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INTRODUCCIÓN

Si se define el desarrollo como crecimiento económico con equidad so-
c i a l , los países del este asiático —y Corea del Sur de manera destacada—
han mostrado en los últimos 50 años un desempeño impre s i o n a n t e. De ser
una economía agrícola a la que en los años cincuenta se consideraba un
caso perd i d o , C o rea del Sur ha avanzado hasta conve rt i rs e, al filo del si-
glo X X I, en la economía número 12 del mu n d o , l i ge ramente por debajo de
Rusia y adelante de países como México, Au s t ra l i a , I n d i a , H o l a n d a , A r-
ge n t i n a , S u i z a , B é l gi c a , Suecia e Indonesia.2 En nu e s t ros días, C o rea del
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2 Banco Mundial, 1999 Wo rld Development Indicat o rs CD-RO M, Banco Mundial, Wa s-
hington, 1999.



transformación económica se caracteriza no sólo por su autonomía frente
a otros sectores sociales, sino también por su capacidad. En este sentido,
se propone una clasificación que, tomando en cuenta las dimensiones de
autonomía y cap a c i d a d, contempla cuat ro tipos ideales de Estado: el dep re-
dador, el protodesarrollista, el administrador/posdesarrollista y el desarro-
llista.

La terc e ra parte del artículo concibe a Corea del Sur entre 1961 y 1993
como un Estado desarrollista, que satisfacía los dos requisitos fundamen-
tales para este ser caracterizado de esta manera. Por un lado, el Estado ad-
q u i rió importantes márgenes de maniobra con respecto a una élite terra-
t eniente que había prácticamente desaparecido con la reforma agraria de
décadas anteriores, a una clase empresarial aún dependiente del Estado en
términos de obtención de crédito y regulación de las actividades económi-
cas, y a un movimiento obrero controlado y/o reprimido. Por otro lado, las
capacidades del Estado coreano fueron notables en términos de organiza-
ción burocrática, y de planificación e instrumentación de las políticas pú-
blicas. Asimismo,aunque existe un encendido debate en cuanto a los nive-
les de corrupción en Corea, se considera que este fenómeno no resultó un
obstáculo fundamental para el desarrollo económico de ese país.

La última sección considera que, por lo menos a partir de 1993, Co-
rea del Sur se ha transformado paulatinamente en un Estado posdesarro-
llista. En efe c t o , la democratización y el propio éxito económico, s u m a d o s
a las presiones de las instituciones financieras internacionales (IFIs) y a la
conversión ideológica de amplios sectores de la burocracia al liberalismo,
han limitado los márgenes de autonomía del Estado coreano frente a por lo
menos tres actores principales: los conglomerados industriales conocidos
como chaebols, los trabajadores y, en el ámbito internacional, las propias
IFIs. De esta forma,Corea se estaría convirtiendo en un Estado que conser-
va una administración relativamente eficiente pero que, al perder autono-
m í a , verá limitada en el futuro la posibilidad de llevar adelante políticas in-
dustriales y distributivas como las que diseñó e instrumentó a partir de los
años sesenta.

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

Es común señalar que los países del este asiático, con Corea del Sur como
uno de sus principales ex p o n e n t e s , han logrado un impresionante desarro-
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Sur ocupa el primer lugar mundial en producción de D R A Ms (ch i p s d e
c o m p u t a d o ra s ) , el segundo en barc o s , el cuarto en artículos electrónicos,
el sexto en acero y el séptimo en automóviles; además, goza de una dis-
t ri bución del ingreso propia de un país desarro l l a d o .3 Pa ra explicar este
a c e l e rado proceso de desarrollo socioeconómico, el presente ensayo ex-
p l o ra una hipótesis web e ri a n a , no en el sentido de vincular la cultura o la
re l i gión con el desarrollo económico, sino por considera rse que una bu ro-
c racia ra c i o n a l , e ficiente y bien organizada es una condición sine qua non
p a ra el desarro l l o .

El capítulo I del ensayo compara el desempeño económico de Core a
del Sur con otros países y regiones desde 1950 hasta el presente; en la
medida en que el desarrollo es un proceso de largo aliento, una compara-
ción adecuada debe tomar en cuenta un periodo considerabl e. En esta te-
s i t u ra , se incl u yen indicadores como competitividad intern a c i o n a l , evo l u-
ción del producto interno bruto (P I B) , P I B per cápita, d i s t ri bución del
i n greso y calidad de vida. Aunque no ha sido posible obtener series esta-
dísticas para la totalidad del periodo y países que sirven como base de
c o m p a ra c i ó n , la evidencia disponible es suficiente para deducir ciert a s
ge n e ralizaciones que superan la coy u n t u ra de la crisis asiática iniciada en
el ve rano de 1997.4

El capítulo II revisa brevemente algunas de las explicaciones más co-
munes en torno al desarrollo económico. Aunque no se re chaza que la elec-
ción de la política económica, las condiciones intern a c i o n a l e s , la inve rs i ó n
en capital humano, y las ideologías puedan ser variables independientes
que expliquen el desarrollo económico, se propone que ninguna de ellas
puede capturar, por sí misma, la complejidad característica de un proceso
de esta nat u raleza. Se postula que, p a ra que este conjunto de va ri ables pue-
da incidir de manera positiva en el desarrollo económico, 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
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3 Mark Clifford, Troubled Tiger. Businessmen, Bureaucrats, and Generals in Korea,
M.E. Sharpe, Armonk, Nueva York, 1998, p. 9.

4 Para efectos de comparación, el artículo se concentra en algunos Países de Reciente
I n d u s t rialización (N I Cs , por sus siglas en inglés) tanto en el este asiático como en A m é rica La-
tina. Con excepciones que se harán explícitas en el texto,compararé Taiwan y Corea del Sur
(a la que de aquí en adelante llamaré también Corea, con la venia del difunto camarada Kim
Il Sung) con A rge n t i n a ,B rasil y México. En algunos casos se incorp o ran Guatemala y Jap ó n ,
como casos polares que pretenden aumentar el alcance de la comparación.



C o n s i d e rando la c o m p e t i t iv i d a d como el porcentaje de las ex p o rt a-
ciones de un país determinado en pro p o rción a las ex p o rtaciones mu n d i a-
l e s , los tigres asiáticos fácilmente han superado a A m é rica Latina. Ta l
c omo se puede ap reciar en el cuadro 1, en 1980 las ex p o rtaciones de A m é-
rica Latina en su totalidad rep re s e n t aban 5.39% de las ex p o rt a c i o n e s
mundiales; para 1990 esta cifra permanecía prácticamente estancada en
5.06 por ciento. En cambio, los cuat ro tigres asiáticos mostra ron una tra-
ye c t o ria de ve rt i ginoso ascenso, pues el porcentaje de sus ex p o rt a c i o n e s
se disparó de 3.88% en 1980 a 10.31% en 1997. Cabe hacer notar que, e n
su conjunto, los cuat ro tigres superan la competitividad japonesa en el
m e rcado mu n d i a l .8

Respecto a la evolución del PIB, el cuadro 2 muestra que tanto en el
contexto de Asia como en relación con otros actores de la economía mun-
dial, el desarrollo de Corea del Sur ha sido notable. Es interesante advertir
que las tasas de crecimiento del PIB para América Latina eran comparables
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llo económico a partir de 1950. Algunos autores van más allá de este re c o-
n o c i m i e n t o , y señalan que la ex p e riencia de esos países en la posguerra re-
p resenta “la expansión económica más exitosa y el crecimiento más rápido
sostenido por un período determinado en la historia de la humanidad”.5 L a
ex p e riencia del este asiático cobra aun mayor importancia en la medida en
que esa región agrupa a la mayor parte de los países que, en el siglo X X, l o-
gró transitar de la peri fe ria al centro del sistema económico intern a c i o n a l .

Muy pocos analistas podrían haber previsto la impresionante evolu-
ción económica de Corea del Sur. En 1960, la mayor parte de los estudios
económicos consideraba a este país como un caso perdido, y las perspec-
tivas le auguraban un futuro más gris que el de muchos países africanos,
asiáticos y latinoamericanos. Utilizando retrospectivamente la metodolo-
gía de Robert Barro, en 1960 casi tres decenas de países (entre ellos Gu-
yana, Jamaica, Paraguay y Sri Lanka), se percibían más aptos que Corea
para protagonizar un “milagro económico”.6 Corea sólo tenía una posibi-
lidad entre 11 de registrar, entre 1960 y 1985, tasas de crecimiento del PIB

superiores al 5%, necesarias para calificar como “milagro”. Así recordaba
Park Chung Hee su estado de ánimo en los días posteriores al golpe de Es-
tado de mayo de 1961: “Para ser honesto, me sentía como si me hubieran
dado una casa en ruinas o un negocio en quiebra. A mi alrededor había po-
ca esperanza. Las perspectivas eran sombrías”.7

E v i d e n t e m e n t e, los vaticinios pesimistas no sólo no se cumpliero n ,s i-
no que re s u l t a ron exactamente opuestos. Pa ra medir el desarrollo económi-
co coreano en una perspectiva comparada (fundamentalmente con países
de América Latina) y de largo plazo (el casi medio siglo que va de 1950 a
1999), en los siguientes párrafos se analiza una serie de indicadores, entre
los cuales destacan la competitividad intern a c i o n a l , las tasas de cre c i-
miento del PIB, la evolución del PIB per cápita, las tasas de ahorro e inver-
sión, la estructura del sector productivo, la distribución del ingreso y el ín-
dice de desarrollo humano.
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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 Mira cl e s :G rowth Regressions Meet the Gang of Fo u r ” ,
en Takatoshi Sato y Anne O. Krueger (eds.), Growth Theories in the Light of Asian Experien -
ce, University of Chicago Press, Chicago, 1995, p. 269-271.

7 Clifford, op. cit., p. 45.

CUADRO 1
Participación porcentual de países seleccionados de América Latina
y el este asiático en las exportaciones mundiales,
1980-1997

País 1980 1997

América Latina 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
Corea del Sur 0.86 2.46
Taiwan 0.97 2.19

Japón 6.41 7.61

Fuente: Organización Mundial de Comercio.

8 Las comparaciones entre la competitividad de ambas regiones son más impresionan-
tes cuanto más atrasado en el tiempo es el punto de partida. Por ejemplo, en 1963 América
Latina en su conjunto representaba el 7% de las exportaciones mundiales,mientras los cua-
tro tigres sólo alcanzaban 1.6 por ciento. Cfr. Pablo Bustelo, La industrialización en Améri -
ca Latina y Asia Oriental. Un estudio comparado de Brasil y Taiwan, Editorial Compluten-
se, Madrid, 1994, p. 21.



1 0 . 6 .9 En 1998, en el ámbito de la Organización para la Cooperación y el
D e s a rrollo Económico (O C D E) , el P I B per cápita coreano era lige ra m e n t e
i n fe rior al de España, Po rt u ga l , G recia y Nueva Zelanda, p e ro superior al
de Tu rq u í a , Po l o n i a , M é x i c o , H u n gría y la Rep ú blica Checa.1 0 La tra n s i-
ción coreana a las ligas mayo res fue en ex t remo acelera d a : de acuerdo con
Angus Madd i s o n , a Corea del Sur le tomó 11 años duplicar el P I B per cá-
pita (1966-1977), m i e n t ras que Japón necesitó 34 (1885-1919), E s t a d o s
Unidos 47 (1839-1886) y la Gran Bretaña 58 años (1780-1938).1 1

Evidentemente, el acelerado crecimiento económico de Corea del Sur
guarda una estrecha relación con el comportamiento de las tasas de inver -
sión. Como se observa en el cuadro 4, el país registró un crecimiento sos-
tenido de la inversión bruta fija, que ascendió desde un 8% del PIB en 1950
hasta el 35% en 1995. En contra s t e, las economías lat i n o a m e ricanas logra-
ron elevar la inversión hasta los años setenta, pero después se experimen-
tó una caída o un estancamiento de este indicador. En el periodo en estu-
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con las de Asia y Corea del Sur en las décadas de los cincuenta, sesenta y
setenta. En años subsecuentes,América Latina se ha rezagado: la llamada
“década pérd i d a ” de los ochenta significó el colapso en el crecimiento eco-
nómico y amplió la bre cha del desarrollo con el este asiático. En los nove n-
ta esta diferencia se mantuvo, pues mientras Corea ha crecido casi 6%, la
economía 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 el cuadro 3, en 1950 el i n greso per cápita de Core a
rep re s e n t aba una quinta parte del arge n t i n o , una terc e ra parte del mex i c a-
no y ap roximadamente la mitad del de Guatemala o Brasil. Pa ra 1992, l o s
p apeles se habían inve rt i d o , y el ingreso per cápita de Corea del Sur era li-
ge ramente superior al de México, el doble que el de A rgentina y Brasil y
el triple que el guatemalteco. En esos 42 años el ingreso per cápita perm a-
neció prácticamente estancado en A rge n t i n a , se multiplicó por 1.5 en
G u atemala y se triplicó en México y Bra s i l , dos de las economías lat i n o a-
m e ricanas “ m i l agro s a s ” en los años sesenta. Mientras tanto, el P I B per cá-
pita de Ta i wan y Corea creció 9 veces y el de Japón se multiplicó por
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CUADRO 2
El crecimiento de Corea del Sur en el contexto mundial, 1950-1999
(tasa media anual del crecimiento del PIB)

1950- 1960- 1970- 1980- 1990- 1950-
País 1959 1969 1979 1989 1999c 1999c

Corea del Sur 4.33a 7.69 8.82 7.86 5.97 7.00
Europa occidental 4.70b 5.09 3.38 2.29 2.04 3.50
Australia y Nueva Zelanda 3.53b 4.41 3.22 2.74 2.31 3.23
Estados Unidos y Canadá 3.62b 4.46 3.09 2.96 2.08 3.24
Europa oriental 4.65b 4.82 3.34 1.46 –4.29 2.00
América Latina 4.86b 5.13 5.63 1.84 3.29 4.15

México 6.31b 6.65 6.44 2.23 2.8 4.88
Asia 5.97b 5.62 5.61 5.45 6.63 5.76
África 4.21b 4.66 4.08 2.60 2.56 3.62

Total mundial 4.60b 4.96 4.05 3.23 3.04 3.98

a. 1954-1959.
b. 1951-1959.
c. Estimado para 1999.
Fuentes:Elaboración del autor con base en datos del Banco Mundial, FMI, OCDE, CEPAL y el EPB de Corea
del Sur.

