-
bilacion obligatoria de empleados publicos de lavigja guardia, sereinsti-
tuyeron los examenesdeingreso al servicio civil, y sedisefié un sistemade
promocion basado en € desempefio y no Unicamente en la antigiiedad.*
La administracion de Park instald numerosos centros de reentrenamiento
paralos burGcratas e impartio en los cursos técnicas modernas de gestion.
Todos |los ministerios fueron obligados a crear oficinasinternas de planea-
ciony control, y atrazar metas de largo plazo en el disefio de sus activida-
des. El desempefio ministerial era rigurosamente monitoreado no sdlo por
laOficinade Coordinacion delaPlaneacidn (orc), Sino en exigentesvisitas
anuales del primer ministro y el propio presidente. Imbuido de unavision
gue concebia la disciplina como un elemento imprescindible del desarro-
Ilo econdmico, en muchos casos € presidente nombro militares en puestos
clave para supervisar el cumplimiento de metas; era frecuente que Park
destituyese aministros que no cumpliesen por |0 menos con el 80% delos
objetivos trazados. Su sucesor, Chun Doo Hwan, quien tomé el poder 10
meses después del asesinato de Park en 1979, continud con este tipo de
précticas.*

Actualmente, en los niveles superiores de la administracion coreana,
los exdmenes de ingreso a servicio civil son disefiados y evaluados por €l
Ministerio de Administracién Gubernamental, y su nivel de exigencia es
sumamente alto: menos del 2% de los aspirantes logra aprobarl 0s.4” Cabe
sefiadlar que en otros paises del este asidtico existen cuerpos semejantes, ca-
racterizados por su autonomia, neutralidad y profesionalismo. Las funcio-
nes de estos or ganismos son disefiar y evaluar los exdmenes de ingreso y

4 Gracias a este sistema,hacia mediados de |os sesenta los directores generales eran en
promedio dos afios menores que sus subordinados. En general,los burécratas coreanos tien-
den a ser mas jovenes que sus homdlogos de otros paises, particularmente con respecto alos
japoneses. Cfr. Hilton L. Root “ Digtinctive Ingtitutions in the Rise of Industrial Asia’,.en Ro-
wen (ed.), op. cit.,p. 61,y Dong-Suh Bark y Chae-jin Lee, “Bureaucratic Elite and Devel op-
ment Orientation”, en Dae-Sook Suh y Chae-Jin Lee (eds.), Political Leadership in Korea,
University of Washington Press, Sesttle, 1976, p. 96.

46 \/éase Hahn-Been Lee, Korea: Time, Change, and Administration, Honolulu, East-
West Center, University of Hawaii, 1968,p. 123; Hart-Landsberg, op. cit., p. 55; Woronoff,
op. cit., p. 96; Camposy Root, op. cit., p. 140, y Clifford, op. cit., p. 47.

47 Kim Byung-kook, Bringing and Managing Socioeconomic Change: The Statein Ko -
rea and Mexico (Tesis de doctorado sin publicar), Harvard University, Cambridge, Mass.,
1987, p. 41,y Kimy Leipziger, op. cit., p. 41.
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ascenso a servicio publico y establecer criterios para la contratacion del
personal. En Japdn, laAutoridad Nacional de Personal (Nma) esunadelas
dos agencias del gjecutivo que no pertenece a ningln ministerio; también
esindependiente de la Dieta, hecho que le permite mantenerse al margen
dedisputas politicas. En Taiwan, aparte delostres poderes o Yuan tradicio-
nales (gecutivo, legidativo y judicia), existen dos més: € de control y el
de exdmenes. De este Ultimo dependen los ministerios de Examenesy Ser-
vicio Civil que, como sus nombres |o indican, se encargan exclusivamente
de la sofisticada tarea de administrar a la administracién.*® Seria extrafio
que €l resultado dUltimo de todos estos esfuerzos no hubiese sido la cons-
truccion de una burocracia eficiente y comprometida con sus tareas espe-
cificas—vale decir, una administracion publica atamente calificaday des-
politizada en el buen sentido de la palabra.

En cuanto alas instituciones, el gobierno de Park creo o reestructurd
una constel acion de organizaciones que servirian de apoyo a crecimiento
econdmico. Destacan entre ellas el Secretariado Econdémico de la Presi-
dencia, e Ministerio de Industriay Comercio (MT1), el Ministerio de Fi-
nanzas (MoF), € Minigterio de Cienciay Tecnologia (mMsT), el Ministerio de
Construccion (moc), el Banco de Corea (Bok), € Banco de Desarrollo de
Corea (kDB), la Oficina de la Administracion Naciona de Impuestos, la
Oficinade Asuntos Laborales, y una serie de agencias de promocion co-
mercial como la Corporacion de Promocion del Comercio de Corea
(kotra) ,dependiente del MTI. También se estableci6 unaserie deinstitutos
de investigacin, asociados a cada ministerio e integrados por cuadros de
lamayor calificacion profesional. Estos think tanks, cuyo exponente mas
conocido es el Instituto Coreano de Desarrollo (kbri), proporcionaban in-
formacion de suma utilidad para la toma de decisiones y laformacion de
politicas de largo plazo.*

Pero sin duda el paradigmade la€ficienciainstitucional fue el Conse-
jo de Planeaci on Econémica (Economic Planning Board, ers). Fundado en
julio de 1961, unas cuantas semanas después del golpe militar, €l ePs se

48 Para el caso de Corea,véase Kimy Cho, op. cit.; para Taiwan, An Introduction to the
Examination Yuan,Republic of China, Taipei, The ExaminationYuan,1987; para Japon, Paul
Kim, Japan’s Civil Service System:lts Sructure, Personnel,and Politics, Greenwood Press,
NuevaYork, 1988.

