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1. Introduccion

En este articulo ofrezco al lector que inicia el estudio del complejo desarrollo econémico e industrial de
la Republica de Corea (en adelante Corea o Corea del Sur) una base minima y sencilla de tal proceso y
propongo algunas reflexiones sobre el modelo de economia politica que lo hizo posible. Como el
objetivo es plantear un punto de partida en el conocimiento de este caso y propiciar el interés no
profesional, el abordaje es de caracter interpretativo mas que un recuento de datos y hechos. A manera
de nota metodoldgica, en mi interpretacion, como la de muchos observadores de Corea, el contexto
externo e interno son fundamentales y debemos considerarlos como mutuamente constitutivos; es decir,
la historia de la peninsula coreana, sus personajes y paradojas, sus opciones de politicas y los procesos
econdmicos, sociales y politicos tienen que verse a la luz de procesos regionales mas amplios
(incluyendo el concurso de agentes extra-regionales). Asimismo, los procesos regionales son influidos
por acciones, omisiones y percepciones de lideres y la sociedad coreana. Un ejemplo claro de esta
correlacion es la guerra de Corea Yy la estructura de seguridad regional emanada de ese evento, asi como
la forma que adquirié el modelo de desarrollo econdmico e industrial en Corea del Sur.

Ademas del proposito de despertar el interés por el estudio de un fragmento de la economia politica
contemporanea de Corea, este articulo también puede estimular cuestionamientos y propuestas de
conduccion econdmica alternativas a la ortodoxia de la economia del mercado. Corea y otros paises del
este de Asia demostraron que el enfoque desarrollista puede ayudar a la formacion de condiciones para
aprovechar ventajosa y ordenadamente las fuerzas del mercado; ademas, el dinamismo desarrollista
demostro una gran capacidad de adaptacion a los cambios de las estructuras econdémicas. Su
transformacion le ha permitido seguir vigente, aun en tiempos de globalizacion, del discurso dominante

de libre mercado, Yy las restricciones al desarrollo tecnolégico por las reglas al comercio internacional. El

1 . s . . . .y ,
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reto implicito aqui es imaginar caminos diferentes adecuados a las realidades domésticas e

internacionales actuales.

Para lograr lo anterior, este trabajo se divide en dos secciones. En la primera presento una descripcion
panordmica del contexto coreano en la postguerra y de algunos eventos criticos que convergieron en una
circunstancia propicia para el establecimiento de una politica econdmica que he denominado “integral”.
Dicha politica y sus componentes es el tema de la segunda seccién de articulo. Cabe advertir que en este
trabajo no se aborda el tema del nacionalismo econémico, ni se detiene en las especificidades del marco
institucional de derechos de propiedad, los cuales considero asuntos centrales en el proceso desarrollista
coreano, pero ya fueron abordados por mi y por otros en trabajos previos (Lee y Lee 2015; Ldopez
Aymes 2009, 20104, b, 2015; Woo-Cumings 2005).

Antes de entrar en materia, quiero ilustrar con algunos datos la trayectoria econémica surcoreana y
contrastarla con los paises de la Alianza del Pacifico (AP) como Chile, Colombia, Per( y México.
Empecemos por algo basico, la produccion. En la gréfica 1 se puede notar que, en un tiempo muy corto
tanto de México como Corea del Sur lograron un crecimiento impresionante del Producto Interno Bruto

(PIB), lo cual ha sido un motivo de muchos estudios, tanto comparativos y como por pais.
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Graéfica 1. PIB de Corea y los miembros de la AP, 1960-2014 (ddlares actuales)

Fuente: Banco Mundial http://www.bancomundial.org/
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Llama mucho la atencién cémo siendo Corea un pais pobre, sin muchos recursos naturales y devastado
tras una guerra civil (1950-1953) extremadamente destructiva y cruel (Cumings 2010), en apenas dos
décadas empezO un ascenso econdmico sin precedente, despegandose econdmicamente de sus
contrapartes de América Latina. Sin embargo, aunque la grafica 1 puede reflejar cierta semejanza con

México en cuanto al PIB, la grafica 2 indica una historia un poco diferente.
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Gréfica 2. PIB p/c de Corea'y miembros de la AP, 1960-2014 (ddlares actuales)
Fuente: Banco Mundial http://www.bancomundial.org/

En 2014, aunque México y Corea estaban a la par en produccion agregada, Corea practicamente duplica
el ingreso per cépita, ya que tiene menos de la mitad de la poblacion que México. En ese indicador Chile
aparece mejor posicionado, pero Colombia y Peru estdn muy atras. Lo anterior revela parcialmente que
Corea del Sur ha logrado no solo una capacidad productiva notable, sino que el crecimiento ha podido
acompafiarse de relativa equidad en el ingreso, lo cual es un rasgo significativo de la experiencia de
desarrollo econémico en el este de Asia (World-Bank 1993). Si utilizamos el coeficiente de Gini® que

mide la distribucion del ingreso, observamos que los paises de la AP se ubican en niveles inferiores de

2 “E] indice de Gini mide hasta qué punto la distribucion del ingreso entre individuos u hogares dentro de una economia se
aleja de una distribucion perfectamente equitativa. (...) Un indice de Gini de 0 representa una equidad perfecta, mientras que
un indice de 100 representa una inequidad perfecta.” http://datos.bancomundial.org/indicador/SI.POV.GINI (consultado el 22
de marzo de 2016).
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equidad respecto a Corea. En 2013, el coeficiente Gini de Corea fue de 30, mientras que el de
Colombia, Chile, México y Pert fue de 53, 50, 48 y 44, respectivamente.” A principios de la década de
los noventa, casi el 70% de la poblacién en Corea se consideraba a si misma como clase media (Koo
2014). En otras palabras, en Corea, como cualquier otra economia capitalista, hay concentracién de la
riqueza y ciertamente las reformas neoliberales recientes han vulnerado negativamente al sector laboral
(Gills y Gills 2000; Kong 2005; Koo 2014), pero la pobreza no es tan profunda ni esta tan extendida

como en América Latina y eso es algo que vale la pena tomar en cuenta.

Otros elementos de contraste en que Corea ha adelantado en la carrera a los paises de la AP son la
estructura econdémica y la composicion del comercio exterior. Salvo México, los otros miembros de la
Alianza son principalmente exportadores de materias primas y algunos productos procesados pero de
muy bajo valor agregado y contenido tecnologico. México, por su parte, aungque es un exportador
importante de manufacturas y bienes de alto valor agregado y contenido tecnoldgico (automotriz,
telecomunicaciones, electrénicos, aeroespacial, etc.), la mayoria de las empresas en estos sectores son
extranjeras y la participacion de empresas mexicanas en las cadenas de produccién es muy modesta. En
cambio, la estructura econdmica de Corea esta actualmente fundada en servicios, manufacturas y bienes
de capital de alto valor agregado y contenido tecnolégico; ademas, las principales empresas en esos
sectores son principalmente de origen coreano. Lo anterior contribuye a que el valor agregado en las
redes y cadenas de produccion de empresas nacionales (dentro y fuera del territorio), la tecnologia
cultivada y la riqueza generada sea acopiada mayoritariamente por la misma industria coreana (LOpez
Aymes 2010a). Aungue los beneficios del nacionalismo econdmico pueden ser discutibles a la luz de la
concentracion de la riqueza en los chaebol, la dependencia al sector externo y las tensiones y ansiedades
sociales propias de la competencia feroz del mercado local e internacional, la economia politica coreana
ha demostrado mayor autonomia respecto a la globalizacion de la cual es un actor con cierta capacidad

de liderazgo. Ese tipo de logros y experiencias son las que han llamado siempre mi atencion.