CUADRO 3
Evolución del PIB per cápita en países seleccionados del este asiático
y América Latina, 1950-1992
(dólares constantes de 1985)

País 1950 1992

Argentina 4 032 4 706
Brasil 1 265 3 882
México 2 198 6 253
Guatemala 1 532 2 247
Corea del Sur 796 7 251
Taiwan 885 8 063
Japón 1 430 15 105

Fuente:Alan Heston y Robert Summers,“The Penn World Table (Mark 5.6):An Expanded Set of Interna-
tional Compari s o n s ,1 9 5 0 - 1 9 8 8 ” , en Q u a rt e rly Jo u rnal of Economics, vol. 109, núm. 9, m ayo de 1991. A c-
tualizaciones periódicas de estos datos se encuentran en el sitio:<http://datacentre.chass.utoronto.ca/pwt/
index.html>

9 El análisis de una serie estadística prep a rada por Angus Maddison arroja resultados si-
milares a los que aquí se consignan. Empero,no se cita in extenso, pues únicamente abarca
hasta 1987 (aunque comienza en 1900). Angus Maddison, La economía mundial en el siglo
XX. Rendimiento y política en Asia,América Latina,la URSS y los países de la O C D E, Fondo
de Cultura Económica, México, 1991, p. 19.

10 OCDE, Main Economic Indicators, OCDE, París, 1999, p. 13.
11 por Clifford, op. cit., p. 17.



trialización coreana, pero retornó a su punto de partida en las últimas dé-
cadas.14 También mejoró en Taiwan y México, mientras empeoró en Bra-
sil y permaneció estática 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 países del este asiático rebasan
a los latinoamericanos en prácticamente todos los indicadores disponibles
de desarrollo social, como la tasa de alfabetización, niveles de empleo,ca-
minos pavimentados, equidad entre las áreas urbanas y rurales, población
con teléfono y telev i s i ó n , y número de computadora s , ap a ratos de fax y co-
nexiones a Internet por cada 1 000 habitantes.15

En otras palabras, la experiencia de Corea del Sur pone en entredicho
la inevitabilidad del crecimiento sin distribución que forma parte del arse-
nal ideológico de las élites latinoamericanas. La trayectoria de ese país se
enmarca en un paradigma diferente de evolución socioeconómica, el cual
ha sido denominado “crecimiento compartido”: una estrategia cuya legiti-
midad última radica en la distribución equitativa de los beneficios para la
sociedad entera .1 6 Ejemplos signifi c at ivos de la voluntad distri bu t iva de los
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d i o , la pro p o rción inve rs i ó n /P I B se mantiene prácticamente estática en Bra-
sil, aumenta aproximadamente 60% en Argentina y se duplica en México,
pero en Corea se multiplica por 4.5.

En cuanto a la calidad de vida y la distribución del ingreso, la expe-
riencia de Corea del Sur y los países del este asiático difiere radicalmente
de América Latina y refuta empíricamente la idea de que el crecimiento
ocurre primero y la distribución después. Es cierto, como ha observado
Dani Rodrik, que Corea inicia su proceso de industrialización con una dis-
t ri bución del ingreso re l at ivamente acep t abl e.1 2 Pe ro también lo es que, c o-
mo demuestra el cuadro 5, al final del proceso de crecimiento la distribu-
ción coreana no empeoró, a contrapelo de lo que sucedía en una América
Latina que, por lo demás, en todo momento registró niveles de concentra-
ción del ingreso notoriamente más altos que el este asiático. De acuerdo
con las previsiones de Kuznets en el sentido de que, en el proceso de cre-
cimiento económico la distribución del ingreso muestra una forma de “U”
(es decir, que se hace regresiva en las primeras etapas, pero se corrige pos-
teriormente),13 la mayoría de los registros estadísticos muestran que dicha
distribución efectivamente se agravó en los primeros estadios de la indus-
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CUADRO 4
Evolución de la inversión bruta fija en países seleccionados del este
asiático y América Latina, 1950-1995
(porcentaje del PIB)

País 1950 1970 1974 1982 1995

Argentina 10.7 18.5 17.1 15.7 16.7
Brasil 18.8 19.8 24.5 18.0 19.1
México 11.2 17.7 19.3 18.1 20.4
Guatemala 8.4 9.3 11.6 8.9 10.3a

Corea del Sur 8.0 21.9 25.4 27.1 35.5
Taiwan 15.0 21.9 31.3 24.8 —
Japón 16.5 39.9 38.6 32.5 31.2
a 1992.
Fuente: misma del cuadro 3.

CUADRO 5
Coeficientes de Gini en países seleccionados del este asiático
y América Latina, 1965-1990

País 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
Corea del Sur 0.34 0.38 0.33
Taiwan 0.32 0.36 0.30

F u e n t e : Hilton L. Rooth, Small Countri e s , Big Lessons. Gove rnance and the Rise of East A s i a, N u eva Yo rk ,
Oxford University Press, 1996, p. 220.

12 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, núm. 45, marzo de 1955.

14 Una espléndida discusión acerca de la distribución del ingreso,la riqueza y la tierra
en Corea del Sur se encuentra en Danny M. Leipziger et al., The Distribution of Income and
Wealth in Korea, Banco Mundial, Washington D.C., 1992.

1 5 V é a s e, por ejemplo, P N U D, Human Development in This A ge of Globalization. Human
Development Report,1999, Oxford University Press,NuevaYork,1999,pp. 53-54,168-169,
176-177.

1 6 Explicaciones más puntuales del concepto de desarrollo compartido se encuentran en
Banco Mundial, The East Asian Mira cl e, Banco Mundial, Washington D. C . ,1 9 9 3 , y José Ed-
gardo Campos y Hilton L. Root, The Key to the East Asian Miracle. Making Shared Growth
Credible, The Brookings Institution, Washington D.C., 1996, esp. cap. 3.



to del P I B de 5.5% en el 2000.1 9 Aun si las futuras tasas de crecimiento se
m a n t u v i e ran en este ra n go , ese hecho no anu l a r í a , per se, los logros obte-
nidos ni las lecciones que otros países en desarrollo pueden ex t raer de la
ex p e riencia de Corea y los otros tigres (desde luego , las aplicaciones ve r -
b at i m del modelo son imposibles). Por ello, se considera que el análisis de
las causas que subyacen al milagro del este asiático continúa siendo re l e-
vante para la economía del desarrollo. Algunos deb ates en esta línea se re-
toman en el siguiente ap a rt a d o , donde además se propone una tipolog í a
p a ra explicar las distintas fo rmas de intervención del Estado en la econo-
m í a .

EL ESTADO Y EL DESARROLLO ECONÓMICO: UNA PROPUESTA TEÓRICA

No cabe duda que el estudio del desarrollo económico es interesante, pero
sumamente ingrato. Para explicar las escasas experiencias de países de in-
d u s t rialización tardía o postardía que han logrado una conve rgencia con los
países centrales pueden utilizarse tantas va ri ables como inve s t i ga d o re s
existen. Sólo muy ocasionalmente, sin embargo, aparecen tesis deductivas
que proponen condiciones suficientes; cuando es el caso, la crítica basada
en datos empíricos suele ser suficiente para derribar metodológicamente
estas propuestas.

La economía del desarrollo termina por ser un ejercicio inductivo que
cuando mu cho logra identificar condiciones necesari a s , por lo demás siem-
pre matizadas y subordinadas a contingencias históricas. Como resultado,
en la economía del desarrollo “las hipótesis no pueden ‘ ex p e ri m e n t a rs e ’s i-
no únicamente ‘examinarse’; nunca se ‘comprueban’sino que, en el mejor
de los casos, ‘sobreviven’. Así, cualquier conclusión es necesariamente
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países del este asiático son el diseño y la instrumentación de ambiciosas
políticas educativas; la reforma agraria y el desarrollo rural; los programas
de vivienda pública y, más en el caso de Taiwan que en el de Corea, el im-
pulso a las pequeñas y medianas industrias.

En este punto, un lector crítico puede argumentar que el éxito de Co-
rea del Sur y sus vecinos asiáticos fue pasajero y que la crisis económi-
ca iniciada con la devaluación del baht tailandés en el ve rano de 1997
m a rca un punto de quieb re del modelo de desarrollo del este asiático. De
h e ch o , desde principios de los noventa una serie de re s p e t ables analistas
a dve rtía que el auge asiático inev i t ablemente alcanzaría un límite, p o r-
que sus residuales de crecimiento eran de nat u raleza tra n s i t o ria; las con-
diciones internacionales que habían facilitado su surgimiento estaban to-
cando a su fi n , y estaba basado en la movilización de import a n t e s
dotaciones de capital físico y humano, p e ro no en su uso efi c i e n t e.1 7 L a
c risis asiática, tan espectacular como inespera d a , ha llevado a algunos
analistas a entenderla no sólo como la interrupción temporal de un pro-
ceso sostenido de cre c i m i e n t o , sino como el deceso de un modelo de de-
s a rro l l o .

Aunque no se pretende minimizar los pro blemas que ha traído consi-
go la cri s i s , se antoja que el funeral de las economías del este asiático en
ge n e ral y de Corea del Sur en particular resulta pre m at u ro. En la medida
en que el desarrollo económico es un proceso de largo aliento, un análisis
de la ex p e riencia asiática sobre la base de cri t e rios históricos y compara-
t ivo s , nos lleva a tomar con franca cautela cualquier r é q u i e m anticipado de
los tigre s .1 8 En este sentido, los indicadores de la economía coreana con-
signados párra fos arri b a , han sido ciertamente saludables; el P I B ú n i c a-
mente ha regi s t rado signos negat ivos en 1956, 1980 y 1998. Más aún, d i s-
tintos análisis pro s p e c t ivos indican que en 1999 la economía de Core a
h abría iniciado un importante proceso de re c u p e ración que la llevaría a re-
c u p e rar tasas positivas de crecimiento en este año y a regi s t rar un aumen-
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1 7 V é a s e, por ejemplo, Walden Bello y Stephanie Rosenfe l d, D ragons in Distre s s :
Asia’s Miracle Economies in Crisis, The Institute 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 países más ricos, Thu-
row utiliza series estadísticas que toman en cuenta un desempeño económico de 118 años
(1870-1988). Lester Th u row, Head to Head: The Coming Economic Battle Among Jap a n ,E u -
rope, and America, Warner Books, Nueva York, 1993, pp. 203-207.