49 Descripciones més detalladas de la organizacion y funciones de estas agencias apa-
recen en Kimy Leipziger, op. cit., pp. 29-30; Hart-Landsberg, op. cit., cap. 2; y Camposy
Root, op. cit., p. 142.

BUROCRACIA Y TRANSFORMACION ECONOMICA EN COREA DEL SUR 87

cred apartir delafusion del Ministerio de Reconstruccion (MoRr), que rea
lizabafunciones de planeacién; la Oficina de Presupuesto del mor y la Ofi-
cina de Estadisticas del Ministerio de Asuntos Interiores (miA). De entre las
funciones que llegd a adquirir es posible mencionar la elaboracion de pla-
nes quinquenales; € control de los subsidios, el comercio exterior, lasli-
cencias de importacidn y los precios de ciertos articul os; |a preparaci n del
presupuesto gubernamental; 1a politica de competencia; laelaboracion del
censo y las cuentas nacionales; la coordinacion de politicas entre ministe-
riosy agencias del area econdmica, y la evaluacion de programas.®

El titular del ers gozaba de un fuerte apoyo presidencial, y a partir de
diciembre de 1963 eratambién e primer ministro adjunto; al detentar €l ti-
tular del EPB uNn rango mayor que cualquiera de los ministros del &rea eco-
nomica, no habia duda de donde residia el liderazgo de la politica econd-
mica. No obstante ciertas pugnas interburocraticas, la concentracion de la
planeacion, la evaluacion y —sobre todo— el presupuesto en un organis-
mo Unico, aumentaba |a coherencia de la politica econémica, evitaba pro-
blemas de coordinacién, reducia |os potencial es costos de transaccion de-
rivados de lacompetenciainterministerial, y colocaba a ers en posibilidad
derealizar alternativamente alianzas con el conservador MorF o con €l ex-
pansionista MIT, con los que termind por integrar una eficiente troikains-
titucional. De acuerdo con Clifford, “Si €l P era el cerebro de lapolitica
econémica, el MTI'y e MOF eran sus manos’.5! Ademas, con €l tiempo el
erB fue colonizando otros ministerios, dando pie ala creacion de unared
de funcionarios que compartian experiencias y perspectivas comunes; con
ello seincrementd la coherenciaen la gjecucidn de las politicas pablicas.>?

M ecanismos més formal es de resol uci 6n de conflictosfueron la Confe-
rencia de Ministros de Economia (emc), la Reunion de Consulta de Minis-
tros de Economia (Emcm), y € Consgjo de Deliberacion delaPoliticalndus-

%0 Acerca de los origenes, composicion y funcionamiento del ers, véase, entre otros,
L.L. Wadey Bong Sik Kim, The Political Economy of Success. Public Policy and Economic
Devel opment inthe Republic of Korea, Kyung Hee University Press,Seul, 1977, pp. 227-228;
Byung-Sun Choi, “ The Stucture of the Economic Policy-Making Ingtitutionsin Koreaand the
Strategic Role of the Economic Planning Board (EPs)” ,en The Korean Journal of Policy Su -
dies, vol. 2,1987,pp. 1-23; Woronoff, op. cit, p. 97; Wade, op. cit.,p. 224; Kim y Leipziger,
op. cit., p. 29; Root, op. cit., p. 20; y Clifford, op. cit., pp. 47-48.

51 1bid, p. 49. Con afén de extender laanal ogia, uno podria agregar que €l mor eralama-
no derechay el miT laizquierda.

52 | bid, p. 48. Un estudio més detallado de este fenémeno aparece en Kim Byung-kook,
op. cit., p. 42y ss.
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trial (1Ppc), todos elosbajo la no tan casual presidenciadel primer ministro
adjunto, es decir, € titular del EPB.>® En su conjunto, estas acciones habrian
contribuido a eliminar las eternas diferencias entre organismos de planea
cion y agencias presupuestarias, que estan en laraiz del escepticismode -
gunas autores con respecto alas bondades de la planificacion.>* A pesar de
sus enormes poderes, y a diferencia de ministerios semejantes en otras lati-
tudes del mundo (por gjemplo, laextinta Secretariade Programaciony Pre-
supuesto en México), el Ers no se politizd, pues € juego sucesorio coreano
teniamés bien lugar entrelos lideresde laAsamblea; ademas, el 80% delos
titulares del EPB carecia de experiencia en puestos de eleccién popular.® Las
funciones del eps fueron claramente las de una poderosa agencia piloto de
planeacion y coordinacidn, semejante en sus dcances a Ministerio de In-
dustriay Tecnologia de Japdn (miT1), laOficinade Desarrollo Industrid (In-
dustrid Development Bureau, 10B) de Tawéan o € Consgjo de Desarrollo
Econémico (Economic Development Board, EDB) de Singapur.