El paso de un pais pobre y destruido por la guerra a un pais rico y miembro de la OCDE desde 1996

merece ser explicado para tratar de hacer a un lado mitos e ideas de corte fantastico. Para ello, a

% Ver http://www.oecd.org/social/income-distribution-database.htm (consultado el 22 de marzo de 2016). No obstante la
diferencia todavia significativa respecto a los paises de la AP, actualmente Corea ha aumentado su coeficiente de
desigualdad de 25.8 en la primera mitad de los afios noventa, 31.6 en 1998, 29.9 en 1999 y 31.5 en 2010. Para un enfoque
critico ver Koo (2014).

* Ver http://www.bancomundial.org/ (consultado el 22 de marzo de 2016).
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continuacion presento un vistazo panoramico del contexto y las condiciones iniciales del proceso de
industrializacion. Posteriormente describiré muy brevemente el marco institucional de las politicas que

dieron guia al desarrollo industrial.

2. Bases del desarrollo industrial de Corea del Sur: Contexto y condiciones iniciales del

proceso de industrializacion

Corea fue ocupada y anexada a la soberania de Japdn entre 1910 y 1945 en el méas comun y corriente
estilo colonialista de esa época. Cuando Japdn ocupd la peninsula coreana hubo lideres politicos que se
fueron y en exilio trataron organizar y obtener la independencia. Algunos también lo intentaron desde
dentro, sin éxito. Corea fue eventualmente liberada en agosto de 1945, aunque no por merito del
gobierno en el exilio o la resistencia independentista, sino por la derrota de Japdén en la Guerra del
Pacifico (o Segunda Guerra Mundial) y la intervencion de potencias exteriores. Después de la liberacion,
la peninsula coreana fue dividida en dos mitades. Las tropas soviéticas ocuparon el norte y Estados
Unidos ocupo el sur. La division por el conflicto internacional es una primera caracteristica del contexto
post liberacion (Shin 2008), pero también la division social interna relacionada con el pasado, la historia,
el régimen politico y socioeconémico de Corea incluso previo a la ocupacion (Cumings 1997; Romero
Castilla 1996). La clasificacion de castas o estratos sociales que prevalecio en la dinastia Choson (1392-
1910)° fue oficialmente abolida durante los 35 afios de ocupacion japonesa, pero en la practica muchas
de estas diferencias sociales seguian existiendo solo que més diluidas —o eclipsadas por terratenientes,
empresarios y burdcratas japoneses. En la nueva era postcolonial, podemos distinguir al menos dos
grandes frentes politico-sociales, cada uno de los cuales eventualmente representaria bandos opuestos en
la politica de la division: el de gente “comin” y otro aristocrata conservador. Inicialmente también
podrian incluirse grupos de nacionalistas moderados, pero suelen ser relegados por las visiones

historiograficas més radicales existentes en Corea.

Al regresar a su territorio después del exilio cada grupo buscO sus propias bases de legitimidad,
normalmente apuntaladas por su extraccion social y sus vinculos con élites de potencias rivales. Sin

embargo, resultdé imposible que estas fuerzas concretaran una posicién conjunta para gobernar la

® Para algunos historiadores el término de la dinastia Choson se considera en 1897.
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peninsula de Corea en su totalidad, por lo que una acentuada inestabilidad politica y social no se hizo
esperar. El conflicto bipolar que dio origen a la Guerra Fria tampoco ayudo6 a formular y sostener una
respuesta unificada satisfactoria para todas las facciones del exilio y los que se quedaron. Durante los
primeros cinco afios formativos de ambos estados nacionales en lugar de fomentar una base comun para
integrarse al mundo, la peninsula fue constantemente territorio de purgas, boicots y traiciones letales,

especialmente para los nacionalistas moderados que nunca terminaron de acomodarse.

Para intentar establecer un solo gobierno en la peninsula, la recién creada Organizacion de las Naciones
Unidas organizo elecciones en 1948, pero éstas s6lo se llevaron a cabo bajo su auspicio en la mitad del
sur. Pocos meses después, el norte celebrd su propio proceso electoral, desconociendo el de sus vecinos,
lo que formalizé la division. En junio de 1950 se desatd la guerra civil que buscaba la reunificacion,

cuyo consabido desenlace fue la consolidacién de dos estados antagdnicos.

La guerra de Corea, ademas de destruir infraestructura fisica y familias, exacerb6 las condiciones de
pobreza extrema en ambos lados. En el sur, una de las formas para resolver la emergencia humanitaria
fue la ayuda internacional, especialmente de Estados Unidos (Krueger 1979; Mason, et al. 1989: 165-
208). Sin produccion, sustento, ni capacidad de ahorro, la poblacion subsistia con ayuda, la cual se
suministraba en especie (alimento, ropa, medicinas, materias primas, entre otros bienes de consumo).
Por sus caracteristicas, la asistencia recibida sélo alcanzaba para atender las emergencias humanitarias;
las modestas concesiones financieras trataban sufragar el déficit econémico e iniciar medianamente la
rehabilitacion fisica, mas no era suficiente para proyectos de reconstruccion largo plazo, mucho menos
para la industrializacion (Kondoh 2012). Segun Krueger (1979: 67), la ayuda fue la Unica fuente de
ingreso nacional con la que se financié en promedio mas de 70% de las importaciones durante los afios

cincuenta, especialmente hacia el final de la década.

Asi como la guerra establecio condiciones iniciales adversas en el ambito material y social, también
debemos considerar factores institucionales e inmateriales, varios de ellos legados de épocas remotas y
de la misma ocupacién japonesa que tanta animosidad causa en la historiografia y politica coreana.
Corea tiene una antigua tradicion de gobiernos centrales y de un sistema de burocratico muy articulado y
profesional. Esta es una herencia del confucianismo que ponia mucho énfasis en la formacion de
burdcratas, lideres y gobernantes dirigidos por la virtud y no por interés personal (Michell 1984); sin

embargo, en la tradicion neoconfuciana de Choson para ser burdcrata era indispensable, ademas de
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conocer a los clasicos, demostrar ascendencia aristocrata (Cumings 1984; Romero Castilla 2009). Puede
atribuirse al régimen invasor japonés la abolicion formal de privilegios de la clase noble o yangban y la
relativa apertura en el acceso al sector publico y su profesionalizacion en aspectos mas bien técnico-
administrativos (Cumings 1997; Eckert 1992). Sin embargo, dicho cambio no significd la erradicacion
de una clase o la uniformidad en el estatus sociopolitico de la sociedad coreana, sino una transformacion
legal que sirvio para reacomodar ciertas practicas de dominacién tradicional en funcién de los intereses
del Gobierno General japonés (Cumings 1997: 151). El régimen colonial japonés establecié un catastro
de la tierra que resultd Gtil para la produccion agricola, pero también para mantener control sobre los
terratenientes que “optaron” por colaborar con el régimen a cambio de mantener algunos de sus

privilegios.