19 En el caso de Corea, en diciembre de 1998 las predicciones auguraban una tasa de
crecimiento de —1.0% para el año siguiente . A medida que transcurría 1999, el pronóstico
mejoró notablemente, hasta llegar a un respetable 6.5% en octubre. Algo muy similar suce-
dió en el caso de los otros tigres. Cifras en torno a la recuperación de las economías del este
asiático aparecen en FMI, World Economic Outlook and International Capital Markets, FMI,
Washington, D.C.,diciembre de 1998; FMI, World Economic Outlook Database, septiembre
de 1999, < w w w.i m f. o rg> , y Banco Asiático de Desarro l l o , Asian Development Outlook, 1 9 9 9,
Asian Development Bank,Manila,1999. Incluso el director gerente del Fondo Monetario In-
t e rn a c i o n a l ,M i chel Camdessus, ha ex p resado una gran fé en la rápida re c u p e ración de la eco-
nomía coreana. Véase su artículo “Korea to Emerge Stronger than Ever”, Korea Times, 1 de
enero de 1999, p. 1.



tado tiende a jugar un papel central, ya que puede movilizar esfuerzos de
inversión y establecer los “mecanismos de inducción” necesarios para ca-
talizar el desarrollo económico.22 La mayor parte de las contribuciones re-
cientes en mat e ria de economía política y teoría del desarrollo coincide con
esta idea, y hace énfasis en lo crucial que resulta un Estado moderno, es-
table y de alto desempeño.23 Esta visión excede, desde luego, las prescrip-
ciones neoliberales que reducen las tareas del Estado a garantizar la segu-
ridad de los ciudadanos y sus pro p i e d a d e s ,i m p a rtir justicia y proveer b i e n e s
públicos.24

Sin duda, un Estado que pretenda intervenir con cierta eficiencia en el
desarrollo económico de los países de industrialización tardía debe cum-
plir las tres funciones arriba enumeradas, pero también debe tomar atribu-
ciones más heterodoxas. Entre ellas destacan las de proporcionar una vi-
sión que ayude a los agentes económicos a planear el futuro; actuar como
coordinador y árbitro de diferentes grupos sociales; proporcionar una es-
tructura de gobierno a través de la cual el riesgo económico pueda sociali-
zarse; contribuir a la prevención y eventual solución de problemas socia-
les básicos; pro m over el surgimiento de mercados inexistentes; compensar
fallas e imperfecciones en los mercados ya establecidos; promover la in -
vestigación científica y tecnológica y, si es necesario, aportar ciertos fon-
dos para incentivar la actividad de los agentes privados.25 En otras pala-

BUROCRACIA Y TRANSFORMACIÓN ECONÓMICA EN COREA DEL SUR 73

subjetiva y termina por dejarlo a uno en una situación de vulnerabilidad
profesional”.20

Un somero inventario de variables independientes del desarrollo eco-
nómico incluiría la posesión de recursos naturales abundantes, la elección
de la política económica (sustitución de importaciones o promoción de ex-
portaciones), el tipo de régimen político, el sistema internacional, el es-
fuerzo educativo y tecnológico, las peculiaridades culturales y las ideolo-
gías de desarrollo de funcionarios y hombres de negocios. Desde luego,
ninguna de estas va ri ables parece suficiente para explicar el desarrollo eco-
nómico. Y para complicar más las cosas, la hipótesis nula (“x no tiene que
ver nada con el desarrollo económico”), tampoco se les puede aplicar sin
incurrir en serios problemas.

Sean cuales fueren los fa c t o res que contri bu yen a explicar el desarro-
l l o , el presente estudio ex p l o ra la idea de que la existencia de instituciones
p ú blicas autónomas y bien organizadas es una condición sine qua non p a-
ra el desarrollo económico. En otras palab ra s , se postula que ningún país
puede explotar ventajas derivadas de una buena dotación de re c u rsos nat u-
ra l e s , de una política de sustitución de importaciones o promoción de ex-
p o rt a c i o n e s , de un contexto internacional favo rabl e, de la educación de la
fuerza de trabajo y la inve rsión en tecnolog í a , o de una ideología favo rabl e
al desarro l l o , si el ap a rato estatal es débil, i n e fi c i e n t e, d e s o rganizado o de-
p re d a d o r. El Estado ap a rece así como un fi l t ro —vale decir, una va ri able in-
t e rviniente— de fundamental importancia para el desarrollo económico.2 1

Los pioneros de la economía del desarrollo señalaron, hace algunas
décadas, que en los procesos de industrialización tardía y postardía el Es-
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2 0 L e roy P. Jones e Il Sako n g, G ove rn m e n t ,B u s i n e s s , and Entrep re n e u rship in Economic
D eve l o p m e n t : the Ko rean Case, H a rva rd Unive rsity Pre s s ,C a m b d ri d ge, M a s s . ,1 9 8 0 , p. 286.

2 1 Antes de avanzar más allá de este punto, es necesario señalar que nu e s t ro concepto de
Estado es básicamente sinónimo de bu ro c racia y administración pública. Pa ra los propósitos de
este trab a j o , por Estado se entiende “un conjunto de organizaciones investidas con la autori d a d
p a ra tomar decisiones cuyo cumplimiento obligue a personas y organizaciones jurídicamente
e s t ablecidas en un terri t o rio específico y para instrumentar dichas decisiones usando, si es ne-
c e s a ri o , la fuerza.” Aunque esta definición minimiza la dimensión del Estado como instru m e n-
to de cl a s e, como estru c t u ra jurídica o como una entidad que se inserta en un sistema intern a-
cional determ i n a d o , tiene la ventaja de que facilita el estudio del impacto de la política públ i c a
en el desarrollo económico. La definición es de Dietri ch Ruesch e m eyer y Peter Eva n s , “ Th e
S t ate and Economic Tra n s fo rm at i o n : Towa rd an A n a lysis of the Conditions Underlying Effe c-
t ive Interve n t i o n ” , en Peter Eva n s ,D i e t ri ch Ruesch e m eyer and Theda Skocpol (eds.), B ri n gi n g
the State Back In, C a m b ri d ge Unive rsity Pre s s ,C a m b ri d ge, G ran Bre t a ñ a ,1 9 8 5 , p. 47.

22 Véase, entre otros, Albert O. Hirschman, The Strategy of Economic Development,
New Haven, Yale University Press, 1958, y Alexander Gerschenkron, Economic Backward -
ness in Historical Perspective, Harvard University Press, Cambridge, Mass., 1962.

23 Véase, entre otras interpretaciones institucionalistas, las siguientes: Chalmers John-
son, MITI and the Japanese Miracle: the Growth of Industrial Policy, 1925-1975, Stanford,
Stanford University Press,1982; Alice Amsden, Asia’s Next Giant: South Korea and Late In -
dustrialization, Oxford University Press,Nueva York,1989; Arturo Israel,“El cambiante rol
del Estado: dimensiones institucionales”, en CLAD. Selección de documentos clave, vol. 7,
núm. 1, 1990; Robert Wade, Governing the Market, Princeton University Press, Princeton,
1990; Bob Jessop, “Towards a Schumpeterian State? Preliminary Remarks on Post-Fordist
Political Economy”, en Studies in Political Econom y, núm. 40, 1993; Banco Mundial, The
East Asian Miracle, Oxford University Press, Nueva York, 1993, y Masahiko Aoki,Hyung-
Ki Kim, y Masahiro Okuno-Fujiwara, The Role of Government in East Asian Economic De -
velopment. Comparative Institutional Analysis, Oxford University Press, Nueva York, 1996.

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

2 5 Véase Ha-Joon Chang y Robert Row t h o rn , “Role of the State in Economic Change :E n-
t rep re n e u rship and Conflict Manage m e n t ” , en Ha-Joon Chang y Robert How t h o rn (eds.), Th e
Role of the State in Economic Change, C l a rendon Pre s s ,O x fo rd, 1995; y Je s s o p , op. cit. , p. 9.



la autonomía necesita mat i z a rs e, pues ésta dista de ga rantizar por sí misma
que los bu r ó c ratas elijan la política correcta o se mantengan a re s g u a rdo de
la corrupción. La forma ideal de autonomía sería la que Peter Evans llama
“autonomía inserta” (traducción muy libre de la expresión embedded au -
tonomy) en donde, a pesar de mantener su primacía en el juego de poder,
el Estado establece vasos comunicantes con la sociedad y evita diseñar po-
líticas a contrapelo de las posibilidades y deseos de los distintos grupos so-
ciales (en especial de los empresarios). El establecimiento de consejos
mixtos y arreglos corporativos en donde los burócratas exponen sus pro-
yectos y los empresarios los retroalimentan, genera un aprendizaje colec-
t ivo y un sentimiento de confianza mutua necesarios para la continuidad de
la inversión privada, amén de que facilita la transmisión de información y
disminuye los problemas de coordinación entre los factores de la produc-
ción. Los Estados que no logran crear esta interfase con la sociedad corren
el riesgo de incurrir en decisiones arbitrarias y poco informadas, que en el
largo plazo terminan por inhibir el desarrollo.28

Por su parte, la capacidad resultaría un complemento crucial de la au-
tonomía estatal. La capacidad significa la existencia de agencias bien es-
tructuradas, con suficiente potencial para diseñar e instrumentar con éxito
las políticas públ i c a s , y de asignar re c u rsos con eficiencia y un grado míni-
mo de corrupción. Es fa c t i ble pensar que agencias estatales capaces interve n-
drán de manera más acertada que aparatos administrativos desorganizados
e incoherentes. Mientras un Estado autónomo puede tener la voluntad de
emprender políticas de desarrollo, un Estado capaz posee la habilidad de
lograr esa meta.

Un Estado capaz se caracterizaría por tres cualidades ideales. En pr i-
mer luga r, es una organización estru c t u rada con cri t e rios meri t o c r á t i c o s ,e n
donde los mecanismos de re clutamiento y ascenso son tra n s p a rentes y 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 luga r, el Estado capaz exhibe mínimas fallas de instru m e n-
tación y se cara c t e riza por un alto grado de fuerza, entendida ésta no como
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b ra s , un Estado capitalista eficiente sería capaz de amortiguar las turbu l e n-
cias que necesariamente se vinculan a las transformaciones económicas,
así como de articular su funcionamiento con el del mercado.26

Desde un punto de vista norm at ivo , todos los Estados deberían acome-
ter con éxito estas tareas. Desde una pers p e c t iva empíri c a , sin embargo , mu y
pocos lo logran: es obvio que existen importantes diferencias en términos
de la naturaleza, estrategias y resultados de las intervenciones estatales en
la economía. Las perspectivas liberales, emparentadas con las teorías de la
elección racional y la elección pública, tienden a asociar el tamaño del Es-
tado con su eficiencia y postulan que, como el Estado tiende a ser depre-
dador y los funcionarios están motivados en buena medida por la búsque-
da de rentas, la mejor estrategia consiste en disminuir las dimensiones del
incómodo Leviatán.27 Las visiones institucionalistas señalan —a mi juicio
correctamente— que el problema del Estado no es un asunto cuantitativo,
sino de calidad. Por tanto, el debate de fondo no es si el Estado interviene
o no (todos los Estados contemporáneos lo hacen, de dive rsas manera s ) ,s i-
no la forma en que dicha intervención ocurre. Si la presencia estatal es una
c o n s t a n t e, entonces resulta legítimo preg u n t a rse qué tipo de Estado es el m á s
eficiente (o el menos ineficiente) en términos del desarrollo económico.

Mi hipótesis al respecto es que dos ejes definen las variaciones en la
eficiencia de la intervención del Estado en la economía; ellas son la auto-
nomía y la capacidad estatales. La pri m e ra , d e finida como la posibilidad de
que el Estado planee e instrumente la política económica con un import a n-
te grado de independencia de la sociedad civil, ha sido materia de extensas
discusiones en el terreno de la economía política. Sin embargo, el peso de
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26 Véase Ugo Pipitone, Tres ensayos sobre desarrollo y frustración: Asia Oriental y
América Latina, CIDE-Miguel Ángel Porrúa,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-
va economía política (N E P) ,c u yas explicaciones están modeladas a partir de los supuestos bá-
sicos de la economía neoclásica y el sistema político de Estados Unidos. Véase, entre otros,
Anne O. Kru ege r, “ The Political Economy of Rent-Seeking Society”, en A m e rican Economic
Review, vol. 64,núm. 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 crí-
tica profunda e informada de estas teorías 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.