Asi, en Corea del Sur una ambiciosa reforma del sector publico pre-
cedié a cualquier intento estatal de intervenir en la economia. Antes de
“gobernar el mercado”, la burocracia coreana aprendié a gobernarse a si
misma. Estainnovacion institucional parece haber sido un prerrequisito cla-
ve parael desarrollo, en lamedidaen que laadministracion publicade Co-
readel Sur logré desarrollar unavision alargo plazo paralatransformacion
de laeconomia. Sin depender de las fluctuaciones politicas, la estabilidad
laboral de sus miembros estaba asegurada y la tasa de rotacion erarelati-
vamente bgja. Los incentivos al mérito y la vision alargo plazo favore-

58 Byung-Sun Choi, op. cit., pp. 6, 20.

54 Cfr. Caiden y Wildavsky, op. cit.

55 Kim Byung-kook, op. cit., p. 52.

5 En este punto es necesario tener presente que la estabilidad de los funcionarios corea-
nos no operatanto en €l nivel ministerial,sino en los rangos de viceministro hacia abgjo. Un
estudio comparado de la continuidad en Coreadel Sur muestra quelaPresidencia duraba mas
tiempo en sus funciones, seguida por los miembros de la Asamblea Nacional y, a dltimo,el
gabinete. En el EPB, por gjemplo,hubo 27 ministros entre 1961 y 1993,lo cual arrojaun pro-
medio de permanencia ligeramente superior a un afio. Seria erréneo juzgar la continuidad de
laadministracién y las politicas piblicas a partir de los cambios ministeriales, en lamedida
en que éstos suelen afectar Unicamente a la clspide de las agencias'y no alos burdcratas de
niveles medio y superior, en los que se sustenta la permanencia ingtitucional. En torno a la
continuidad en los diversos niveles de gobierno,véase Yong Sun Lee, “ Continuity in the Po-
litical Leadership and Economic Development of the Republic of Korea (1948-1972)", en
Kimy Rho (eds.), op. cit.,p. 300. Los datos de cambios ministeriales en el EPs se encuentran
en Korea Annual 1994, Yonhap News Agency, Selll 1994, p. 374.
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cieron lacontinuidad de la politica pdblica, y laadministracion dificilmente
fue victimade las demandas acorto plazo de otros grupos. Como sefia aban
Hofheinz y Calder refiriéndose al este asidtico en su conjunto: “El gobier-
no provee a... la economia de una direccion estratégica de la cual carece
Occidente[...] laélite burocrética de planificadores,economistas,banque-
rosy administradores|...] ayudaalos politicos a pensar estratégicamente
sobre el futuro. Sin burécratas de carrera el desarrollo del este asidtico ha
bria sido més esporéadi co y menos sustantivo”.5” Mientras que en otros pai-
ses en desarrollo la*“ politicade lasupervivencia’ y las iniciativas especta-
culares, pero de corto plazo, tienden a permear la administracion publica,
en las burocracias del este asiatico prevalecen la continuidad y |as estrate-
gias delargo aliento.

En lo que respecta a lainstrumentacion de las politicas pablicas, Co-
readel Sur disefi, al igua que otros paises que han pretendido transitar de
laperiferiaal centro del sistema internacional, una serie de planes de de-
sarrollo, en este caso quingquenales. Los gérmenes del esfuerzo de planifi-
cacion brotaron durante laadministracion de Rhee, en buena medidacomo
respuesta a las presiones estadounidenses que veian en la planeacion un
mecanismo para racionalizar y monitorear |a ayuda econdémica que Wash-
ington prestaba a Corea. Estas presiones llevaron la creacion del Mor en
1955y a disefio de un plan que nuncallego aaplicarse, a causa del putsch
de Park y sus colegas.>®

Seriaen los afios sesenta cuando el esfuerzo de planeacion se pondria
en précticay recogeria sus primeros frutos. Ademas de establecer metas
especificas en términos de indicadores macroecondémicos, |os distintos
planes quinquenales han hecho énfasis en el desarrollo de determinados
sectoresindustrialesy estrategias de desarrollo social. Por giemplo, el pri-
mer plan sefijo como objetivo impulsar lainfraestructura; € segundo, de-
sarrollar e sector manufacturero, especialmente en productos textiles y
electrénicos; e tercero, crear una industria pesada y quimica internacio-
nalmente competitiva; €l cuarto,incursionar en actividades de mayor den-
sidad tecnol dgica, ademés de lograr unamejor distribucion del ingreso; €
quinto, incorporar programas paraliberalizar laeconomia; el sexto, redu-
cir las brechas entre las éreas ruraes y urbanas; y €l séptimo (reemplaza-
do en 1993 por un nuevo Plan Quinquenal para 1993-1997 queimpulso el

5" Hofheinz y Calder, op. cit., p. 26.
% Hart-Landsberg, op. cit., pp. 45-46.
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presidente KimYoung Sam), en transformar a Corea en una economia de-
sarrollada y establecer las bases para una reunificacion con Corea del
Norte.>®

El Estado coreano ha sido €ficiente no solo en la planeaci 6n delas po-
liticas publicas, sino especial mente en su puestaen préctica. Esun consen-
so gue los mecanismos de planeacién e instrumentacion efectiva, son dos
hechos central es que distinguen laexperiencia del este asiatico y Coreadel
Sur frente alos demés paises del Tercer Mundo.® Tal como lo muestra el
cuadro 6, la mayoria de los planes quinquenal es ha cubierto con creceslas
metas originalmente trazadas.®!

Enlo que atafie ala corrupcion del aparato estatal coreanoy susreper-
cusiones en €l desarrollo econdmico, existen notorias diferencias entre los
distintos estudiosos del tema. En general, los obser vadores occidental es
tienden a caracterizar alos paises del este asidtico como lugares con gra-
dos relativamente baj os de corrupcién, e incluso se preguntan cémo, dado
€l bajo nivel salarial del sector pablico coreano, la corrupcion no es un fe-
némeno més difundido.®? Entre las explicaciones més frecuentes de las que
se percibe como casi ausente corrupcion, destacan las siguientes: |la aten-

%9 Cfr. lyanatul Iamy Anis Chowdhury, Asia-Pacific Economies. A Survey, Routled-
ge, Londres, 1997, pp. 167-168.