De igual forma, el énfasis en la educacién como parte del legado cultural confuciano es un factor
trascendente, aunque en su version neoconfuciana era mas bien elitista y servia solamente a la
aristocracia para circular por las esferas del poder. Era esa minoria social la que podia acceder a los
diferentes estratos de la burocracia,® poseer tierra y riqueza; gozaba de tiempo disponible para estudiar y
estaba ‘‘autorizada” institucionalmente para recibir instruccion académica. Las demads clases
consideradas inferiores tenian un papel inamovible en el sistema, por lo que debian mantenerse
ocupadas en el campo, las manufacturas o el comercio; no eran personas susceptibles de educacion en el
conocimiento de los clasicos para gobernar mejor. La ocupacion japonesa removid tales obstaculos a la
movilidad social con la introduccién de un sistema educativo moderno y de mayor cobertura (Romero
Castilla 2009), aunque en realidad fue discriminatoria ya que segregaba coreanos de japoneses y tenia el
objetivo mas bien de formar recursos humanos y técnicos para las operaciones de empresas y fabricas
niponas en la peninsula y mas tarde para la “japonizacion” del pueblo (Amsden 1989: 220; Cho y
Breazeale 1991; Eckert 1991).

Lo mencionado anteriormente, junto con la experiencia de direccion desarrollista durante la anexién
japonesa, son factores intangibles muy importantes que sirvieron a Corea en la formacion de un modelo
de desarrollo particular. Por una parte, la tradicion de una burocracia centralizada se conservo, pero su

ethos profesional se transformo de politico a administrador de ayuda y, posteriormente, a desarrollista.

® La aristocracia también estaba estratificada y no cualquiera podia aspirar a los niveles mas altos de poder. Eso fue notable
en el siglo XIX y dio lugar a diversos movimientos sociales influidos por ideas cristianas de igualdad que, en el fondo,
buscaban abrir espacios a familias y clanes tradicionalmente relegados por su ascendencia aristocratica “inferior”.
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Por otra parte, la nueva concepcion de la educacion mas extensa y util, dio pabulo a la formacion técnica
de una buena parte de la poblacién y un punto de acceso para la indoctrinacién nacionalista y

anticomunista.

La presencia japonesa signific substituir a los coreanos en puestos clave del poder y el catastro redujo
los privilegios legales de grupos de interés tradicionales. Pero, cuando los japoneses fueron expulsados
dejaron un vacio no so6lo en el ambito politico sino también en el econdmico, comercial, y tecnoldgico
que, en principio, tendria que ser llenado por coreanos. Con el catastro colonial, la reforma de la tierra
ocurrida poco después de la liberacion (Eckert 1992) y la caceria de “colaboracionistas”, los grupos de
interés que buscaban recuperar sus fueros quedaron considerablemente constrefiidos. De haberse
reinstalado, habrfan menguado la autonomia politica del proyecto desarrollista,” lo cual también puede
incluirse como una condicion inicial favorable para el proyecto industrializador, pues minimizo la

resistencia a las reformas (Woo-Cumings 2003).

Sin embargo, el totalitarismo japonés del Gobierno General y su alianza con los zaibatsu (gigantes
conglomerados financiero-industriales), fue sustituido por un gobierno civil que resultd ser autoritario y
propenso a la corrupcion. Rhee Syngman,® un miembro de la antigua clase aristocrata coreana que luché
desde el exilio por la independencia, regres6 a Corea una vez liberada y se convirtié en el primer

presidente de la Republica en 1948 tras las elecciones organizadas por la ONU.

Entre sus planes de recuperacion estaba la sustitucion de importaciones que basicamente trataba de
producir bienes de consumo internamente en vez de importarlos. Dicha estrategia de crecimiento puede
inicialmente tener el impacto deseado, pero sus limitaciones en la formacién de capital y tecnologia
también suelen hacerse presentes rapidamente. El crecimiento econémico durante los afios cincuenta fue
mediocre y el autoritarismo elevd la tension politica hasta que en 1960, después de una gran cantidad de
protestas sociales mayoritariamente estudiantiles, el régimen de Rhee Syngman fue derrocado. En 1961,
el general Park Chung-hee liderd un golpe de estado, tras un breve experimento de democracia que durd

menos de un afio. De esta manera, en Corea nuevamente se establecié un régimen autoritario, esta vez de

" Aunque la aristocracia no fue literalmente erradicada durante el régimen colonial japonés, la persecucién de los llamados
“colaboradores” redujo la influencia que la antigua clase yangban pudiera tener en la recomposicién del poder después de la
liberacion.

® Los nombres en coreano inician con el apellido. Para uniformar esa practica en este articulo, también el nombre de Rhee
Syngman sigue esa regla, aunque él usualmente lo preferia a la usanza occidental. Por ello en muchos textos aparece como
Syngman Rhee y los demas en la forma tradicional (ej. Park Chung-hee).
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caracter militar.® Dadas las condiciones econémicas y geopoliticas de la época, las dos prioridades
emergentes fueron el crecimiento economico y la contencion del comunismo. Ambas metas se

reforzarian mutuamente.

El crecimiento econdmico seria la principal medida de su éxito y el factor mé&s importante de
legitimidad que consider0 el régimen de Park Chung-hee, por lo que todo el esfuerzo se enfoco a ese
propdsito. En la vision de Park y en la Idgica del nacionalismo econdémico coreano, el crecimiento y la
industrializacion serian indispensables para ganar la competencia contra Corea del Norte. Para contener
el comunismo, el gobierno debia ser capaz de movilizar los recursos escasos de manera efectiva (aunque
no siempre eficiente), lo cual seria posible mediante la planeacion centralizada y el control del sector
financiero a través de la nacionalizacion de la banca comercial. Para coordinar el proceso de
industrializacion se establecié el Burd de Planeacion Econémica como una agencia directamente
subordinada a la oficina del presidente (Choi 1991). Se continué inicialmente con sustitucion de
importaciones pero despueés fue regenerada y reforzada con la promocién de exportaciones.

¢De ddnde llegaron las ideas de desarrollo e industrializacién que Corea sigui6? Recordemos que el
final de la Segunda Guerra Mundial fue apenas el inicio de otro conflicto internacional entre bloques
ideologico-militares que conocimos como Guerra Fria. En el marco de la Guerra Fria y el surgimiento
de nuevos estados por la descolonizacion de la postguerra, Estados Unidos gener6 un movimiento
intelectual llamado Escuela del Desarrollo o Escuela de la Modernizacion. En su aspecto econémico, la
principal propuesta tedrica es que todos los paises pueden llegar a la modernizacion siguiendo ciertas
etapas, como ocurrio en los paises industrializados de Europa y el mismo Estados Unidos siglos atras.
Uno de los principales representantes de esa teoria fue el economista y politico Walter Rostow, y
defendia que todas las economias del mundo empiezan con una economia tradicional (ej. agricultura),
después una economia de manufacturas, posteriormente con una economia de produccién masiva y mas

tarde de consumo masivo.