28 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
Campos y Root, op. cit., pp. 76-109.



a d s c ribirían Estados cap a c e s ,p e ro con autonomía reducida (administra d o-
re s / p o s d e s a rrollistas). En suma, de acuerdo con las dimensiones de autono-
mía y capacidad, sería posible distinguir cuatro tipos de Estado,que deno-
minaremos depredador, protodesarrollista, administrador/posdesarrollista
y desarrollista. La gr á fica 1 trata de condensar nu e s t ra taxonomía y pro p o r-
ciona algunos ejemplos específicos, mientras que las líneas siguientes am-
plían la explicación de la tipología propuesta:33

1 . El Estado dep re d a d o r se cara c t e riza por bajos niveles de autonomía
y capacidad, y es el que más se asemeja a las estilizaciones de las teorías
n e o l i b e rales y al Estado blando de Myrdal. Su nivel de institucionalización

BUROCRACIA Y TRANSFORMACIÓN ECONÓMICA EN COREA DEL SUR 77

a u t o ri t a rismo político o militar, sino como la habilidad para traducir las de-
cisiones estatales en acciones efe c t ivas. De acuerdo con Gunnar Myrd a l , u n
Estado fuerte (o duro) establece obl i gaciones para todos los estratos socia-
l e s , y las hace cumplir ri g u ro s a m e n t e. En contra s t e, un Estado blando inter-
viene de manera dispersa e indecisa y sus planes, que con frecuencia son
demasiado ambiciosos, se desdibujan rápidamente. A d e m á s , este tipo de
Estado es re a c t ivo , p o roso y vulnerable a presiones económicas, sociales y
p o l í t i c a s .2 9 En consecuencia, las políticas propuestas por un Estado bl a n d o
a menudo no se instrumentan adecuadamente o, peor aún, ni siquiera se lle-
gan a iniciar. La intervención del Estado blando conlleva una politización
ex c e s iva de las decisiones y una ulterior desinstitucionalización, p re c i s a-
mente lo contra rio de lo que necesitan los países at ra s a d o s .3 0

En tercer lugar, el Estado capaz no es químicamente puro y, por tan-
to, en su seno puede existir la corrupción. Sin embargo, la corrupción, de-
finida como el uso de los re c u rsos públicos para beneficios priva d o s ,t i e nde
a ser más centralizada y controlada que en otros Estados y, lo que es más
importante, no llega a paralizar el proceso de desarrollo económico.31

Las variaciones en los grados de autonomía y capacidad estatales se
plasman en distintos tipos de Estado, que a su vez tienen repercusiones di-
versas en el desarrollo económico. De acuerdo con Evans, los Estados se
pueden situar en un continuo cuyos extremos ocupan los tipos ideales de-
p redador y desarro l l i s t a ,m i e n t ras el amplio centro está poblado por los que
el autor llama, un tanto difusamente, “casos intermedios”.32 En la medida
en que nu m e rosos Estados se ubican en esta cat egoría y que las dife re n c i a s
e n t re sí son considerabl e s , mi propuesta es dividir los casos intermedios de
E vans en dos cat egorías. A la pri m e ra pertenecerían aquellos países con al-
ta autonomía pero escasa capacidad (protodesarrollistas); a la segunda se
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29 Gunnar Myrdal, Asian Drama. An Inquiry Into the Poverty of Nations, Pantheon,
Nueva York, 1968, pp. 898-898.

3 0 En torno a la debilidad del Estado blando frente a las presiones sociales, véase Douglas
C h a l m e rs , “ The Po l i t i c i zed State in Latin A m e ri c a ” , en James Malloy (ed. ) , Au t h o ri t a ri a n i s m
and Corp o ratism in Latin A m e ri c a, U n ive rsity of Pittsbu rgh Pre s s , P i t t s bu rg h , 1977; Naomi
Caiden y A a ron Wi l d av s ky, Planning and Budgeting in Poor Countri e s, Transaction Books,
N ew Bru n sw i ck , N. J. , 1985; y Joel Migdal, S t rong Societies and Weak States. State-Society Re -
l ations and State Cap abilities in the Th i rd Wo rl d, P rinceton Unive rsity Pre s s ,P ri n c e t o n ,1 9 8 8 .

31 La distinción entre corrupción centralizada y 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 Véase Evans, op. cit., pp. 60-70.

3 3 Esta cl a s i ficación es el eje de discusión de la tesis doctoral que actualmente elab o ro
p a ra el Dep a rtamento de Ciencia Política de Columbia Unive rs i t y, y que se intitula S t ate Au -
t o n o my, S t ate Capacity and Economic Pe r fo rm a n c e. Industrial Po l i cy in Mexico (1950-1995).
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4. El Estado desarrollista es altamente autónomo y capaz. Es el más
c e rcano a los cánones web e rianos y es también el que mejor puede estimu-
lar y dirigir la transformación económica. El Estado desarrollista goza de
instituciones eficientes con cuadros altamente califi c a d o s , que a su vez dis-
frutan de seguridad en el empleo. Las organizaciones del Estado desarro-
llista disfrutan de un amplio grado de coherencia interna, líneas de mando
bien definidas y un fuerte compromiso de sus miembros por instrumentar
eficientemente la política pública que les ha sido encomendada. El Estado
desarrollista tiende a ser una criatura extraña, por lo que sus exponentes
contemporáneos prácticamente se cuentan con los dedos de una mano. En
la lista apuntaríamos a Japón, Taiwan y Singapur en la actualidad, y a Co-
rea del Sur entre 1961 y 1993. Si se anota a China, Hong Kong, Israel, y
algún caso menos conocido, estaríamos obligados a usar parcialmente la
segunda mano.

La tipología anterior permitiría entender las variaciones en la eficien-
cia de las intervenciones estatales y ayudaría a explicar los cambios en la
configuración del Estado a través del tiempo. Por ejemplo, al caer el siste-
ma comu n i s t a , la autonomía de la U R S S d i s m i nuyó y Rusia, su principal su-
cesora, se convirtió en un Estado depredador. En Nicaragua, la autonomía
obtenida cuando los sandinistas ex p ro p i a ron a la clase terrat e n i e n t e, h ab r í a
t ra n s fo rmado un Estado dep redador en pro t o d e s a rrollista; sin embargo , l o s
sandinistas no logra ron desarrollar capacidades considerables y term i n a ro n
volviendo a una depredación cuya muestra más conocida es la “piñata” de
1990. En los sesenta, el Estado mexicano conservaba grandes márgenes de
autonomía heredados de la Revolución pero, al no desarrollar capacidades
homogéneas en el aparato público, no llegó a cuajar como Estado desarro-
llista; en los noventa, el Estado habría perdido autonomía y se hallaría en
tránsito hacia otro cuadrante (esperemos que sea el administrador). Final-
mente, y esto será materia del apartado IV, Corea del Sur estaría transitan-
do aceleradamente del desarrollismo al posdesarrollismo.

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

A fin de analizar la calidad de la administración pública en Corea del Sur
y su impacto en el desarrollo económico, esta sección describe y analiza
los elementos sobre los cuales se estructuró el Estado desarrollista a partir
de 1961. Un primer momento analiza, de manera breve, la relación del Es-
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es pobre, su burocracia es ineficiente, y su organización es defectuosa,
aunque frecuentemente funcional para la corrupción. En efecto, el Estado
depredador está copado por arreglos clientelares e intereses específicos de
ciertos grupos. De hecho, suele estructurarse como una cleptocracia don-
de es difícil establecer la frontera entre el Estado y los intereses persona-
les de los gobernantes. Nicaragua bajo Anastasio Somoza; el ex-Zaire du-
rante Mobu t u , y Filipinas en el go b i e rno de Fe rdinand Marcos son sólo tre s
ejemplos extraídos de una abundante lista de este tipo de organizaciones
estatales.

2 . El Estado pro t o d e s a rro l l i s t a está dotado de una alta autonomía, p e-
ro carece de capacidades suficientemente desarrolladas. Algunos de los ca-
sos más conocidos de crecimiento económico (pero no de desarrollo) han
o c u rrido en este tipo de Estado. Aunque los pro t o d e s a rrollistas tienen már-
genes de maniobra relativamente considerables en relación con la socie-
dad, no logran conformar aparatos administrativos capaces de coordinar y
sostener el proceso de desarrollo económico. En efecto, su burocracia es
h e t e rog é n e a , con una mayoría de ministerios desorganizados e inefi c i e n t e s
y una minoría de agencias que funcionan como “bolsones de eficiencia”.34

Algunos casos serían Brasil en los sesenta, México a partir del card e n i s m o
y la URSS entre los setenta y su sorpresiva defunción.

3 . El Estado administrat ivo / p o s d e s a rro l l i s t a posee una administrac i ó n
p ú blica que funciona adecuadamente, p e ro goza de escasa autonomía fre n-
te a los distintos grupos de la sociedad civil. Esta situación puede ser con-
secuencia de dos trayectorias diferentes. En el caso del Estado administra-
d o r, la eficacia orga n i z at iva suele provenir de instituciones trasplantadas de
las metrópolis coloniales o bien de esfuerzos históricos por desarrollar una
administración pública de calidad. Ejemplos de este tipo de Estado serían
la India, numerosas ex-colonias británicas, Chile y Costa Rica. El Estado
posdesarrollista se localiza en el mismo cuadrante que el administrativo
pero, a diferencia de éste, en algún momento gozó de autonomía, es decir,
fue desarrollista. En parte como resultado de su propio éxito en el proceso
de desarrollo, la autonomía del Estado tiende a disminuir, aunque sus ca-
pacidades se mantienen relativamente constantes. Este sería el caso de la
mayor parte de las naciones avanzadas contemporáneas y, como se inten-
tará demostrar en el siguiente apartado, de Corea del Sur en la actualidad.
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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.



las empresas consistió en una mezcla de zanahoria y garrote. En el lado de
la zanahoria, aun cuando el gobierno argumentaba que su planeación era
estrictamente indicativa, en realidad el cúmulo de exenciones fiscales, fa-
cilidades aduaneras, divisas extranjeras, protección de los mercados y ac-
ceso a crédito abundante y barato era tan tentador que los actores privados
tenían fuertes incentivos para orientar sus esfuerzos a los sectores que el
gobierno se proponía desarrollar. Para retribuir a quienes colaboraban el
Estado premiaba, en ceremonias públicas ampliamente difundidas, a los
empresarios más exitosos en la conquista de los mercados internacionales.
Por el lado del garrote, el gobierno podía llegar a ejercer represalias (audi-
torías fiscales, escándalos de prensa, retiro de subsidios) contra las empre-
sas o empresarios que se negaban a obedecer las directrices emanadas de
la burocracia.37

El Estado también gozó de una considerable autonomía frente a los
sindicatos; de hecho, como señala Frederic Deyo, parte del éxito de este
modelo de desarrollo se basó en una parálisis reivindicativa y una falta de
p resencia política de los trab a j a d o res core a n o s ,c u yo pro t agonismo fue no-
toriamente menor que en la Argentina de Perón o el México cardenista.38

En estas condiciones, el poder ejecutivo en la Casa Azul y la burocra-
cia coreana emergieron como los actores más fuertes, con capacidad para
influir de manera determinante en el comportamiento de capital y traba-
jo.39 Presidente y administradores públicos crearon una alianza duradera y
eficiente, que por largo tiempo les permitió mantener su primacía vis a vis
o t ros actores; al mismo tiempo, el ejecutivo logró aislar y despolitizar a las
agencias estrat é gicas del gab i n e t e, h e cho que permitió a éstas concentra rs e
en sus tareas. Aunque esta relación de confianza entre presidente y buro-
cracia parecería muy natural, en la práctica no lo es tanto. En realidad, una
característica toral de muchos países subdesarrollados es lo que Joel Mig-
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tado con la sociedad civil (especialmente con empre s a rios y sindicat o s )
y resalta los niveles de autonomía que el Estado coreano logró mantener
en este periodo. Un segundo momento analiza las capacidades estatales,
específicamente en lo que respecta a la organización del servicio civil, las
instituciones dedicadas al desarrollo económico, la eficiencia en la instru-
mentación de las políticas públicas, y los niveles de corrupción dentro del
aparato administrativo.

La autonomía del Estado en Corea del Sur

Es un consenso académico señalar que el Estado en Corea del Sur tuvo un
alto grado de autonomía frente a otros grupos sociales. La reforma agraria
organizada en los años cincuenta como parte de las reestructuraciones de-
rivadas de la guerra, permitió eliminar de la escena política a las élites te-
rratenientes que, debido a su conservadurismo, tendían a oponerse a la in-
dustrialización y al crecimiento con distribución.35

Asimismo, el Estado coreano disfrutó de gran autonomía en sus rela-
ciones con los empresarios, en gran parte porque el punto de partida del
d e s a rrollo económico fue el de una economía agrícola en la cual los indus-
triales no existían o bien eran muy débiles. Al igual que en América Lati-
na, el Estado coreano se hizo responsable de crear condiciones e instru-
mentar políticas para impulsar a los empresarios y la industrialización,
aunque no siempre existió una armonía completa entre burocracia y capi-
tal. De hecho, el saldo de los primeros años del gobierno de Park no pare-
cía demasiado alentador para la empresa privada. A los pocos meses de su
asalto al poder, Park nacionalizó la banca36 y encarceló a varios propieta-
rios de chaebols, entre los cuales destacaba el fundador de Samsung. A
partir de ese enfrentamiento,Estado y chaebols comenzaron a actuar man-
comunadamente en asuntos de industrialización y promoción de exporta-
ciones. A pesar de esta cerc a n í a ,e ra el Estado quien mantenía el control de
la relación.

Para decirlo coloquialmente, la estrategia del Estado coreano frente a
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37 Véase Jon Woronoff, Asia’s ‘Miracle’ Economies, M.E. Sharpe, Armonk, Nueva
York, 1986, p. 100.

38 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 Ne w Asian Industria -
lism, Cornell University Press, Ithaca, Nueva York, 1987.