80 Este punto es subrayado por Wade y Kim, op. cit.,p. 175,y Paul W. Kuznets, Korean
Economic Development. An Inter pretive Model, Westport, Praeger, Westport,Conn.,1994,p.
112. Un estudio comparativo de los planes de desarrollo en Coreadel Sur, Japény Brasil,que
confirma empiricamente estas percepciones,se encuentra en Gilmar Masiero, “ Comparative
Planning Strategies in East Asiaand Latin America’,Centro de Estudios Ibéricos y Latinoa-
mericanos de la Universidad de California,San Diego,sitio electronico <http://orpheus.ucs -
d.edu/las>.

61 Una polémica impostada consistiria en argumentar que, para cubrirse de gloria, los
organismos de planificacion pueden fijar objetivos muy modestos'y, por tanto, faciles de cum-
plir. En realidad, el vicio de los planificadores suele ser exactamente el opuesto: fijan metas
en extremo generosas,disefian escenarios demasiado optimistas, confunden lo deseable con
lo posible. Ademés,en el caso coreano,los objetivos establecidos por el Ers fueron todo me-
nos modestos, como lo demuestran los cuadros 2 y 6 del presente estudio.

62 Un reporte del Ministerio de Administracion Gubernamenta indicaba, amediados de
los ochenta,que un 17% de los empleados publicos recibia salarios que no acanzaban a cu-
brir sus gastos minimos. En comparacion con los ingresos que percibirian en el sector priva
do,los salarios son del 70% paralos niveles altosy de alrededor de 60% paralos niveles me-
dios. Sobre este tema, véase Jong Sup Yun, “The Paradoxes of Development: Problems of
Korea's Transformation”,en Kim, Bell y Lee (eds.), op. cit.,p. 62; Campos y Root, op. cit.,
p. 144; y Kimy Leipziger, op. cit., p. 32.
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CuaDRO 6
Planes quinquenales en Corea del Sur:
tasas de crecimiento del P, planeadas y obtenidas,

1961-1997
Crecimiento promedio anual Crecimiento promedio anual

Plan quinquenal del PiB, planeado del piB, obtenido
| Plan (1962-1966) 7.1 7.8

I Plan (1967-1971) 7.0 9.6

111 Plan (1972-1976) 8.6 9.7

IV Plan (1977-1981) 9.2 58

V Plan (1982-1986) 75 8.6

VI Plan (1987-1991) 7.2 10.0

VIl Plan (1992-1996) 75 7.1

Plan Kim (1993-1997) 6.9 71

Fuentes: Elaboracion del autor, con base en datos del Banco Mundial, Fv1 'y EPB.

cién permanente de los medios masivos de comunicacion alos escandal os
de enriquecimiento ilicito; el miedo alacondenasocia paralos funciona-

rios publicos que incurren en conductas i napropiadas; la existencia de par-

tidos politicos que, para asegurar su propia supervivencia, revisan estre-

chamente e desempefio cotidiano de la burocracia; las reglas del

confuciano “mandato celestial” asignado a los administradores publicos,

gue éstos internalizan como un eficiente mecanismo de disuasion; vy €l te-
mor alas purgas masivas de funcionarios que frecuentemente se empren-

den en estos paises.®®

L os analistas coreanos suelen mostrar un menor optimismo con res-

pecto ala corrupcion en su pais. Sefialan, por giemplo, que la historia mo-

derna de Corea del Sur ha estado plagada de episodios de corrupcion, y
quelarelacién entre gobiernoy chaebols no estatan exentade arreglosile-

gales. Como gjemplo de la corrupcion, se citan las frecuentes purgas que
se han debido practicar, entre las cual es destacan |as emprendidas por Park
en 1961y 1975-1977 (movimiento Seojungshaeshin); por Chun en 1979-

1981; y por Kim en 1993-1996. Se argumentaademas que los bajos sdarios
de los servidores publicos si generan corrupcion; que la excesiva centrali-
zacion de poder en manos del gobierno redunda en la utilizacion indebida

63 Estas y otras explicaciones se encuentran enldem; Hofheinz y Calder, op. cit.,p. 45;
Wade, op. cit., pp. 286-289, y Pipitone, op. cit., p. 75.
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del aparato piblico, y que ésta persiste a pesar de medidas como €l Gae -
yulyundaecheckimje, un sistemade control que consiste en sancionar al je-
fe por las desviaciones de sus subordinados. %

Esta vision pareceria confirmarse con |os acontecimientos ocurridos
trasel inicio delaadministracion de KimYoung Sam, en 1993, cuando se
emprendié un movimiento anticorrupcion que tuvo como resultado el des-
pido detres ministrosy cinco viceministros, ademés de que 3 mil funcio-
narios renunciaron voluntariamente o fueron relevados de sus cargos ba-
jo acusaciones de deshonestidad. Pero € climax de esta campafia fue el
[lamado “juicio del siglo”, mediante el cual en 1995-1996 se arrestd y
condend a los ex-presidentes Chun y Roh. Al primero se le acusd de ha-
ber participado activamente en e golpe de Estado de diciembre de 1979
y fue condenado a cadena perpetua, mientras que al segundo se leformu-
laron cargos de corrupcion por los que recibio unasentenciade 17 afios de
prision.®s