Las teorias del desarrollo establecieron un “recetario”, una especie de “manual” para alcanzar la
modernizacién o industrializacion por etapas. Pero, ¢coOmo hacer esto? La materializacion asiatica de

esta idea era mucho mas pragmatica que ideologica y tendria que ser dirigida y catalizada por el estado

° La junta militar gobernd hasta 1963 cuando el general Park Chung-hee se retiré del ejército y como civil participé en las
elecciones presidenciales de ese afio; por supuesto, Park obtuvo el triunfo.
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mediante un plan racional, es decir un desarrollo deliberado, ya que el proceso no debia demorar varias
generaciones como en Europa o Estados Unidos. Es muy importante tomar en cuenta que esto fue
propiciado por el contexto internacional de rivalidad bipolar en la cual Estados Unidos y la Unidn
Soviética se disputaban el mundo y, sobre todo, las ex colonias.

En tal contexto, Estados Unidos ayudaba economica y militarmente a sus aliados, incluyendo Japon,
Corea y Taiwan. Estados Unidos abrié su mercado para favorecer este proceso y lideré un nuevo orden
economico formal coordinado por organizaciones internacionales como el Fondo Monetario
Internacional, el Banco Mundial y el GATT (ahora OMC). Estas organizaciones reconfiguraron la
economia politica internacional de la postguerra con estructuras financieras, monetarias, de produccion y
seguridad (ej. OTAN y acuerdos bilaterales en Asia) dando estabilidad y mecanismos de catch up al
menos durante los primeros 20 o 25 afios de existencia (Frieden y Lake 1995; Gilpin 1987). La
configuracion inicial del orden de la postguerra se transformo significativamente a mediados de los afios

setenta, pero Corea ya habia iniciado el despegue y logr6 adaptarse a las nuevas circunstancias y reglas.

Pero ¢como se pudo concretar el proceso de industrializacion? Para dar respuesta a esa interrogante me
parece adecuado introducir aqui al “estado desarrollista” como una forma de organizacion de la
economia politica (Abbott, et al. 1996; Johnson 1982; Leftwich 1995; Weiss 2003; Woo-Cumings
1999). Como muchos otros, considero que es justamente la version coreana de estado desarrollista la que
proveyé al pais del impulso y la proteccion a las industrias nacientes y apuntald el crecimiento
econdmico mediante la movilizacion de recursos hacia metas muy concretas. Se trata de un régimen
cuyo fuerte contenido nacionalista buscaba dirigir el capitalismo y de esta manera alcanzar a Japén y a
su acérrimo rival Corea del Norte que, en ese entonces todavia era una economia mas industrializada

que Corea del Sur.

Para conseguir un alto y constante crecimiento econémico, contener la amenaza comunista y superar a
sus adversarios, el gobierno coreano estaba convencido de que el interés y seguridad nacional solo podia
ser sustentado con el desarrollo de industria nacional. Esto se hizo a partir de una interrelacién que
podria semejar una hélice de tres aspas: el estado, la industria y el sector financiero (basado en la banca
de desarrollo y comercial nacionalizada desde 1961). El nodo articulador de la hélice serian los planes
quinquenales. Esto fue posible bajo un marco institucional de lo que he llamado “politica econdmica

integral”, donde la estrategia de modernizacion se vertebro alrededor de la politica industrial.
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3. Politica econémica integral

Quisiera detenerme un poco en el marco institucional de la politica economica integral, particularmente
las politicas que contribuyeron a la materializacion del proceso de industrializacion. Lo que intento
hacer el gobierno coreano fue justamente proteger e impulsar industria naciente considerada estratégica
mediante un engranaje muy bien “aceitado” con recursos financieros controlados por el estado de la

politica industrial con la politica comercial, educativa y de ciencia y tecnologia.

Existe una abundante literatura sobre politica econdmica y desarrollo industrial en Corea (Amsden 1989;
Chang 1993, 1994; Jones y Il 1980; Kang 2003; Kuznets 1994; Lee 1998; Mah 2007; Mason, et al.
1989; Westphal 1990; Woo 1991), por lo que aqui sélo haremos una revision a vuelo de pajaro de
algunos elementos que considero importantes. Una caracteristica substancial de la politica industrial es
su aquiescencia a la propiedad privada, mas no a la iniciativa privada; es decir, no se dejé a las empresas
que pudieran emprender lo que quisieran, sino que el plan central del gobierno establecia las prioridades
y determinaba cuales serian los sectores e industrias que contarian con incentivos. Dado el estado
incipiente del empresariado coreano y el poder sobre los recursos financieros, en realidad no habia mas
opcion que cefiirse a mandato gubernamental (Kim y Park 2011), ya que otras fuentes de financiamiento
como la inversién extranjera, el mercado de capitales’® y el mismo mercado de deuda estaban

restringidas.

Hay quien dice que Corea emulaba el proceso de industrializacién japonés, y podria haber algo de cierto
en eso, sobre todo al considerar que los lideres coreanos en esta época como Park Chung-hee se
educaron en el sistema de ocupacion, y formaban parte o colaboraron con el régimen (Clifford 1998;
Kim y Vogel 2011; Kim 2011a: cap. 2). Sin embargo, también tenian el referente de Estados Unidos, los
consejeros de USAID, el Banco Mundial y las “ensenanzas” de la Escuela de Modernizacion, todo lo
cual ha contribuido para una politica industrial muy explicita en cuanto a sus metas: principalmente
desarrollar industria infante nacional y el establecimiento de economias de escala. De este modo, esta
industria manufacturera, tuvo un fuerte impulso en los afios sesenta y setenta, empezando por industria
ligera y de manufactura intensiva en mano de obra, como textiles, mobiliario en madera, pelucas,
aparatos eléctricos y ensamblaje. De acuerdo a conviccion de la tecnocracia que favorecia seguir las

reglas econdmicas y ventajas comparativas de los libros de texto, Corea debid perseverar la estructura

10 En 1965, solo 17 corporaciones estaban inscritas en el Mercado de Valores de Corea (Kim 1991b).
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econdmica ingénita a su dotacion de factores de produccion. Sin embargo, la élite desarrollista en el
poder tenia una vision alternativa de largo plazo para desarrollar la economia de manera integral, sin
estacionarse en una estructura industrial, ni conformarse con servir de “eslabon” en una cadena
productiva global que limitara sus posibilidades de desarrollo. Es decir, el principal objetivo de una
politica industrial es el de alcanzar niveles de produccion y estandares tecnologicos de las economias

mas avanzadas, también conocido “catch-up”.

La politica industrial se reconoce como uno de los ejes de desarrollo econdmico para contrarrestar
deliberadamente el rezago y cambiar (rdpida y controladamente) la posicion de un pais en la division
internacional del trabajo, de ahi la nocion de que las ventajas comparativas son de caracter dindmico
(Chang 1994; Lee 1995; Lew 1999). Es decir, con la movilizacién y guia apropiada de recursos y
factores de produccidn disponibles, seria posible resolver los vacios tecnoldgicos y las fallas de mercado
que impedian la articulacion econémica de largo plazo hacia un crecimiento sostenido y no dependiente.
El reto de la burocracia técnica y sin experiencia practica seria traducir la vision desarrollista de Park
Chung-hee en politicas compatibles con el conocimiento teérico adquirido en la universidad, acomodar
los planes e instrumentos a la intencion de erradicar la pobreza, elevar el estatus econémico y militar
frente a sus rivales y minimizar las consecuencias negativas y distorsiones ocasionadas por la
intervencion estatal (por ejemplo, la concentracion del mercado, el sobrecalentamiento y la corrupcion)
(Clifford 1998: 58-61; Cho y Breazeale 1991; Jeong 1995; Kim 1997a; Koo 2014; Lee 1995; Lim 2003).
Las consideraciones sobre derechos humanos y el establecimiento de la democracia en Corea serian

asuntos explicita y practicamente confinadas para el futuro.