39 La alianza ejecutivo-burocracia se analiza con mayor detalle en Sung Deuk Hahm y
L. Christopher Plein, After Development. The Transformation of the Korean Presidency and
Bureaucracy, Georgetown University Press,Washington, D.C.,1997,pp. 41-42. Pese a la es-
trecha relación,señalan los autores,el ejecutivo mantuvo en todo momento su primacía fren-
te a la burocracia.

35 La consideración de la reforma agraria como factor clave en el desarrollo económico
del este asiático es prácticamente un consenso entre los estudiosos del tema. V é a s e, por ejem-
plo,Stephan Haggard, Pathways from the Periphery. The Politics of Growth in the Newly In -
dustrialized Countries, Cornell University Press, Ithaca, Nueva York, 1990, pp. 35-37.

36 Alice H. Amsden, op. cit., p. 16.



tación de las políticas definidas, analizaban tendencias económicas nacio-
nales y mundiales, y proponían estrategias funcionales y sectoriales para
aumentar la competitividad de la economía coreana.42

De acuerdo con nu e s t ra propuesta teóri c a , ni la autonomía ni los cana-
les de comunicación Estado-empresa habrían sido suficientes por sí mism o s
para conformar al Estado coreano como una entidad desarrollista. Esto era
necesario, pero no suficiente; de enorme importancia resultaron también
las capacidades estatales, que a continuación se analizan.

Las capacidades del Estado

El funcionamiento del Estado desarrollista en Corea del Sur ofrece argu-
mentos para pensar que la eficacia estatal no sólo es un problema de tama-
ñ o , sino principalmente de calidad. La ex p e riencia de ese país parecería un
buen laboratorio para analizar el impacto de un Estado autónomo y capaz
en el desarrollo económico.

En el terreno de la organización burocrática, el Estado desarrollista
coreano se sustentó en un sistema basado principalmente en el mérito, así
como en el establecimiento de reglas del juego claras, mecanismos trans-
parentes de promoción y un sentido de propósito y misión ampliamente
compartido. El servicio civil en Corea tiene profundas raíces históricas.
Desde los tiempos de la larga dinastía Silla (del año 57 A.C. al 935 D.C.)
y la dinastía Koryo (935-1392), los exámenes de ingreso al servicio civil
c o n s t i t u ye ron un medio para favo recer la movilidad social de jóvenes letra-
dos de origen humilde. La dinastía Yi, que comenzó en 1392 y se prolon-
gó hasta 1910, adoptó un sistema inspirado en los cánones confucianos. En
él, un estamento de funcionarios-académicos (Yangban) ocupaba la cúspi-
de de la pirámide social, por encima de los técnicos, c o m e rc i a n t e s ,c a m p e-
sinos y esclavos. Durante la colonización japonesa (1910-1945), la buro-
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dal llama “la política de la supervivencia”: temeroso de que sus ministros
adquieran un poder excesivo que eventualmente lo desplace , el ejecutivo
efectúa frecuentes cambios de gabinete que pueden mantenerlo en el po-
der, pero erosionan las instituciones y limitan el cumplimiento de las polí-
ticas públicas.40

Sería erróneo suponer que la autonomía estatal en Corea era indiscri-
minada y suponía una bu ro c racia autista, ajena a las necesidades del cap i-
tal. Más bien, la ex p e riencia de ese país se aviene bien con la idea de auto-
nomía inserta que se describió en el ap a rtado anteri o r. Los canales de
c o municación entre Estado y empre s a rios eran múltiples y cru z aban por
va rios niveles. Pa ra el sector manu fa c t u re ro en ge n e ra l , la instancia de diá-
l ogo más importante era la Fe d e ración de Industrias Coreanas (F K I) ,4 1 d i s e-
ñada a semejanza de la Ke i n d a n ren en Japón. En cuanto a sectores especí-
fi c o s , los empre s a rios eran obl i gados a afi l i a rse a una de las 62 cámaras de
c o m e rcio que fungían como interm e d i a rias entre el Ministerio de Industri a
y Comercio (M T I) y las empresas. Pa ra cuestiones específicas de pro m o c i ó n
c o m e rcial en el ex t e ri o r, la labor de la cuasi-gubernamental Asociación de
E x p o rt a d o res Coreanos (K F TA) fue fundamental, especialmente en la reg u-
lación de los flujos de ex p o rtaciones por parte de la dupla empre s a - E s t a d o .

A un nivel menos fo rmal pero igualmente import a n t e, se establ e c i e ro n
consejos que auspiciaban encuentros periódicos entre funcionarios y hom-
bres de negocios. El presidente Park encabezaba reuniones bipartitas men-
suales y tri m e s t rales donde se interc a m b i aba info rm a c i ó n , se determ i n ab a n
metas de ex p o rtación por sector y empre s a , se re t ro a l i m e n t aba al pre s i d e nte
acerca de la eficiencia de la burocracia, se discutían propuestas de ley pa-
ra fomentar la actividad económica y se asignaban subsidios,otorgados en
razón de un cri t e rio axial, casi único: ex p o rt a r. También se instituyó un Día
Anual de las Exportaciones,en el que, como ya se mencionó,se otorgaban
premios a las empresas más audaces en los mercados internacionales, re-
conociendo sus esfuerzos como una contribución sustantiva a la construc-
ción nacional. Finalmente se establecieron grupos de discusión y segui-
miento en los que participaban sectores intermedios de la burocracia y la
empresa, así como académicos. Estos grupos monitoreaban la instrumen-
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40 Migdal, op. cit., pp. 211-213.
41 La gran mayoría de los textos consultados durante la elaboración del presente artícu-

lo hace referencia a las instituciones coreanas por sus nombres y siglas en inglés. Nosotros
hemos seguido parcialmente esta práctica,traduciendo el nombre de la agencia al español y
conservando las abreviaturas en inglés.

42 Para una descripción más amplia de la integración y funciones de estos mecanismos
de consulta, véase Roy Hofheinz, J r. y Kent E. Calder, The Eastasia Edge, Basic Books, N u e-
va York,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.), A d m i n i s t rat ive Dynamics and Development. The Ko rean Experi e n c e,
Kyobo Publishing Inc.,Seúl,1985, pp. 25— 26; Martin Hart-Landsberg, The Rush to Deve -
lopment. Economic Change and Political Struggle in South Korea, Monthly Review Press,
Nueva York, 1993, p. 51; y Campos y Root, op. cit., pp. 89-91, 164-167.



manas de asumir el poder, el nuevo gobierno inició un ambicioso progra-
ma de modernización de la burocracia, mediante el cual se impulsó la ju-
bilación obligatoria de empleados públicos de la vieja guardia, se reinsti-
t u ye ron los exámenes de ingreso al servicio civ i l , y se diseñó un sistema de
promoción basado en el desempeño y no únicamente en la antigüedad.45

La administración de Park instaló numerosos centros de reentrenamiento
para los burócratas e impartió en los cursos técnicas modernas de gestión.
Todos los ministerios fueron obligados a crear oficinas internas de planea-
ción y control, y a trazar metas de largo plazo en el diseño de sus activida-
des. El desempeño ministerial era rigurosamente monitoreado no sólo por
la Oficina de Coordinación de la Planeación (O P C) , sino en ex i gentes visitas
anuales del primer ministro y el propio presidente. Imbuido de una visión
que concebía la disciplina como un elemento imprescindible del desarro-
llo económico, en mu chos casos el presidente nombró militares en puestos
clave para supervisar el cumplimiento de metas; era frecuente que Park
destituyese a ministros que no cumpliesen por lo menos con el 80% de los
objetivos trazados. Su sucesor, Chun Doo Hwan, quien tomó el poder 10
meses después del asesinato de Park en 1979, continuó con este tipo de
prácticas.46

Actualmente, en los niveles superiores de la administración coreana,
los exámenes de ingreso al servicio civil son diseñados y evaluados por el
Ministerio de Administración Gubernamental, y su nivel de exigencia es
sumamente alto: menos del 2% de los aspirantes logra aprobarlos.47 Cabe
señalar que en otros países del este asiático existen cuerpos semejantes, c a-
racterizados por su autonomía, neutralidad y profesionalismo. Las funcio-
nes de estos organismos son diseñar y evaluar los exámenes de ingreso y
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c racia coreana fue sustituida por un ap a rato administrat ivo en donde la ma-
yoría de los funcionarios era de origen japonés, pero desempeñaba una
práctica administrativa de cierta calidad y estaba organizada con estánda-
res meritocráticos. Esta estructura se mantuvo sin grandes cambios entre
1945 y 1948, cuando tropas estadounidenses ocuparon Corea. Entre 1948
y 1960, d u rante la administración de Syngman Rhee, la administración pú-
blica coreana funcionó en los hechos como un spoils system; aunque los
exámenes de ingreso persistían, los resultados eran predeterminados y la
burocracia dependía, en gran medida, del poder político.43

Park Chung Hee, un militar profesional, asumió el poder mediante un
golpe de Estado, el 16 de mayo de 1961. Presionado por imperat ivos de se-
guridad nacional y legitimidad política, Park parece haber comprendido
que la superv ivencia de su go b i e rno estaba vinculada a una acelera d a
transformación económica y que ésta, a su vez, dependía en gran medida
de una burocracia de excelencia. Tanta fue la atención que Park brindó a la
organización de las instituciones públicas, que gustaba definir su proyecto
de gobierno como “democracia administrativa”.44 Así, a unas cuantas se-
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45 Gracias a este sistema,hacia mediados de los sesenta los directores generales eran en
promedio dos años menores que sus subordinados. En general,los burócratas coreanos tien-
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japoneses. Cfr. Hilton L. Root “Distinctive Institutions in the Rise of Industrial Asia”,en Ro-
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46 Véase 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; Campos y Root, op. cit., p. 140, y Clifford, op. cit., p. 47.

47 Kim Byung-kook, Bringing and Managing Socioeconomic Change:The State in Ko -
rea and Mexico (Tesis de doctorado sin publicar), Harvard University, Cambridge, Mass.,
1987, p. 41, y Kim y Leipziger, op. cit., p. 41.
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s e a rch Institute in Ko rean A ffa i rs , S y l ver Spri n g, M a ry l a n d, 1 9 7 2 , p. 91; Hofheinz y Calder,
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Bun Woong Kim, “ Ko rean Bure a u c ra cy in Historical Pe rs p e c t ive ” , en Bun Woong Kim y Wh a
Joon Rho (eds.), Ko rean Public Bure a u c ra cy, S e ú l , Kyobo Publ i s h i n g, 1 9 8 2 , pp. 46-61;
C h u n g - hyun Ro, P u blic A d m i n i s t ration and the Ko rean Tra n s fo rm ation. Concep t s , Po l i c i e s ,
and Value Confl i c t s, Ku m a rian Pre s s , West Hart fo rd, C o n n . , 1 9 9 3 , pp. 8-14; Kihwan Kim y
D a n ny M. Leipzige r, Ko re a : a Case of Gove rnment-Led Deve l o p m e n t, Banco Mundial, Wa s-
h i n g t o n , D. C . ,1 9 9 3 , pp. 28-31; Stephan Hagga rd, D avid Kang y Chung-in Moon, “ Jap a n e s e
Colonialism and Ko rean Deve l o p m e n t ” , en R e s e a rch Rep o rt 95-04, G ra d u ate School of Inter-
n ational Relations and Pa c i fic Studies, U C S D, 1 9 9 5 , pp. 14-22; y Minxin Pe i ,“ C o n s t ructing the
Political Fo u n d ations of an Economic Mira cl e ” , en Henry S. Rowen (ed. ) , Behind East A s i a n
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ment in the Th i rd Wo rl d : A Comparat ive Study of South Ko rea and Ta i wan (1970s)”, Pa c i fi c
A ffa i rs, vol. 67, núm. 4, i nv i e rno 1994-1995, p. 570. En un libro publicado en 1962, donde re a-
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I d e o l ogy of Social Reconstru c t i o n, H o l lym Corp o ration Publ i s h e rs ,S e ú l ,1 9 6 2 , pp. 203-204.



creó a partir de la fusión del Ministerio de Reconstrucción (MOR), que rea-
l i z aba funciones de planeación; la Oficina de Presupuesto del M O F y la Ofi-
cina de Estadísticas del Ministerio de Asuntos Interi o res (M I A). De entre las
funciones que llegó a adquirir es posible mencionar la elaboración de pla-
nes quinquenales; el control de los subsidios, el comercio exterior, las li-
cencias de importación y los precios de ciertos artículos; la prep a ración del
presupuesto gubernamental; la política de competencia; la elaboración del
censo y las cuentas nacionales; la coordinación de políticas entre ministe-
rios y agencias del área económica, y la evaluación de programas.50