Unatomade posicion en este debate se dificulta debido a que, siendo
lacorrupcién un fendmeno clandestino por definicion, su medicion 'y su
estudio comparativo se dificultan enormemente. En este resbal 0so terreno,
losinformes de Transparencia Internacional y € Foro Econdémico Mundia
de Ginebra reportan que los niveles de corrupcion en el este asiético y Co-
rea se encuentran entre los més bajos del mundo en desarrollo.%® Més alla
de ladiscusion arriba sefialada, una cosa es evidente: cualquiera que sea el
grado y la naturaleza de la corrupcion coreana, ésta no le haimpedido a
pais registrar un desempefio econdmico sobresaliente. Siempre es posible
argumentar que, con menos corrupcion, el crecimiento coreano habriasi -
do mayor; pero aparte deladificultad de demostrar esta afirmacion, los he-
chos demuestran que el Estado desarrollista coreano generalmente admi-

64 \/éase, por giemplo,Suek Hong Oh,“The Counter-Corruption Campaign of the Ko-
rean Government (1975-1977)", en Kim y Rho (eds.), op. cit., pp. 322-344; Jop Sup Jun,
“The Paradoxes of Development:Problems of Korea'sTransformation”,en Kim,Bell y Lee
(eds.), op. cit., pp. 61-70; y Young Jong Kim, Korean Public Administration & Cor ruption
Sudies, Hak Mun Publishing, Sedl, 1996.

85 Korea Annual, op. cit., p. 56-57, Clifford, op. cit., p. 12y 332, y Alfredo Romero Cas-
tilla, “Coreadel Sur”, en Eugenio Anguiano (ed.) Asia Pacifico 1997, ceaa, El Colegio de
México, México, 1997, p. 126. Entre los afectados por estas purgas (vendettas, dirian algu-
nos), destacan Park Tae Joon, fundador y por largo tiempo presidente de la acerera Posco,
ademés de lider del gobernante Partido Democrético Liberal,y Cho Soon,él titular del Bok,
quien critico algunas de las medidas econdémicas de Kim.

66 Root, op. cit., p. XV.
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nistré sus controles discrecionales sin paralizar el progreso de personasy
empresas.

En suma, aunque el Estado desarrollista no adoleci 6 de problemas en
Corea, es posible considerarlo como relativamente autbnomo, bien orga-
nizado, duroy eficaz y, por tanto, mas cercano a tipoided de la burocra-
ciaracional quelamayoriadelos Estados dela periferia. Estas cualidades
parecen haber significado una importante contribucién a desarrollo eco-
nomico del pais. Hasta qué grado estas caracteristicas se podran mantener
en el futuro de la burocracia coreana es objeto de estudio en el siguiente
apartado.

LA TRANSICION HACIA EL ESTADO POSDESARROLLISTA
EN COREA DEL SUR (1993-)

Aunque los sintomas de agotamiento en los arreglos institucionales del
Estado desarrollista coreano ya se percibian desde | os afios ochenta, pue-
de decirse que la transformacion del Estado se acelerd con el ascenso al
poder de KimYoung Sam, primer presidente coreano sin origenes milita-
res, en 1993. Estavictoria estuvo antecedida por un acontecimiento inso-
lito: en enero de 1990, el Partido Democrético de la Reunificacion, enca-
bezado por Kim, opositor de larga data, se fusion6 con el gobernante
Partido delaJusticiaLibera paraformar €l Partido Democrético Liberal,
gue finalmente llevariaa Kim a la presidencia en | as el ecciones celebra-
das en diciembre de 1992. Las prioridades manifiestas de Kim eran revi-
talizar la economia, restablecer €l ordeny la disciplina social, y comba-
tir la corrupcién del aparato publico. Se pensaba que Kim no romperia
lanzas con el pasado, pero apenas llegado a poder lanzd una ambiciosa
campafia de transformaciones en la economia, la burocraciay € sistema
politico.

Las gestiones de KimYoung Sam y de su sucesor, Kim Dae-jung, han
precipitado las tendencias ala desapari cion del Estado desarrollistaen Co-
rea. En nuestra perspectiva tedrica, el Estado coreano estaria perdiendo au-
tonomiay, a mantener Gnicamente su capacidad, se estariaconvirtiendo en
un Estado posdesarrollista. La pérdida de autonomia del Estado coreano
estaria operando con respecto a tres actores principales: €l sector privado,
lasinstitucionesfinancierasinternacionales (IF1S) y los sindicatos. Ademés,
la propia burocracia presenta grietas que ponen en tela de juicio su cohe-
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rencia para disefiar y gjecutar politicas publicas con la misma eficiencia
gue en el pasado.