En teoria, para economias en desarrollo la politica industrial significa que el gobierno interviene en la
formacion del capital productivo mediante la movilizacion de factores de produccion a sectores e
industrias seleccionadas o actividades que refuerzan las existentes. En la préctica, todos los gobiernos
del mundo intervienen en la economia, asi sean fervientes defensores de la economia de mercado.™
Como dijo Chalmers Johnson (1982: 18), la diferencia esta en “como interviene y con qué proposito”,
pero también en los niveles y profundidad de intervencion y la calidad de ésta; es decir, como se

interviene y como se distribuyen los recursos escasos y los beneficios; que sectores son prioritarios o

1 La politica industrial en economias de mercado desarrolladas usualmente se refiere a intervencion gubernamental que
promueve el crecimiento de industrias seleccionadas y gestiona el declive de otras.
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pueden detonar efectos de desborde positivos que indirectamente beneficien otros sectores; como y hasta
cuando proteger y cuando liberalizar; como medir la madurez de una industria para saber cuando es
necesario cambiar los instrumentos o estrategias de intervencion; a quiénes se debe atender primero, 0 a
quienes se debe relegar, restringir o incluso prohibir la entrada al mercado (sea nacional o extranjero). A
la luz de la evidencia historica y los resultados de la politica industrial coreana, el gobierno dio respuesta
satisfactoria a estas cuestiones, logrando lo que yo denominaria una intervencion no interferente, o lo

que al Banco Mundial (1993) calific6 como politica econémica “market friendly”.

Desde un punto de vista de economia politica, la consideracion de factores sociales y politicos como la
satisfaccion psicoldgica ante el sacrificio que implica la modernizacion industrial, asi como la
discriminacién que supone la selectividad de sectores, empresas y empresarios es Sumamente
importante. Dicha selectividad entrafia la disponibilidad de recursos financieros, proteccion y derechos
monop0licos, entre otros estimulos fiscales y materiales, mientras que a otros se les niega o desdefia. Por
eso, entre lo méas complicado de la politica industrial es como mantener autonomia o espacio politico
respecto a grupos de interés en el disefio institucional y ejecucion de politicas, como reprimir practicas
rentistas, cdmo compensar material y psicolégicamente a quienes la estrategia de crecimiento y
desarrollo econémico no beneficia e incluso perjudica. En Corea, las respuestas a estas cuestiones

todavia causan controversia.

El primer y segundo plan quinquenal (1962-1966 y 1967-1971, respectivamente) establecieron el punto
de partida y significaron un proceso de aprendizaje, al principio méas bien dirigido por prueba y error. La
prioridad seria apoyar industria intensiva en mano de obra, la cual generalmente es industria ligera y no
requiere recursos humanos altamente capacitados. La seleccion de industrias correspondientes a esa
estructura econémica era obvia para las condiciones socioeconémicas de Corea al inicio de los afios
sesenta. Los planes incluyeron la expansion de industrias de soporte para la industria como produccion
de energia (eléctrica y carbdn), infraestructura de comunicaciones y transportes, productividad agricola
y exportacion de manufacturas (ej. textiles, calzado, muebles de madera y pelucas). El segundo plan
quinguenal dio continuidad a los proyectos de infraestructura y exportacion de bienes de consumo, pero
fue mas ambicioso. El presidente Park Chung-hee, busco asiduamente introducir industria electronica y
de autopartes, asi como formar alianzas con grandes armadoras internacionales para utilizar plataformas

de exportacion en Corea. No obstante las reservas de sus asesores econdmicos, el mismo presidente Park
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hizo que la idea y los planes para establecer una planta productora de acero cobraran fuerza a mediados
de la década, hasta que en 1968 se fundd Pohang Iron and Steel (conocida también como POSCO)
(Amsden 1989; Clifford 1998; Kim y Vogel 2011). La idea de promover las exportaciones como
estrategia de crecimiento y desarrollo industrial, pero también como estrategia de financiamiento

autdnomo, aparecio en esta primera etapa.

Quiza el programa mas representativo de la politica industrial coreana fue el llamado “Big Push”, o gran
empuje, establecido en el verano de 1973. El plan de diez afios se propuso desarrollar la industria pesada
y quimica nacional. Con la base y estimulo de la para entonces recién formada empresa acerera estatal
POSCO, el gobierno de Park Chung-hee busco dar un salto cuéantico en la estructura econémica y
fortalecer la base industrial de exportaciones con alto valor agregado. Entre las industrias seleccionadas
estaban la construccion de barcos, maquinaria, quimica, acerera y metales no ferrosos. Resulta
interesante que la industria automotriz no estaba incluida en la lista original; sin embargo, fue uno de los
sectores mas emblematicos de esa década y las subsiguientes, particularmente con el plan de crear el
“auto nacional”, el cual buscaba también convertirse en un producto de exportacion (Jeong 2004; Lee
2011; Lew 1999). Asimismo, la industria electronica tampoco formaba parte del plan, pero recibio un
trato preferencial similar al de las otras (Clifford 1998: 101-111).

Obviamente para muchos observadores dentro y fuera de Corea, el plan resultaba econémicamente
absurdo e inviable, completamente fuera de lugar. Eso mismo se decia respecto a la ambicién y obsesion
de Park sobre el establecimiento de POSCO (Rhyu y Lew 2011), pero desde una perspectiva de
economia politica y el contexto de seguridad regional, el lema de Park Chung-hee “Acero es poder
nacional” tiene mucho sentido (Amsden 1989: 291-318; Clifford 1998: 67-75). A la luz de la historia, es
claro que el programa Big Push (y su plan paralelo de desarrollo agricola conocido como Saemaul
Undong, o Movimiento Nueva Aldea), resultaron excesivamente costosos y distorsionadores de la
economia, incluso causo graves problemas sociales y protestas que terminaron por destruir al régimen
hacia finales de los setenta. Sin embargo, sin ese “empuje” seria improbable que Corea tuviera hoy en

dia tal capacidad tecnoldgica e industrial.

La politica comercial fue clave para apuntalar la politica industrial. Se trata de una politica donde se
amalgama entre la estrategia de sustitucion de importaciones y la promocion de exportaciones con

diferentes instrumentos, los cuales fueron cambiando a lo largo de las dos primeras décadas de despegue
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economico para acoplar los deseos y expectativas del gobierno con la realidad y funcionamiento técnico
de la economia. Por ejemplo, en 1963 se introdujo sistema de vinculacion importacidén-exportacion en la
que la importacion de bienes extranjeros deberia igualar la exportacion,™® un régimen de varios tipos de
cambio fijos y en el que el derecho de importar se basaba en el desempefio. El afio siguiente consejeros
estadounidenses recomendaron varios ajustes, entre ellos la simplificacion del régimen de tipo de
cambio a un solo tipo de cambio flotante; el won se devalué del won a la mitad y se redujeron tarifas
arancelarias (aunque permanecieron varios impuestos a la importacion de productos no esenciales). En
general, los instrumentos de promocion de exportaciones en los afios sesenta consistieron en créditos
con tasas preferenciales, subsidios directos y fiscales, licencias y exenciones arancelarias para la
importacion de materias primas y productos intermedios para la exportacion (Haggard 1990; Kang 2003;
Kim 1991a; Kim 2011b).