El titular del EPB gozaba de un fuerte apoyo presidencial, y a partir de
d i c i e m b re de 1963 era también el primer ministro adjunto; al detentar el ti-
tular del EPB un rango mayor que cualquiera de los ministros del área eco-
nómica, no había duda de dónde residía el liderazgo de la política econó-
mica. No obstante ciertas pugnas interburocráticas, la concentración de la
planeación, la evaluación y —sobre todo— el presupuesto en un organis-
mo único, aumentaba la coherencia de la política económica, evitaba pro-
blemas de coordinación, reducía los potenciales costos de transacción de-
rivados de la competencia interm i n i s t e ri a l , y colocaba al E P B en posibilidad
de realizar alternativamente alianzas con el conservador MOF o con el ex-
pansionista MIT, con los que terminó por integrar una eficiente troika ins-
titucional. De acuerdo con Clifford, “Si el EPB era el cerebro de la política
económica, el MTI y el MOF eran sus manos”.51 Además, con el tiempo el
EPB fue colonizando otros ministerios, dando pie a la creación de una red
de funcionarios que compartían experiencias y perspectivas comunes; con
ello se incrementó la coherencia en la ejecución de las políticas públicas.52

Mecanismos más fo rmales de resolución de conflictos fueron la Confe-
rencia de Ministros de Economía (E M C) , la Reunión de Consulta de Minis-
t ros de Economía (E M C M) , y el Consejo de Deliberación de la Política Indus-
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ascenso al servicio público y establecer criterios para la contratación del
personal. En Japón, la Autoridad Nacional de Personal (NPA) es una de las
dos agencias del ejecutivo que no pertenece a ningún ministerio; también
es independiente de la Dieta, hecho que le permite mantenerse al margen
de disputas políticas. En Ta i wa n , ap a rte de los tres poderes o Yu a n t ra d i c i o-
nales (ejecutivo, legislativo y judicial), existen dos más: el de control y el
de exámenes. De este último dependen los ministerios de Exámenes y Ser-
vicio Civil que, como sus nombres lo indican, se encargan ex cl u s iva m e nte
de la sofisticada tarea de administrar a la administración.48 Sería extraño
que el resultado último de todos estos esfuerzos no hubiese sido la cons-
trucción de una burocracia eficiente y comprometida con sus tareas espe-
c í ficas —vale decir, una administración pública altamente calificada y des-
politizada en el buen sentido de la palabra.

En cuanto a las instituciones, el gobierno de Park creó o reestructuró
una constelación de organizaciones que servirían de apoyo al crecimiento
económico. Destacan entre ellas el Secretariado Económico de la Presi-
dencia, el Ministerio de Industria y Comercio (MTI), el Ministerio de Fi-
nanzas (M O F) , el Ministerio de Ciencia y Te c n o l ogía (M S T) , el Ministerio de
Construcción (MOC), el Banco de Corea (BOK), el Banco de Desarrollo de
Corea (KDB), la Oficina de la Administración Nacional de Impuestos, la
Oficina de Asuntos Laborales, y una serie de agencias de promoción co-
m e rcial como la Corp o ración de Promoción del Comercio de Core a
(KOT R A) ,d ependiente del M T I. También se estableció una serie de institutos
de investigación, asociados a cada ministerio e integrados por cuadros de
la mayor calificación profesional. Estos think tanks, cuyo exponente más
conocido es el Instituto Coreano de Desarrollo (KDI), proporcionaban in-
formación de suma utilidad para la toma de decisiones y la formación de
políticas de largo plazo.49

Pero sin duda el paradigma de la eficiencia institucional fue el Conse-
jo de Planeación Económica (Economic Planning Board, E P B). Fundado en
julio de 1961, unas cuantas semanas después del golpe militar, el EPB se
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50 Acerca de los orígenes, composición y funcionamiento del EPB, véase, entre otros,
L.L. Wade y Bong Sik Kim, The Political Economy of Success. Public Policy and Economic
D evelopment in the Rep u blic of Ko re a, Kyung Hee Unive rsity Pre s s ,S e ú l ,1 9 7 7 , pp. 227-228;
Byung-Sun Choi, “ The Stucture of the Economic Po l i cy-Making Institutions in Ko rea and the
Strategic Role of the Economic Planning Board (EPB)”,en The Korean Journal of Policy Stu -
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.

5 1 I b i d, p. 49. Con afán de extender la analog í a , uno podría agregar que el M O F e ra la ma-
no derecha y el MIT la izquierda.

52 Ibid, p. 48. Un estudio más detallado de este fenómeno aparece en Kim Byung-kook,
op. cit., p. 42 y ss.

48 Para el caso de Corea,véase Kim y Cho, op. cit.; para Taiwan, An Introduction to the
Examination Yuan,Republic of China, Taipei, The Examination Yuan,1987; para Japón, Paul
Kim, Japan’s Civil Service System:Its Structure, Personnel,and Politics, Greenwood Press,
Nueva York, 1988.

49 Descripciones más detalladas de la organización y funciones de estas agencias apa-
recen en Kim y Leipziger, op. cit., pp. 29-30; Hart-Landsberg, op. cit., cap. 2; y Campos y
Root, op. cit., p. 142.



c i e ron la continuidad de la política públ i c a , y la administración difícilmente
fue víctima de las demandas a corto plazo de otros grupos. Como señalab a n
Hofheinz y Calder refiriéndose al este asiático en su conjunto: “El gobier-
no provee a… la economía de una dirección estratégica de la cual carece
Occidente […] la élite bu rocrática de planifi c a d o re s ,e c o n o m i s t a s ,b a n q u e-
ros y administradores […] ayuda a los políticos a pensar estratégicamente
sobre el futuro. Sin burócratas de carrera el desarrollo del este asiático ha-
bría sido más esporádico y menos sustantivo ” .5 7 M i e n t ras que en otros paí-
ses en desarrollo la “política de la supervivencia” y las iniciativas especta-
culares, pero de corto plazo, tienden a permear la administración pública,
en las burocracias del este asiático prevalecen la continuidad y las estrate-
gias de largo aliento.

En lo que respecta a la instrumentación de las políticas públicas, Co-
rea del Sur diseñó, al igual que otros países que han pretendido transitar de
la periferia al centro del sistema internacional, una serie de planes de de-
sarrollo, en este caso quinquenales. Los gérmenes del esfuerzo de planifi-
cación bro t a ron durante la administración de Rhee, en buena medida como
respuesta a las presiones estadounidenses que veían en la planeación un
mecanismo para racionalizar y monitorear la ayuda económica que Wash-
ington prestaba a Corea. Estas presiones llevaron la creación del MOR en
1955 y al diseño de un plan que nunca llegó a aplicarse, a causa del putsch
de Park y sus colegas.58

Sería en los años sesenta cuando el esfuerzo de planeación se pondría
en práctica y re c ogería sus pri m e ros frutos. Además de establecer metas
e s p e c í ficas en términos de indicadores macro e c o n ó m i c o s , los distintos
planes quinquenales han hecho énfasis en el desarrollo de determ i n a d o s
s e c t o res industriales y estrat egias de desarrollo social. Por ejemplo, el pri-
mer plan se fijó como objetivo impulsar la infra e s t ru c t u ra; el seg u n d o , d e-
s a rrollar el sector manu fa c t u re ro , especialmente en productos textiles y
electrónicos; el terc e ro , c rear una industria pesada y química intern a c i o-
nalmente competitiva; el cuart o ,i n c u rsionar en actividades de mayor den-
sidad tecnológi c a , además de lograr una mejor distri bución del ingreso; el
q u i n t o , i n c o rp o rar programas para liberalizar la economía; el sex t o , re d u-
cir las bre chas entre las áreas ru rales y urbanas; y el séptimo (re e m p l a z a-
do en 1993 por un nu evo Plan Quinquenal para 1993-1997 que impulsó el
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t rial (I P D C) , todos ellos bajo la no tan casual presidencia del primer ministro
a d j u n t o , es decir, el titular del E P B.5 3 En su conjunto, estas acciones hab r í a n
c o n t ri buido a eliminar las eternas dife rencias entre organismos de planea-
ción y agencias pre s u p u e s t a ri a s , que están en la raíz del escepticismo de al-
gunos autores con respecto a las bondades de la planifi c a c i ó n .5 4 A pesar de
sus enormes podere s , y a dife rencia de ministerios semejantes en otras lat i-
tudes del mundo (por ejemplo, la extinta Secretaría de Programación y Pre-
supuesto en México), el E P B no se politizó, pues el juego sucesorio core a n o
tenía más bien lugar entre los líderes de la A s a m blea; además, el 80% de los
t i t u l a res del E P B c a recía de ex p e riencia en puestos de elección popular.5 5 L a s
funciones del E P B f u e ron cl a ramente las de una poderosa agencia piloto de
planeación y coord i n a c i ó n , semejante en sus alcances al Ministerio de In-
d u s t ria y Te c n o l ogía de Japón (M I T I) , la Oficina de Desarrollo Industrial (In-
d u s t rial Development Bure a u , I D B) de Taiwán o el Consejo de Desarro l l o
Económico (Economic Development Board, E D B) de Singap u r.

Así, en Corea del Sur una ambiciosa reforma del sector público pre-
cedió a cualquier intento estatal de intervenir en la economía. Antes de
“gobernar el mercado”, la burocracia coreana aprendió a gobernarse a sí
misma. Esta innovación institucional parece haber sido un pre rrequisito cl a-
ve para el desarro l l o , en la medida en que la administración pública de Co-
rea del Sur logró desarrollar una visión a largo plazo para la tra n s fo rm ac i ó n
de la economía. Sin depender de las fluctuaciones políticas, la estabilidad
laboral de sus miembros estaba asegurada y la tasa de rotación era relati-
vamente baja.56 Los incentivos al mérito y la visión a largo plazo favore-
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57 Hofheinz y Calder, op. cit., p. 26.
58 Hart-Landsberg, op. cit., pp. 45-46.

53 Byung-Sun Choi, op. cit., pp. 6, 20.
54 Cfr. Caiden y Wildavsky, op. cit.
55 Kim Byung-kook, op. cit., p. 52.
5 6 En este punto es necesario tener presente que la estabilidad de los funcionarios core a-

nos no opera tanto en el nivel ministerial,sino en los rangos de viceministro hacia abajo. Un
estudio comparado de la continuidad en Corea del Sur mu e s t ra que la Presidencia duraba más
tiempo en sus funciones, seguida por los miembros de la Asamblea Nacional y, al último,el
gabinete. En el EPB, por ejemplo,hubo 27 ministros entre 1961 y 1993,lo cual arroja un pro-
medio de permanencia ligeramente superior a un año. Sería erróneo juzgar la continuidad de
la administración y las políticas públicas a partir de los cambios ministeriales, en la medida
en que éstos suelen afectar únicamente a la cúspide de las agencias y no a los burócratas de
niveles medio y superior, en los que se sustenta la permanencia institucional. 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
Kim y Rho (eds.), op. cit.,p. 300. Los datos de cambios ministeriales en el EPB se encuentran
en Korea Annual 1994, Yonhap News Agency, Seúl 1994, p. 374.



ción permanente de los medios masivos de comunicación a los escándalos
de enriquecimiento ilícito; el miedo a la condena social para los funciona-
rios públicos que incurren en conductas inapropiadas; la existencia de par-
tidos políticos que, para asegurar su propia supervivencia, revisan estre-
chamente el desempeño cotidiano de la bu ro c racia; las reglas del
confuciano “mandato celestial” asignado a los administradores públicos,
que éstos internalizan como un eficiente mecanismo de disuasión; y el te-
mor a las purgas masivas de funcionarios que frecuentemente se empren-
den en estos países.63

Los analistas coreanos suelen mostrar un menor optimismo con res-
pecto a la corrupción en su país. Señalan, por ejemplo, que la historia mo-
derna de Corea del Sur ha estado plagada de episodios de corrupción, y
que la relación entre go b i e rno y ch a eb o l s no está tan exenta de arreglos ile-
gales. Como ejemplo de la corrupción, se citan las frecuentes purgas que
se han debido pra c t i c a r, e n t re las cuales destacan las emprendidas por Pa rk
en 1961 y 1975-1977 (movimiento Seojungshaeshin); por Chun en 1979-
1981; y por Kim en 1993-1996. Se argumenta además que los bajos salari o s
de los servidores públicos sí generan corrupción; que la excesiva centrali-
zación de poder en manos del gobierno redunda en la utilización indebida
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p residente Kim Young Sam), en tra n s fo rmar a Corea en una economía de-
s a rrollada y establecer las bases para una re u n i ficación con Corea del
N o rt e.5 9

El Estado coreano ha sido eficiente no sólo en la planeación de las po-
líticas públ i c a s , sino especialmente en su puesta en práctica. Es un consen-
so que los mecanismos de planeación e instrumentación efectiva, son dos
h e chos centrales que distinguen la ex p e riencia del este asiático y Corea del
Sur frente a los demás países del Tercer Mundo.60 Tal como lo muestra el
cuadro 6, la mayoría de los planes quinquenales ha cubierto con creces las
metas originalmente trazadas.61

En lo que atañe a la c o rru p c i ó n del ap a rato estatal coreano y sus rep e r-
cusiones en el desarrollo económico, existen notorias diferencias entre los
distintos estudiosos del tema. En general, los observadores occidentales
tienden a caracterizar a los países del este asiático como lugares con gra-
dos relativamente bajos de corrupción, e incluso se preguntan cómo, dado
el bajo nivel salarial del sector público coreano, la corrupción no es un fe-
nómeno más difundido.6 2 E n t re las explicaciones más frecuentes de las que
se percibe como casi ausente corrupción, destacan las siguientes: la aten-
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63 Estas y otras explicaciones se encuentran en Idem; Hofheinz y Calder, op. cit.,p. 45;
Wade, op. cit., pp. 286-289, y Pipitone, op. cit., p. 75.