En relacion con los chaebol el Estado ha sido, en buena medida, una
victima de su propio éxito. Las estrategias de industrializacion que la bu-
rocraciaimpulsd en décadas pasadas requerian del surgimiento de empre-
sas fuertes. Al consolidarse éstas, esnatura que adquieran poder suficiente
paradisentir del Estado y buscar sus propios derroteros en el dmbito nacio-
nal einternacional.%” Por otro lado, en parte por convencimiento propio y
en parte por presion del sector privado y los organismos financieros inter-
nacionales, el Estado haido perdiendo muchos de | os mecani smos que, co-
mo €l control del crédito, le permitian modelar € comportamiento de los
chaebol; ademés, la globalizacion financiera aumenta las posibilidades
empresariales de obtener recursos en fuentes del exterior. Este cuadro ha
llevado a crecientes desencuentros y tensiones entre Estado y chaebol,
otrora cercanos socios en el proyecto de “Korea, Inc.” Un emblema de es-
tas desavenencias fue la camparfia eectoral del fundador de Hyundai,
Chung JuYung, quien en 1992 decidi6 postularse parala presidenciade la
Repblica. Su slogan de batalla era suficientemente revelador, pues deman-
daba “ saquemos al gobierno de los negocios’ .58 Aunque Chung no gand y
més tarde fue encarcelado, el acontecimiento es indicativo de la radical
transformacion en las relaciones Estado-empresa. Aunque seria excesivo
afirmar que los papeles se han invertido y que ahoralarelacién la condu-
cen las corporaciones privadas, esclaro que e Estado ha perdido importan-
tes mérgenes de maniobra en relacion con aquéllas.

El Estado coreano también havisto disminuir sus margenes de manio-
brafrente alasiFis. Esnecesario recordar que en los ochenta Corea se con-
virtio en el pais asiatico con mayor deuda externa, tanto en términos abso-
lutos como relativos. La deuda coreanalleg6 aun nivel de 43 mil millones
de ddlares en 1986, una cifrasuperior alade Chinaolalndia, y su endew
damiento per capita llegd a asemejarse a de los paises de América L ati-
na.®® Aungue en los noventala deuda ha dejado de ser un problemacritico,

87 Aqui se antojaunaanalogiairresistible, en lacual los chaebol serian el hijo adoles-
cente que crece y cuestiona el dominio de sus mayores, mientras que el padre-Estado se en-
cuentra en un dificil trance para disciplinarlo. El desenlace de la historia estd pendiente y,
aunque es poco probable que el véstago emigre de casatambién lo es que el padre vuelva a
gjercer el control con amenazas de retirarle lamesada.

88 por Evans, op. cit., p. 227.

69 Maddison, op. cit., p. 129.
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su refinanciamiento ha implicado aceptar, en mayor o menor medida, las
politicas sugeridas por lasiFis. Lo mismo hasucedido araiz delas crisisde
1980y 1997, que llevaron a Corea a firmar varios acuerdos de estabiliza-
ciony gjuste estructural con €l Fondo Monetario Internacional (Fmi). Al ac-
ceder ainstrumentar la condicionalidad establecida por las IFis, el Estado
coreano se amarralas manos, en los hechos, paraimpulsar politicas socia
leso de fomento industrial y competitividad internacional como lasinstru-
mentadas en |0s afios sesenta o setenta.

En los dltimos afios, Corea ha adoptado con entusiasmo numerosas
medidas ortodoxas, como laliberalizacidn del comercio exterior, ladis-
ciplina fiscal, la privatizacién y la desregulacion. A lo largo de los no-
venta se han liberalizado |as importaciones de cientos de productos, a
igual quelos mercados financieros, lastasas deinterésy lainversion ex-
tranjera directa. También se emprendié un ambicioso programade priva-
tizacion, que incluyd, entre otros, 10s bancos (que habian comenzado a
pasar amanos privadas en 1982), y lalegendaria Pohang Iron and Steel
Company (Posco), considerada como la acerera mas importante del
mundo.” El gobierno de Kim Dae-jung, iniciado en 1998, decidié con-
tinuar estas reformas e impulsar decididamente el programa de desre-
gulacién. Hacia finales de ese afio, alrededor de la mitad de las regula-
ciones existentes se habian eliminado. Al reducir los instrumentos para
modelar el comportamiento de las empresas, una de | as principales con-
secuencias serg, sin duda, lareduccién de los margenes de autonomia del
Estado.

En lo que respecta alos sindicatos, éstos comenzaron amostrar un re-
novado activismo desde fines de los ochenta,a tal grado quelaFederacion
de Sindicatos Coreanos (FKTU), en general cercana a gobierno y las em-
presas, se vio imposibilitada para controlar el malestar social. Las huelgas
se multiplicaron geométricamente entre 1987 'y 1990, y los dias |aborables
perdidos por esta causa totalizaron 18 millones, 200 veces mas que en el
periodo 1980-1983. Lainsurgencia sindical tuvo éxito para aumentar los
salarios, que entre 1991 seincrementaron en 19.7%, frente a 9% en Taiwan
y Singapur, y 1.8% en Japdn. Si bien es bueno felicitarse por lamejoriadel
poder de compra de |os asalariados, no debe pasarse por ato que este fe-
némeno resta competitividad a laindustria coreana.”* Asi, el elemento de

70 |slam y Chowdhury, op. cit., p. 168-169.
7 Cfr. Romero Castilla, op. cit., p. 138.
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la subordinacion de la fuerza de trabagjo, que se daba por sentado durante
el estado desarrollista, pareciera estar desapareciendo. Este es un factor
que contribuye a aumentar la debilidad relativa del Estado, a pesar de que
la administracién de KimYoung Sam logré aprobar distintas legislaciones
gue flexibilizan €l trabajo.