La planificacion y direccion estatal era notable en las metas de exportacion establecidas en los planes
quinquenales y las reuniones mensuales del llamado Comité de Desarrollo de Exportaciones en el que
participaban ministros, altos funcionarios, economistas, representantes de asociaciones de exportadores
(promovidas por el gobierno), CEOs de grandes empresas y eran encabezadas personalmente por el
presidente Park Chung-hee (Clifford 1998; Michell 1984). En esa década se establecieron varias zonas
de libre comercio y agencias como KOTRA™ (1962) para expandir las redes exteriores, asi como
auxiliar a los nuevos exportadores carentes de experiencia. Para estimular a los empresarios y elevar su
estatus también se contaban con premios no pecuniarios como condecoraciones y reconocimiento
publico por su “patriotismo”, aunque en realidad lo mas importante siempre fue cumplir con las metas
para renovar las simpatias del régimen en los proyectos que éste estaba dispuesto a promover y financiar
(Clifford 1998: 54-8).

En los afios setenta, la politica comercial e impulso a las exportaciones modific6 algunos de sus
instrumentos de promocion. Entre algunos cambios importantes estan la reduccion de incentivos directos

a la exportacion, la abolicion de descuentos fiscales corporativos en 1973, la introduccion en 1975 de un

12 A principios de los afios sesenta el valor de las importaciones era siete veces mayor que las exportaciones, por lo que aun
cuando las exportaciones crecieron en un 40% anual entre 1962 y 1971, la meta de equilibrar exportaciones e importaciones
se logro hasta 1986.

3 Korea Trade-Investment Promotion Agency
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sistema de reembolso de aranceles en lugar de la mas paternalista reduccion arancelaria para

importaciones vinculadas con la exportacion.

La experiencia coreana nos muestra algo interesante. A diferencia en la politica comercial de América
Latina que siguio la estrategia de industrializacion por sustitucion de importaciones (ISI) simplemente
para no importar, en Corea estaba enfocada en fomentar las exportaciones (Haggard 1990; Kim 2008).
Esto fue clave y hace una gran diferencia cuando comparamos ambas experiencias, especialmente
porque el punto de referencia no era el mercado doméstico —al principio insignificante en el caso de
Corea- sino el mercado global (inicialmente el estadounidense). El crecimiento por exportaciones
sometia a los productores coreanos a una competencia en cuanto a precio, calidad y eficiencia, ausente

en la ISI latinoamericana.

En un principio la competitividad se lograria no tanto por la calidad, diferenciacion tecnoldgica o
mercadologica, sino por precio; la reduccion en los costos de produccién para tener alguna ventaja en
los mercados de exportacion seria mediante las economias de escala y el bajo costo de mano de obra. La
meta inicial seria abarcar mayores porciones de mercado y no tanto engrosar los rendimientos. Tiempo
después las autoridades coreanas se dieron cuenta que no era suficiente con simplemente producir
masivamente y exportar textiles, muebles y pelucas, sino se necesitaba una minima infraestructura
organizacional para poder colocar toda esa produccion en el exterior y sobre todo diversificar productos

y mercados.

Para facilitar la expansion comercial y el acceso al mercado internacional, en 1975 el gobierno coreano
decretd el establecimiento de empresas generales de comercio (EGC) semejantes a las comercializadoras
generales japonesas, las famosas sogo shosha. El gobierno designé a diez de los principales grupos de
esa época para que establecieran una division EGC y crear “ventanas” al exterior para cumplir metas
especificas de exportacién, especialmente de pequefias y medianas empresas. Asi, las EGC estarian a
cargo de desplegar comercio a gran escala, reducir la excesiva competencia que estrangulaba a los
pequefios exportadores, desarrollar capacidad de mercadeo internacional, y diversificar los productos,
productores y mercados (Cho y Kim 1991; Jo 1991; Kim 2011b). Sin embargo, a pesar de los subsidios
y apoyos mas focalizados para asumir sus funciones en el financiamiento y administracion de la

actividad comercial, el éxito de las comercializadoras no fue inmediato ni uniforme y mas bien
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incurrieron en grandes costos y pérdidas, asi como desvio de recursos y especulacion (Cho y Kim 1991.:
33-5).

Los instrumentos e incentivos de la politica comercial se modificaron continuamente adecuandose a las
capacidades productivas y la disponibilidad de recursos, pero el propdsito de impulsar la exportacion fue
constante. No obstante el notable avance en el sector privado, la politica comercial sigui6 siendo un
engrane indispensable de la politica econdmica, especialmente en los grandes cambios estructurales. Por
ejemplo, con el plan de desarrollo de la industria pesada y quimica conocido como Big Push, los
incentivos financieros, comerciales, fiscales y educativos mas substanciosos se concentraron en esa
meta. Las industrias seleccionadas en el Big Push siguen siendo las principales banderas de exportacion

en la actualidad, ademas de la electronica y tecnologias de la informacion.

Para que los engranes de la politica econdémica pudieran girar suavemente, la politica financiera fue la
grasa que lubricaba la politica industrial y comercial mediante el control del flujo financiero y las tasas
de interés. El sistema financiero desarrollista estaba asentado en el sector bancario, el cual estuvo bajo
dominio gubernamental desde principios de los afios sesenta hasta casi la primera mitad de los afios
noventa. El sistema bancario estaba conformado en 1965 por el banco central, cuatro bancos de
desarrollo especializada y cinco bancos comerciales (que para efectos practicos de estrategia de
desarrollo, funcionaban como banca de desarrollo), (Euh y Baker 1990; Kim 1991b; Smith 2000).** Aun
después de la liberalizacion financiera en los afios ochenta, particularmente la privatizacion de la banca
comercial a partir de 1982, el Ministerio de Finanzas seguia teniendo poder sobre la designacion de altos
funcionarios del sistema y los créditos seguian teniendo un acento politico, aunque ya no necesariamente
desarrollista (Kim 2002a). Es cierto que las corporaciones coreanas podian negociar y adquirir créditos

con bancos extranjeros, pero ultimadamente el gobierno debia dar su aprobacién.

Igualmente, la politica financiera y monetaria incentivaron el ahorro y la inversién interna, mediante el
establecimiento de tasas de interés muy atractivas y por la garantia que el gobierno impediria

descalabros mayores en las empresas financiadas por la banca nacional. En 1965, la tasa de interés para

“ David Kang argumenta que buena parte de los créditos disponibles fueron asignados no necesariamente con fines
desarrollistas, sino por conveniencia politica. En todo caso, las decisiones desarrollistas (infraestructura, selectividad, etc.)
fueron resultado no intencional de luchas politicas. Segiin Kang “Empresarios y elites politicas intercambiaban sobornos por
favores politicos. Los politicos usaban fondos para comprar votos y satisfacer una codicia bésica. Los empresarios usaron las
ganancias de capital barato para expandirse lo mas rapido posible, asegurando asi su importancia econémica y politica.
Desarrollo y money politics procedieron mano a mano”.
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los depdsitos a plazo fijo a un afio se increment6 de 15% a 30% Yy se mantuvo entre promedio de 25% en
los siguientes cuatro afios. Las tasas de interés a préstamos para productores exportadores eran del orden
de 24-26%, de tal forma que los ahorradores en Corea se beneficiaban bastante (aun cuando eso
significaba pérdidas para los bancos). Con tasas de ahorro atractivas, ademas de aumentar el ahorro
interno, también atrajo parte del capital que circulaba en el sector financiero informal, el cual se calcula
pudo abarcar entre 56% y 63% del crédito interno en 1964 (Kim 1991b: 137; Michell 1988: 72). Por
ello, el total de depdsitos bancarios se incrementd hasta 70% cada afio de 1966 a 1969, lo cual
contribuyé a expandir la cantidad de fondos disponibles para el proyecto de industrializacion (Clifford
1998: 62; Kang 2003: 117; Kim 1991b).