59 Cfr. Iyanatul Islam y Anis Chowdhury, Asia-Pacific Economies. A Survey, Routled-
ge, Londres, 1997, pp. 167-168.

60 Este punto es subrayado por Wade y Kim, op. cit.,p. 175,y Paul W. Kuznets, Korean
Economic Development. An Interpretive Model, Westport,Praeger, Westport,Conn.,1994,p.
112. Un estudio comparat ivo de los planes de desarrollo en Corea del Sur, Japón y Bra s i l ,q u e
confirma empíricamente estas percepciones,se encuentra en Gilmar Masiero, “Comparative
Planning Strategies in East Asia and Latin America”,Centro de Estudios Ibéricos y Latinoa-
mericanos de la Universidad de California,San Diego,sitio electrónico <http://orpheus.ucs -
d.edu/las>.

61 Una polémica impostada consistiría en argumentar que, para cubrirse de gloria, los
o rganismos de planificación pueden fijar objetivos muy modestos y, por tanto, fáciles de cum-
plir. En realidad, el vicio de los planificadores suele ser exactamente el opuesto: fijan metas
en extremo generosas,diseñan escenarios demasiado optimistas, confunden lo deseable con
lo posible. Además,en el caso coreano,los objetivos establecidos por el EPB fueron todo me-
nos modestos, como lo demuestran los cuadros 2 y 6 del presente estudio.

6 2 Un rep o rte del Ministerio de A d m i n i s t ración Gubernamental indicab a , a mediados de
los ochenta,que un 17% de los empleados públicos recibía salarios que no alcanzaban a cu-
brir sus gastos mínimos. En comparación con los ingresos que percibirían en el sector priva-
do,los salarios son del 70% para los niveles altos y de alrededor de 60% para los 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 Kim y Leipziger, op. cit., p. 32.

CUADRO 6
Planes quinquenales en Corea del Sur:
tasas de crecimiento del PIB, planeadas y obtenidas,
1961-1997

Crecimiento promedio anual Crecimiento promedio anual
Plan quinquenal del PIB, planeado del PIB, obtenido

I Plan (1962-1966) 7.1 7.8
II Plan (1967-1971) 7.0 9.6
III Plan (1972-1976) 8.6 9.7
IV Plan (1977-1981) 9.2 5.8
V Plan (1982-1986) 7.5 8.6
VI Plan (1987-1991) 7.2 10.0
VII Plan (1992-1996) 7.5 7.1
Plan Kim (1993-1997) 6.9 7.1

Fuentes: Elaboración del autor, con base en datos del Banco Mundial, FMI y EPB.



nistró sus controles discrecionales sin paralizar el progreso de personas y
empresas.

En suma, aunque el Estado desarrollista no adoleció de pro blemas en
C o re a , es posible considera rlo como re l at ivamente autónomo, bien orga-
n i z a d o , d u ro y eficaz y, por tanto, más cercano al tipo ideal de la bu ro c ra-
cia racional que la mayoría de los Estados de la peri fe ria. Estas cualidades
p a recen haber significado una importante contri bución al desarrollo eco-
nómico del país. Hasta qué grado estas características se podrán mantener
en el futuro de la bu ro c racia coreana es objeto de estudio en el siguiente
ap a rt a d o .

LA TRANSICIÓN HACIA EL ESTADO POSDESARROLLISTA

EN COREA DEL SUR (1993-)

Aunque los síntomas de agotamiento en los arreglos institucionales del
Estado desarrollista coreano ya se percibían desde los años och e n t a , p u e-
de decirse que la tra n s fo rmación del Estado se aceleró con el ascenso al
poder de Kim Young Sam, p rimer presidente coreano sin orígenes milita-
re s , en 1993. Esta victoria estuvo antecedida por un acontecimiento insó-
l i t o : en enero de 1990, el Pa rtido Democrático de la Reunifi c a c i ó n , e n c a-
bezado por Kim, opositor de larga dat a , se fusionó con el go b e rn a n t e
Pa rtido de la Justicia Liberal para fo rmar el Pa rtido Democrático Libera l ,
que finalmente llevaría a Kim a la presidencia en las elecciones celeb ra-
das en diciembre de 1992. Las pri o ridades manifiestas de Kim eran rev i-
talizar la economía, re s t ablecer el orden y la disciplina social, y comba-
tir la corrupción del ap a rato público. Se pensaba que Kim no ro m p e r í a
lanzas con el pasado, p e ro apenas llegado al poder lanzó una ambiciosa
campaña de tra n s fo rmaciones en la economía, la bu ro c racia y el sistema
p o l í t i c o .

Las gestiones de Kim Young Sam y de su sucesor, Kim Dae-jung, han
p recipitado las tendencias a la desap a rición del Estado desarrollista en Co-
rea. En nu e s t ra pers p e c t iva teóri c a , el Estado coreano estaría perdiendo au-
tonomía y, al mantener únicamente su cap a c i d a d, se estaría conv i rtiendo en
un Estado posdesarrollista. La pérdida de autonomía del Estado coreano
estaría operando con respecto a tres actores principales: el sector privado,
las instituciones fi n a n c i e ras internacionales (I F Is) y los sindicatos. A d e m á s ,
la propia burocracia presenta grietas que ponen en tela de juicio su cohe-
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del aparato público, y que ésta persiste a pesar de medidas como el Gae -
y u ly u n d a e ch e ck i m j e, un sistema de control que consiste en sancionar al je-
fe por las desviaciones de sus subordinados.64

Esta visión parecería confi rm a rse con los acontecimientos ocurri d o s
t ras el inicio de la administración de Kim Young Sam, en 1993, cuando se
e m p rendió un movimiento anticorrupción que tuvo como resultado el des-
pido de tres ministros y cinco viceministro s , además de que 3 mil funcio-
n a rios re nu n c i a ron vo l u n t a riamente o fueron re l evados de sus cargos ba-
jo acusaciones de deshonestidad. Pe ro el clímax de esta campaña fue el
llamado “juicio del siglo”, mediante el cual en 1995-1996 se arrestó y
condenó a los ex - p residentes Chun y Roh. Al pri m e ro se le acusó de ha-
ber participado activamente en el golpe de Estado de diciembre de 1979
y fue condenado a cadena perp e t u a , m i e n t ras que al segundo se le fo rmu-
l a ron cargos de corrupción por los que recibió una sentencia de 17 años de
p ri s i ó n .6 5

Una toma de posición en este debate se dificulta debido a que, siendo
la corrupción un fenómeno clandestino por definición, su medición y su
estudio comparat ivo se dificultan enorm e m e n t e. En este resbaloso terre n o ,
los info rmes de Tra n s p a rencia Internacional y el Fo ro Económico Mundial
de Ginebra reportan que los niveles de corrupción en el este asiático y Co-
rea se encuentran entre los más bajos del mundo en desarrollo.66 Más allá
de la discusión arriba señalada, una cosa es evidente: cualquiera que sea el
grado y la naturaleza de la corrupción coreana, ésta no le ha impedido al
país registrar un desempeño económico sobresaliente. Siempre es posible
argumentar que, con menos corrupción, el crecimiento coreano habría si-
do mayor; pero ap a rte de la dificultad de demostrar esta afi rm a c i ó n , los he-
chos demuestran que el Estado desarrollista coreano generalmente admi-
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64 Véase, por ejemplo,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’s Transformation”,en Kim,Bell y Lee
(eds.), op. cit ., pp. 61-70; y Young Jong Kim, Korean Public Administration & Corruption
Studies, Hak Mun Publishing, Seúl, 1996.

6 5 Ko rea A n nu a l, op. cit. , p. 56-57, C l i ffo rd, op. cit. , p. 12 y 332, y A l f redo Romero Cas-
tilla, “Corea del Sur”, en Eugenio Anguiano (ed.) Asia Pacífico 1997, CEAA, El Colegio de
México, México, 1997, p. 126. Entre los afectados por estas purgas (vendettas, dirían algu-
nos), destacan Park Tae Joon, fundador y por largo tiempo presidente de la acerera POSCO,
además de líder del gobernante Partido Democrático Liberal,y Cho Soon,el titular del BOK,
quien criticó algunas de las medidas económicas de Kim.

66 Root, op. cit., p. XV.



su refinanciamiento ha implicado aceptar, en mayor o menor medida, las
políticas suge ridas por las I F Is. Lo mismo ha sucedido a raíz de las crisis de
1980 y 1997, que llevaron a Corea a firmar varios acuerdos de estabiliza-
ción y ajuste estru c t u ral con el Fondo Monetario Internacional (F M I). Al ac-
ceder a instrumentar la condicionalidad establecida por las IFIs, el Estado
coreano se amarra las manos, en los hechos, para impulsar políticas socia-
les o de fomento industrial y competitividad internacional como las instru-
mentadas en los años sesenta o setenta.

En los últimos años, C o rea ha adoptado con entusiasmo nu m e ro s a s
medidas ort o d ox a s , como la liberalización del comercio ex t e ri o r, la dis-
ciplina fi s c a l , la privatización y la desregulación. A lo largo de los no-
venta se han liberalizado las importaciones de cientos de pro d u c t o s , a l
igual que los mercados fi n a n c i e ro s , las tasas de interés y la inve rsión ex-
t ra n j e ra directa. También se emprendió un ambicioso programa de priva-
t i z a c i ó n , que incl u y ó , e n t re otro s , los bancos (que habían comenzado a
pasar a manos privadas en 1982), y la lege n d a ria Pohang Iron and Steel
C o m p a ny (P O S C O) , c o n s i d e rada como la acere ra más importante del
mu n d o .7 0 El go b i e rno de Kim Dae-jung, iniciado en 1998, decidió con-
t i nuar estas re fo rmas e impulsar decididamente el programa de desre-
gulación. Hacia finales de ese año, a l rededor de la mitad de las reg u l a-
ciones existentes se habían eliminado. Al reducir los instrumentos para
modelar el comportamiento de las empre s a s , una de las principales con-
secuencias será, sin duda, la reducción de los márgenes de autonomía del
E s t a d o .

En lo que respecta a los sindicatos, éstos comenzaron a mostrar un re-
novado activismo desde fines de los ochenta,a tal grado que la Federación
de Sindicatos Coreanos (FKTU), en general cercana al gobierno y las em-
presas, se vio imposibilitada para controlar el malestar social. Las huelgas
se multiplicaron geométricamente entre 1987 y 1990, y los días laborables
perdidos por esta causa totalizaron 18 millones, 200 veces más que en el
periodo 1980-1983. La insurgencia sindical tuvo éxito para aumentar los
s a l a ri o s , que entre 1991 se incre m e n t a ron en 19.7%, f rente a 9% en Ta i wa n
y Singap u r, y 1.8% en Japón. Si bien es bueno fe l i c i t a rse por la mejoría del
poder de compra de los asalariados, no debe pasarse por alto que este fe-
nómeno resta competitividad a la industria coreana.71 Así, el elemento de
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rencia para diseñar y ejecutar políticas públicas con la misma eficiencia
que en el pasado.

En relación con los chaebol el Estado ha sido, en buena medida, una
víctima de su propio éxito. Las estrategias de industrialización que la bu-
rocracia impulsó en décadas pasadas requerían del surgimiento de empre-
sas fuertes. Al consolidarse éstas, es nat u ral que adquieran poder sufi c i e nte
p a ra disentir del Estado y buscar sus propios derro t e ros en el ámbito nacio-
nal e internacional.67 Por otro lado, en parte por convencimiento propio y
en parte por presión del sector privado y los organismos financieros inter-
n a c i o n a l e s , el Estado ha ido perdiendo mu chos de los mecanismos que, c o-
mo el control del crédito, le permitían modelar el comportamiento de los
chaebol; además, la globalización 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 campaña electoral del fundador de Hyundai,
Chung JuYung, quien en 1992 decidió postularse para la presidencia de la
R ep ú blica. Su s l oga n de batalla era suficientemente reve l a d o r, pues dem a n-
daba “saquemos al gobierno de los negocios”.68 Aunque Chung no ganó y
más tarde fue encarcelado, el acontecimiento es indicativo de la radical
transformación en las relaciones Estado-empresa. Aunque sería excesivo
afirmar que los papeles se han invertido y que ahora la relación la condu-
cen las corp o raciones priva d a s , es cl a ro que el Estado ha perdido import a n-
tes márgenes de maniobra en relación con aquéllas.