Unaltimatendenciaque limitala autonomiaestatal son las presiones
para reestructurar la propia burocracia, que provienen tanto del exterior
como del interior del aparato estatal. Se ha extendido laidea de que la ad-
ministracion publica es muy costosa parael erario,y que ademas no estan
eficiente como se pensaba. Mas aln, analistasy politicos coreanostienden
a criticar la cercania de la burocracia con los regimenes autoritarios de
afos anteriores. Al identificar alaadministracion publicacon el orden au-
toritario, la reestructuracién de la primera se ha visto como una forma de
neutralizar a un grupo conservador, mas preocupado por €l crecimiento
econdmico, laseguridad naciona y lapreservacion de sus propios privile-
gios que por laafirmacion del sistemademacratico. Algunos observadores
sefialan que los burdcr aas coreanos son percibidos por la sociedad como
“arrogantes, egoistasy corruptos’ ,mientras otros subrayan que laadminis-
tracion piblica, tradicionalmente caracterizada por un asfixiante “centra-
lismo administrativo” y un “autoritarismo elitista’, se ha convertido en un
obstéculo formidable para el desarrollo politico del pais.’? Los criticos de-
mandan subordinar laburocraciaa sistemapluralistay pasar de un gobier-
no de personas a un gobierno de leyes. EI cumplimiento de estas deman-
dasimplicariaque las politicas publicas no seimpusieran desde la clspide,
que la participacion de los ciudadanos en su definicidn se incrementase, y
gue se otorgase mayor atencion alos aspectos sociales, culturaesy politi-
cos del desarrollo.”

Dentro de la propia burocracia econémica coreana han surgido co-
rrientes que abogan por ladisminucion del Estado y su papel protagénico.
En los ochenta,laideol ogia de amplios sectores del Ers se fue tornando li-
beral y lainstitucion se convirtid en defensora a ultranzadel uso de la aper-
turacomercial como anclaantinflacionariay las medidas deliberalizacion
y aperturaeconomicas. Al igua que en otras latitudes, |a preocupaci 6n por

72 \/éase, por gemplo, Suhy Lee, op. cit., p. 131; y Bung Woong Kim, op. cit., p. 46, 62.

73 Lacaracterizacion delaburocracia como parte del sistemaautoritario de dominacion
es un tema recurrente en los escritos de académicos coreanos. Véase, entre otros, Ibid., pp.
46-50; Ro, op. cit.,pp. 12-16,139; y Bun Woong Kimy David S. Bell. Jr. “Bureaucratic Eli-
tism and Democratic Development in Korea?’, en Kim, Bell y Lee (eds.), op. cit., p. 19.
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la estabilidad de los precios ha sustituido a énfasis en el crecimiento co-
mo objetivo central de lapoliticaecondémica. En 1988 lapresion de un sec-
tor delatecnocraciacercano al kpi, think tank del eps, fue fundamental en
laformacion delaComision Presidencial parala Reestructuracion Econd-
mi ca,cuyas recomendaciones fueron liberalizar laeconomiay practicar re-
formas econdmicas ala Consenso de Washington.™

L as reducciones de personal, que ya se hacian presentes en las pur-
gas resefiadas en el apartado |11, adquirieron un caracter mas sistemético
y unalégica eficientistay de austeridad en | os Ultimos afios. Tanto duran-
te laadministracién de KimYoung Sam como en lade Kim Dae-jung, los
recortes de personal y agencias del sector piblico se han vuelto comunes.
Con motivo del combate ala corrupcion, € primero busco y obtuvo lare-
nuncia de miles de funcionarios, mientras que el segundo se ha orientado
ala busqueda de “un gobierno limpio y pequefio, pero més fuerte” y de
“un sistema administrativo democrético y eficiente”. Enfebrero de 1998,
Kim Dae-jung redujo el gabinete de 21 a 17 ministerios; decretd un con-
gelamiento en las plazas burocréticas; lanz6 un plan parareducir la plan-
tilla de empleados del sector publico (con excepcion del sector educati-
vo) en 10.9% para el 2001, y anunci6 un esquema de subcontratacion de
algunas actividades gubernamentales y de contratos temporal es de entre
uno y tres anos para especialistas del sector privado contratados por €
gobierno.”™

En el plano institucional, sin duda el cambio més relevante hasido la
desaparicion del ers y € consiguiente proceso de dispersion de la politi-
caeconémicaentre varios ministerios. En 1994, el erB y el mor sefundie-
ron paracrear el Minigerio de Finanzasy Economia(MorE), d quelefue
ron retiradas las funciones de coordinacién y evaluacion de la politica
publica, que desde entonces g erce la Oficina para la Coordinacion de la
Politica Gubernamental, una agencia con rango ministerial dependiente
del primer ministro. La reforma burocrética de 1998 fue mas ala en el
proceso de fragmentaci én de la politica econdmica, d crearselaComision
de Planeacion y Presupuesto, € Comité de la Reforma Regulatoriay la

74 Entorno alaposicién antinflacionistadel ers, véase Choai, op. cit.,pp. 11-13. Los ar-
gumentos y propuestas de la Comision se plasman en e documento Realigning Korea's Na -
tional Priorities for Economic Advance, Presidential Commission on Economic Restructu-
ring, Sell, 1988.

5 Véase ocDE, “Country Report: Korea”, 1998,

http://www.oecd.org/pumalgvrnance/surveys/pubs/report98/survo8ko.htm>.
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Oficina del Presupuesto Naciond, que absorben parcia o totalmente las
funciones de planeaci6n, presupuesto y regulacion que previamente perte-
necian a ers. Aunque el More mantiene las funciones de recoleccion de
impuestos, disefio delapoliticafiscal y monetaria, y ciertas actividades de
planeacion, sus atribuciones ciertamente son mucho menores que las del
extinto EpB.”® Pareciera que, aparte de la necesidad de ahorrar gasto co-
rriente, laldgica que subyace alareestructuracion administrativaes lade
un meor control presidencial de la administracion publica, evitando €l
surgimiento de ministerios fuertes que hagan sombra ala Casa Azul. De
ser cierta tal afirmacion, estas medidas significarian un replanteamiento
radical —si no es que una virtual ruptura— de la alianza histérica entre
presidenciay burocracia.