Con el respaldo financiero del gobierno con los llamados “policy loans”, las empresas podrian asumir
altos riesgos sin mas responsabilidad que alcanzar las metas de los planes de industrializacion, lo cual
seria impensable en una economia de mercado. Esta vinculacion estado-banco-industria es la que
comunmente define el llamado Korea, Inc. (Chang y Shin 2003; Kim 1997a; Kong 2000; Woo 1991).
Ha sido muy estudiado y aceptado que el control estatal sobre el sector financiero tuvo enormes
consecuencias para la organizacion y conducta de las empresas en Corea, para bien o para mal. Por
supuesto, esta practica produce riesgo moral, lo que condujo a numerosos casos de decisiones
irresponsables, proyectos fallidos por falta de sustento y corrupcion.™ También ocasiond que el sistema
financiero en general, y el sector bancario en particular, no se desarrollaran adecuadamente
(ocasionando ademas una acumulacion de deuda abrumadora) y desviara la atencion a mejorar la

productividad como motor de crecimiento, en lugar de la simple movilizacion de recursos (Lee 1998).

No obstante las implicaciones y contrariedades de ese tipo de politica financiera, el gobierno logré
dirigir grandes montos de inversion privada a industrias estratégicas de alto riesgo especialmente las
asignadas en el programa Big Push, como la naviera, quimica y acerera, pero también la automotriz y
electronica. Por eso, aunque pueda ponerse en duda la naturaleza desarrollista de la vinculacion entre

politica financiera e industrial, lo cierto es que, como dice Kim Wonho (2008: 39), “Pese a estar

15 Seglin Kang (2002: 191, 193), “Debido a que las empresas estaban altamente endeudadas, éstas eran vulnerables al control
estatal. Paraddjicamente, esta debilidad se convirtié en una fuente de fortaleza en su relacion con el Estado. (...) Préstamos
malos a los buenos amigos se sostenian con ayuda y crédito externo. Lo que impidié que el proceso se saliera de control fue
el balance de poder entre las elites politicas y econémicas. Mientras ambos se beneficiaban de una relacion cercana, ninguno
era capaz de someter al otro.” Kang denominé esta interdependencia como una relacion de “rehenes comunes” o “mutual
hostages”.
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protegido por el Estado, (el sector privado) nunca conté con un apoyo garantizado.” Con el control de
flujo financiero, el gobierno contaba con la autonomia politica y los mecanismos de disciplina para
extraer compromisos al sector privado, lo cual posibilit6 una mayor cooperacion de éste (Kim y Park
2011; Weiss 1995). Esto es, si las empresas seleccionadas no cumplian con las metas de la politica
industrial y comercial, los incentivos desaparecian; en otras palabras, se les “cerraba la llave” del
financiamiento. Otra ventaja de financiar el proyecto nacional de desarrollo industrial con deuda,
impuestos, subvenciones, e ingresos por exportacion (en lugar de inversion extranjera o mediante el
mercado de capitales) es que las empresas podrian conservar control sobre la propiedad y, por ende, de
la toma de decisiones; esto determin0 el caracter nacionalista no s6lo del gobierno, sino del aparato
industrial y los chaebol (L6pez Aymes 2010a, b, 2015).

Por ultimo, pero no menos importante, la politica educativa acompafiada por la politica de ciencia y
tecnologia, han sido medulares para lograr el transito de una economia agricola tradicional a una de uso
intensivo de conocimiento. Como mencioné arriba, el énfasis en la educacion es un remanente
confuciano, por lo que ciertamente no es novedad en Corea (Cho 1991). Sin embargo, a diferencia de
periodos anteriores, el sistema educativo moderno permite cierta movilidad social y distribucion del
ingreso (Kim 1998) vy, por supuesto, la formacion de capacidades domesticas para adquirir, asimilar,
acumular y producir conocimiento, lo cual es el ingrediente mas importante para el desarrollo industrial,
el avance tecnoldgico y la innovacién (Jung y Mah 2014; Kim 2003). La condicion de desarrollo tardio
propicia algunas ventajas en el proceso de aprendizaje tecnoldgico, ya que los costos y riesgos
inherentes de la produccién de conocimiento ya han sido liquidados. El reto es como aprovechar
eficazmente la transferencia de tecnologia para el crecimiento industrial y de esa forma reducir la brecha
econdmica. Una respuesta a semejante reto en el caso de Corea fue expandir el sistema educativo para la
formacion capacidades de aprendizaje y asimilacion de estdndares y asistencia técnica extranjera
mediante un plan de educacién formal de la fuerza laboral, institutos vocacionales y el adiestramiento

dentro de las empresas.

Lo destacable para el caso coreano es nuevamente el grado de intervencion del gobierno, en especial el
propdsito de alcanzar una cobertura y acceso universal en la formacion bésica, para lo cual se instituyd
como obligatoria y cuyo costo correria a cargo del Estado. En 1969 la barrera del examen de seleccion

para educacion secundaria fue abolida, con lo cual se logrd acceso universal y la matricula se extendio
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draméaticamente, aunque el costo fuera asumido por las familias (Cho y Breazeale 1991).'° Jung y Mah

(2014) resumen el proceso asi:

Desde la liberacion de Japon en 1945, Corea ha tratado de elevar el capital humano para
substituir su carencia de recursos naturales. Desde 1953, el gobierno promovié educacion bésica
obligatoria. Por lo tanto, la tasa de alfabetizacion se elevo de 22% en 1953 a 72% en 1960, 88%
en 1970 y casi 100% desde 1990. El sistema educativo coreano propulsé el desarrollo econémico
y fue modificado en cada etapa de desarrollo para satisfacer las necesidades de la
industrializacion. Durante la etapa inicial del desarrollo econdmico en Corea no se requeria
investigacion y desarrollo para generar nueva tecnologia, sino un desarrollo basico de ingenieria
que permitiera imitar tecnologias de paises avanzados. A pesar de la corta historia de educacién
moderna, Corea ha provisto de una educacion balanceada en todos los niveles, mientras que la
mayoria de los paises en desarrollo se enfocaron s6lo en educacion primaria (Jung y Mah 2014:
200).
Por eso el gobierno coreano dio gran énfasis en estudios de ingeniera, matematicas y ciencias, tenia el
objetivo de formar una masa abundante de profesionales para apuntalar el proceso de industrializacion,
inicialmente con el propdsito de aprender de la tecnologia extranjera. Méas adelante, una vez que se
transitara de la experiencia empirica del trabajo a la especializacion teorica e ingenieria escolarizada, las
capacidades serian empleadas en areas de investigacion y desarrollo para asi reemplazar en lo posible la
dependencia a tecnologia (y técnicos) y maquinaria extranjera (Amsden 1989). Ademas de la prioridad
en disciplinas académicas Utiles para la industrializacion, se establecieron incentivos fiscales y subsidios
a las empresas para desarrollar programas de capacitacion in situ. También habia incentivos fiscales y
econdmicos para aquellas empresas que invertian en ciencia y tecnologia, innovacion y desarrollo,

especialmente en los sectores seleccionados en la politica industrial y de exportacion.