El Estado coreano también ha visto disminuir sus márgenes de manio-
b ra frente a las I F Is. Es necesario re c o rdar que en los ochenta Corea se con-
virtió en el país asiático con mayor deuda externa, tanto en términos abso-
lutos como relativos. La deuda coreana llegó a un nivel de 43 mil millones
de dólares en 1986, una cifra superior a la de China o la India, y su endeu-
damiento per cápita llegó a asemejarse al de los países de América Lati-
n a .6 9 Aunque en los noventa la deuda ha dejado de ser un pro blema crítico,
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70 Islam y Chowdhury, op. cit., p. 168-169.
71 Cfr. Romero Castilla, op. cit., p. 138.

67 Aquí se antoja una analogía ir resistible, en la cual los chaebol serían el hijo adoles-
cente que crece y cuestiona el dominio de sus mayores, mientras que el padre-Estado se en-
cuentra en un difícil trance para disciplinarlo. El desenlace de la historia está pendiente y,
aunque es poco probable que el vástago emigre de casa,también lo es que el padre vuelva a
ejercer el control con amenazas de retirarle la mesada.

68 por Evans, op. cit., p. 227.
69 Maddison, op. cit., p. 129.



la estabilidad de los precios ha sustituido al énfasis en el crecimiento co-
mo objetivo central de la política económica. En 1988 la presión de un sec-
tor de la tecnocracia cercano al KDI, think tank del EPB, fue fundamental en
la formación de la Comisión Presidencial para la Reestructuración Econó-
m i c a ,c u yas recomendaciones fueron liberalizar la economía y practicar re-
formas económicas a la Consenso de Washington.74

Las reducciones de pers o n a l , que ya se hacían presentes en las pur-
gas reseñadas en el ap a rtado III, a d q u i ri e ron un carácter más sistemático
y una lógica eficientista y de austeridad en los últimos años. Tanto dura n-
te la administración de Kim Young Sam como en la de Kim Dae-jung, l o s
re c o rtes de personal y agencias del sector público se han vuelto comu n e s .
Con motivo del combate a la corru p c i ó n , el pri m e ro buscó y obtuvo la re-
nuncia de miles de funcionari o s , m i e n t ras que el segundo se ha ori e n t a d o
a la búsqueda de “un go b i e rno limpio y pequeño, p e ro más fuert e ” y de
“un sistema administrat ivo democrático y eficiente”. En feb re ro de 1998,
Kim Dae-jung redujo el gabinete de 21 a 17 ministerios; decretó un con-
gelamiento en las plazas bu rocráticas; lanzó un plan para reducir la plan-
tilla de empleados del sector público (con ex c epción del sector educat i-
vo) en 10.9% para el 2001, y anunció un esquema de subcontratación de
algunas actividades gubernamentales y de contratos temporales de entre
uno y tres años para especialistas del sector privado contratados por el
go b i e rn o .7 5

En el plano institucional, sin duda el cambio más re l evante ha sido la
d e s ap a rición del E P B y el consiguiente proceso de dispersión de la políti-
ca económica entre va rios ministerios. En 1994, el E P B y el M O F se fundie-
ron para crear el Ministerio de Finanzas y Economía (M O F E) , al que le fue-
ron re t i radas las funciones de coordinación y evaluación de la política
p ú bl i c a , que desde entonces ejerce la Oficina para la Coordinación de la
Política Gubern a m e n t a l , una agencia con ra n go ministerial dep e n d i e n t e
del primer ministro. La re fo rma bu rocrática de 1998 fue más allá en el
p roceso de fragmentación de la política económica, al cre a rse la Comisión
de Planeación y Pre s u p u e s t o , el Comité de la Refo rma Reg u l at o ria y la
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la subordinación de la fuerza de trabajo, 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 administración de Kim Young Sam logró aprobar distintas legislaciones
que flexibilizan el trabajo.

Una última tendencia que limita la autonomía estatal son las p re s i o n e s
para reestructurar la propia burocracia, que provienen tanto del exterior
como del interior del aparato estatal. Se ha extendido la idea de que la ad-
ministración pública es muy costosa para el erario,y que además no es tan
eficiente como se pensaba. Mas aún, analistas y políticos coreanos tienden
a criticar la cercanía de la burocracia con los regímenes autoritarios de
años anteriores. Al identificar a la administración pública con el orden au-
toritario, la reestructuración de la primera se ha visto como una forma de
neutralizar a un grupo conservador, más preocupado por el crecimiento
económico, la seguridad nacional y la preservación de sus propios privile-
gios que por la afirmación del sistema democrático. Algunos observadores
señalan que los burócratas coreanos son percibidos por la sociedad como
“ a rroga n t e s , egoístas y corru p t o s ” ,m i e n t ras otros subrayan que la adminis-
tración pública, tradicionalmente caracterizada por un asfixiante “centra-
lismo administrativo” y un “autoritarismo elitista”, se ha convertido en un
obstáculo formidable para el desarrollo político del país.72 Los críticos de-
mandan subordinar la bu ro c racia al sistema pluralista y pasar de un go b i e r-
no de personas a un gobierno de leyes. El cumplimiento de estas deman-
das implicaría que las políticas públicas no se impusieran desde la cúspide,
que la participación de los ciudadanos en su definición se incrementase, y
que se otorgase mayor atención a los aspectos sociales, culturales y políti-
cos del desarrollo.73

Dentro de la propia burocracia económica coreana han surgido co-
rrientes que abogan por la disminución del Estado y su papel protagónico.
En los ochenta,la ideología de amplios sectores del EPB se fue tornando li-
b e ral y la institución se conv i rtió en defe n s o ra a ultranza del uso de la ap e r-
tura comercial como ancla antinflacionaria y las medidas de liberalización
y ap e rt u ra económicas. Al igual que en otras lat i t u d e s , la preocupación por
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74 En torno a la posición antinflacionista del EPB, véase Choi, op. cit.,pp. 11-13. Los ar-
gumentos y propuestas de la Comisión se plasman en el documento Realigning Korea’s Na -
tional Priorities for Economic Advance, Presidential Commission on Economic Restructu-
ring, Seúl, 1988.

75 Véase OCDE, “Country Report: Korea”, 1998,
http://www.oecd.org/puma/gvrnance/surveys/pubs/report98/surv98ko.htm>.

7 2 V é a s e, por ejemplo, Suh y Lee, op. cit. , p. 131; y Bung Woong Kim, op. cit. , p. 46, 6 2 .
73 La caracterización de la burocracia como parte del sistema autoritario de dominación

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 Kim y David S. Bell. Jr. “Bureaucratic Eli-
tism and Democratic Development in Korea?”, en Kim, Bell y Lee (eds.), op. cit., p. 19.



do desarrollista ocurre con más rapidez que la construcción de nuevas es-
tructuras administrativas.79

CONSIDERACIONES FINALES

En una perspectiva histórica comparada, es evidente que Corea del Sur ha
vivido una notable experiencia de crecimiento con distribución del ingre-
so que, a pesar de la crisis contemporánea, coloca al proceso de desarrollo
económico de ese país como uno de los más interesantes del siglo XX.

La explicación de este proceso es, desde luego, objeto de encendidas
controversias. En el presente artículo he explorado la hipótesis de que una
condición sine qua non del desarrollo coreano fue la existencia de un Es-
tado desarrollista, caracterizado por sus amplios márgenes de autonomía y
por haber estructurado una serie de políticas organizacionales e institucio-
nales que redundaron en la creación de una burocracia de alto rendimien-
to, capaz de desarrollar una fluida comunicación con el sector privado.

Sin embargo, las enormes transformaciones económicas, políticas y
sociales de Corea y el sistema internacional estarían conduciendo a la de-
saparición del Estado desarrollista y a su relevo por un Estado posdesarro-
llista que aún conserva capacidades, pero cuya autonomía ha disminuido.
En ese sentido, las posibilidades de planear y guiar el desarrollo tienden a
extinguirse a medida que el Estado pierde recursos materiales y capacidad
de maniobra frente a grupos sociales e IFIs. Además, la propia burocracia
es objeto de acerbas críticas, al ser identificada con los regímenes autori-
tarios que vivió Corea en años anteriores.

¿Qué implicaciones tiene lo anterior para el desarrollo económico en
otras áreas? En primer lugar, la lección es que los Estados desarrollistas
son más bien una excepción histórica. En este sentido, la reconfiguración
de la economía y la política internacionales parecería limitar los espacios
para el surgimiento de nuevos Estados desarrollistas en el futuro. En el ca-
so de países asiáticos como Malasia y Ta i l a n d i a , la crisis regional y los c o n-
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O ficina del Presupuesto Nacional, que absorben parcial o totalmente las
funciones de planeación, p resupuesto y regulación que previamente pert e-
necían al E P B. Aunque el M O F E mantiene las funciones de recolección de
i m p u e s t o s , diseño de la política fiscal y monetari a , y ciertas actividades de
p l a n e a c i ó n , sus at ri buciones ciertamente son mu cho menores que las del
extinto E P B.7 6 Pa re c i e ra que, ap a rte de la necesidad de ahorrar gasto co-
rri e n t e, la lógica que subyace a la re e s t ru c t u ración administrat iva es la de
un mejor control presidencial de la administración públ i c a , evitando el
s u rgimiento de ministerios fuertes que hagan sombra a la Casa Azul. De
ser cierta tal afi rm a c i ó n , estas medidas significarían un rep l a n t e a m i e n t o
radical —si no es que una virtual ru p t u ra— de la alianza histórica entre
p residencia y bu ro c ra c i a .

Lo que no deja espacio para la duda es que las mutaciones arriba des-
c ritas están teniendo un fuerte impacto psicológi c o , político e institucional
en la confi g u ración de la bu ro c racia coreana. Un ri e s go evidente de la frag-
mentación ministerial en marcha sería la pérdida de coherencia de la polí-
tica económica y el incremento del tipo de pugnas burocráticas que suele
dificultar el proceso de elaboración e instrumentación de las políticas pú-
blicas en otros países. Además, estas reformas están generando una consi-
derable desmotivación entre las filas de la burocracia, donde un creciente
número de personas comienza a ver con escepticismo el futuro de su pro-
fesión, y dos quintas partes piensan que en el futuro la administración pú-
blica se convertirá en una ocupación “muy impopular”.77

En efecto, la crisis del Estado desarrollista podría implicar no sólo la
pérdida de autonomía del Estado, sino también una creciente erosión del
servicio civil y, por tanto, de las capacidades estatales. Si esto sucede, se-
ñala Peter Evans,“la habilidad de las instituciones del Estado para desem-
peñar sus actuales funciones igualmente se erosionará. Un desempeño de-
ficiente refuerza las perc epciones de que el Estado es superfluo y
parasitario, disminuyendo aún más el prestigio del servicio civil, y hacien-
do difícil justificar la inversión en mejores salarios para los burócratas. Se
p ropicia así un círculo vicioso de desmantelamiento”.7 8 En este sentido, u n
último pero muy importante riesgo de la transición hacia el posdesarrollis-
mo es el de un vacío institucional, que ocurriría si la demolición del Esta-
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76 Idem.
77 Ro, op. cit., pp. 149 y 156.
78 Evans, op. cit., p. 233.

79 Existen interpretaciones más optimistas,que entienden las transformaciones del Es-
tado coreano como el tránsito de éste de una situación de “comandante en jefe ” a “socio pri n-
c i p a l ” de la alianza con el sector privado. Desde tal pers p e c t iva , la negociación del Estado con
la sociedad termina por fortalecerlo y no por debilitarlo. Véase Linda Weiss y John Hobson,
States and Economic Development. A Comparative Historical Analysis, Polity Press, Cam-
bridge, Great Britain, p. 194.



siguientes programas de ajuste, e s t abilización y cambio estru c t u ral pro m o-
vidos por los organismos económicos intern a c i o n a l e s , podrían congelar los
g é rmenes de Estado desarrollista. En A m é rica Lat i n a , los pocos países que
antaño gozaron de una dotación de autonomía la han visto desvanecerse
(México, Brasil), y muchos otros no la conocen; quizá, en el mejor de los
casos, esta región podría aspirar a la creación de un Estado administrador,
sin haber pasado nunca por el cuadrante del Estado desarrollista. Para los
países africanos, las perspectivas son aún menos favorables, y la erosión
institucional acompañada de niveles crecientes de dep redación estatal ap a-
recen el horizonte. Al igual que los tigres de Bengala, los Estados desarro-
llistas parecieran ser una especie en extinción, aunque ésta podría ocurrir
en un periodo mucho más largo de lo que piensan los “Asia-pesimistas”.
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