Lo que no deja espacio paraladudaes que las mutaciones arriba des-
critas estén teniendo un fuerte impacto psicoldgico, politico einstitucional
enlaconfiguracién de laburocraciacoreana. Un riesgo evidente de lafrag-
mentacion ministerial en marcha seriala pérdida de coherencia de la poli-
ticaecondmicay € incremento del tipo de pugnas burocréticas que suele
dificultar el proceso de elaboracion e instrumentacién de las politicas pu-
blicas en otros paises. Ademés, estas reformas estan generando una consi-
derable desmotivacion entre las filas de la burocracia, donde un creciente
ndmero de personas comienza a ver con escepticismo el futuro de su pro-
fesién, y dos quintas partes piensan que en el futuro la administracién p-
blica se convertird en una ocupacion “muy impopular”.””

En efecto, lacrisis del Estado desarrollista podriaimplicar no sdlo la
pérdida de autonomia del Estado, sino también una creciente erosion del
servicio civil y, por tanto, de las capacidades estatales. S esto sucede, se-
fala Peter Evans,”la habilidad de las instituciones del Estado para desem-
pefar sus actuales funciones igual mente se erosionard. Un desempefio de-
ficiente refuerza las percepciones de que el Estado es superfluo y
parasitario, disminuyendo alin méas €l prestigio del servicio civil, y hacien-
do dificil justificar lainversion en mejores salarios paralos burdcratas. Se
propiciaasi un circulo vicioso de desmantelamiento” .”® En este sentido, un
ultimo pero muy importante riesgo de latransicion hacia el posdesarrollis-
mo es €l de un vacio institucional, que ocurririasi lademolicion del Esta-

6 |dem.
7 Ro, op. cit., pp. 149y 156.
8 Evans, op. cit., p. 233.

BUROCRACIAY TRANSFORMACION ECONOMICA EN COREA DEL SUR 99

do desarrollista ocurre con més rapidez que la construccién de nuevas es-
tructuras administrativas.”™

CONSIDERACIONES FINALES

En una perspectiva historica comparada, es evidente que Corea del Sur ha
vivido una notable experiencia de crecimiento con distribucién del ingre-
S0 que, apesar delacrisis contemporanea, colocaal proceso de desarollo
econdmico de ese pais como uno de |os mas interesantes del siglo xx.

La explicacion de este proceso es, desde luego, objeto de encendidas
controversias. En el presente articulo he explorado la hipétesis de que una
condicion sine qua non del desarrollo coreano fue la existencia de un Es-
tado desarrollista, caracterizado por sus amplios margenes de autonomiay
por haber estructurado una serie de politicas organizacionales e institucio-
nales que redundaron en la creacién de una burocracia de ato rendimien-
to, capaz de desarrollar una fluida comunicacion con el sector privado.

Sin embargo, las enormes transformaciones econémicas, politicasy
sociales de Coreay €l sistemainternacional estarian conduciendo alade-
saparicion del Estado desarrollistay asu relevo por un Estado posdesarro-
[lista que aln conserva capacidades, pero cuya autonomia ha disminuido.
En ese sentido, las posibilidades de planear y guiar € desarrollo tienden a
extinguirse amedida que el Estado pierde recursos materialesy capacidad
de maniobra frente a grupos sociales e IFis. Ademés, la propia burocracia
es objeto de acerbas criticas, al ser identificada con los regimenes autori-
tarios que vivio Corea en afios anteriores.

¢Quéimplicacionestiene lo anterior parael desarrollo econémico en
otras &reas? En primer lugar, la leccion es que los Estados desarrollistas
son més bien una excepcion histérica. En este sentido, la reconfiguracion
de la economiay la politica internacionales pareceria limitar 10s espacios
parael surgimiento de nuevos Estados desarrollistas en el futuro. En el ca-
so de paises asiéticos como Maasiay Tailandia, lacrisisregional y loscon-

7 Existen interpretaciones méas optimistas,que entienden las transformaciones del Es
tado coreano como el trénsito de éste de unasituacion de “ comandante en jefe” a* socio prin-
cipal” delaalianzacon el sector privado. Desdeta perspectiva, lanegociacion del Estado con
lasociedad termina por fortalecerlo y no por debilitarlo. Véase LindaWeiss y John Hobson,
Sates and Economic Development. A Compar ative Historical Analysis, Polity Press, Cam-
bridge, Great Britain, p. 194.
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siguientes programeas de gjuste, estabilizacion y cambio estructural promo-
vidos por | os organi smos econodmicos internacionales, podrian congelar los
gérmenes de Estado desarrollista. En América L ating, |os pocos paises que
antafio gozaron de una dotacion de autonomia la han visto desvanecerse
(México, Brasil), y muchos otros no la conocen; quiza, en el mejor delos
casos, estaregion podria aspirar ala creacion de un Estado administrador,
sin haber pasado nunca por el cuadrante del Estado desarrollista. Paralos
paises africanos, las perspectivas son alin menos favorables, y la erosion
institucional acompafiada de nivel es crecientes de depredacion estatal apa-
recen el horizonte Al igual quelostigres de Bengala, |os Estados desarro-
Ilistas parecieran ser una especie en extincion, aunque ésta podria ocurrir
en un periodo mucho més largo de lo que piensan los “Asia-pesimistas’.