Asi, de la mano de la politica educativa, la politica de ciencia y tecnologia ocupa también un lugar
relevante en esta revision, ya que se propuso no solo crear “mano de obra calificada”, sino aventajar a

los productores internacionales en industrias de alto valor agregado y contenido tecnoldgico. Aun

18 E] empefio por extender las oportunidades de continuar la educacién secundaria y preparatoria también ocasioné una sobre
inversién en la capacidad educativa instalada. La masificacion de la educacién escolarizada trajo algunos problemas. Para
empezar, la falta de maestros calificados era notable, reduciendo notablemente la calidad de la educacion Cho y Breazeale
1991: 575-6). Asimismo, al inicio del proceso de industrializacidn, las fabricas requerian personal con niveles educativos no
tan altos, por lo que hubo superavit de trabajadores sobre calificados en labores elementales requeridas en la industria ligera
predominante en esa etapa. En ese sentido y en menoscabo de la inversion en infraestructura educativa, el incentivo de una
oportunidad laboral podia ser superior al deseo de asistir a la escuela (Michell 1988: 105-6). Este embrollo fue parcialmente
resuelto con iniciativas y politicas de formacion y entrenamiento vocacional y el establecimiento de institutos de educacion
vocacional.
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cuando la economia coreana en los afos sesenta era de ingreso bajo, el gobierno desarrollista de Park
Chung-hee tenia claro casi desde el principio que la dependencia tecnoldgica seria un obstaculo para
cualquier proyecto que buscara elevar el nivel industrial (Cho y Kim 1991)."” Una prueba de ello fue la
creacion de varios centros de investigacion como KIST en 1966, centros de entrenamiento vocacional
y capacitacion'® universidades especializadas como KAIST en 1971 en educacién e investigacion
basica. Podria estimarse que la politica educativa, y de ciencia y tecnologia, asi como la formacién de
institutos de investigacion tecnoldgica especializada proyectan la vision desarrollista del gobierno
coreano al considerar la informacion y el conocimiento como bienes publicos, los cuales tenia la
responsabilidad de proveer. Asimismo, se proveyO apoyo constante al sector privado industrial en
infraestructura, acceso y adquisicion de tecnologia e incentivos fiscales y financieros para investigacion
y desarrollo (Jung y Mah 2014; Jung y Mah 2013). Finalmente, desde una perspectiva de economia
politica, también podriamos inferir que el énfasis en el progreso cientifico y tecnoldgico no fue sélo por
orgullo nacional, sino como una estrategia de supervivencia en la competencia global en industrias
centrales para Corea, como la electronica, automotriz, aeroespacial, telecomunicaciones o
biotecnoldgica (Kim 1997b, 2003; Lopez Aymes 2010a; Pecht, et al. 1997; Suh y Chen 2007). Ademas,
la economia coreana basada en conocimiento es ahora una de las mas dindmicas y rentables, ademas de

lucrativas y generadoras de crecimiento (Suh y Chen 2007).

El resultado del proceso de industrializacion coreana guiado por la politica econdmica integral descrita
arriba es un cambio estructural pocas veces visto en la historia econémica del capitalismo. En un
principio, el sector industrial ocupaba una porcién menor en el producto nacional bruto, apenas menos

de 15% en 1960, para 2006 era casi un tercio. Entre las principales industrias a principios del proceso

7 Esta idea era compartida por varias de las empresas que apoy6 el gobierno, las cuales establecieron estrategias de para
hacerse de tecnologia extranjera como la contratacion de consultores y técnicos, y enviar personal a sitios donde pudieran
aprender (Amsden 2001: 231-235).

18 El objetivo de KIST, ademas de importar ciencia y tecnologia avanzada, fue introducir y diseminar tecnologia industrial
avanzada. Sirvié también como receptaculo de programas de repatriacion de cientificos ofreciendo salarios muy
competitivos. Los cientificos y tecndlogos de KIST trabajaban también en desarrollar aplicacion industrial de sus
investigaciones, lo cual contribuy6 a la calidad de las manufacturas y los sectores econémicos que méas tarde promoveria la
politica industrial.

9 La politica de entrenamiento vocacional se introdujo en 1967 con el establecimiento de la Ley de Entrenamiento
Vocacional; en 1976 se reforzé con la Ley de Entrenamiento vocacional Bésico (vigente hasta 1999), la cual obligaba a los
patrones a proveer de capacitacion a sus empleados. Ver Ministry of Employment and Labor (MOEL, Corea) s/f, Skills
Development Policy in Korea en http://www.moel.go.kr/english/download_eng.jsp?type=&file=Skills_Development.pdf
(consultado 5 de abril, 2016); ver también: MOEL, 2011 Modularization of Korea’s Development Experience: Vocational
Training System for a Skilled Workforce, en Knowledge Sharing Program, 2012.
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industrial estaban la textil, muebles de madera, pelucas y pestafias postizas; en 2006, en apenas dos
generaciones, industrias coreanas estaban en los primeros lugares del mercado mundial: el primer lugar

en construccion de barcos y entre los primeros cinco en industria automotriz, semiconductores y acero.

Junto con el cambio estructural, también hubo cambios en la fuerza laboral. En la grafica 1 se observa
que el sector terciario se ha convertido en el mas importante, tras el notable declive del sector primario
desde los afios sesenta y setenta, mientras el sector secundario incremento significativamente hasta los
afios noventa, cuando la mano de obra estaba mucho mas capacitada y con altos niveles educativos, lo
cual aumenté mucho los costos de produccién. Ademas, con los movimientos sociales de
democratizacién en los afios ochenta, las luchas laborales, aunque legitimas, crearon una situacion poco
favorable para la produccion en el mercado coreano. Por lo tanto, es en los afios noventa cuando las
empresas coreanas aumentaron su inversion en el extranjero sobre todo los eslabones intensivos en mano
de obra (Yang, et al. 2009; Yoon 2007).
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El boom exportador comenzé a mediados de los afios setenta como resultado de los apoyos de la politica
comercial. EI aumento en el valor y volumen de las exportaciones son reflejo del éxito econémico e
industrial y en una mayor aceptacion de los productos coreanos, en esa época gracias en parte al bajo
costo de mano de obra. Mas adelante, las empresas coreanas fueron mucho mas competitivas en
industria pesada y tecnoldgica, por lo que aunque haya perdido la ventaja comparativa de su mano de
obra barata, no impidié que seguir consolidandose como una potencia exportadora emergente. En la

actualidad Corea es la séptima economia exportada del mundo.

La transformacion de la estructura econdémica y la vinculaciéon entre politica industrial y comercial
puede verse en la composicién de las exportaciones en el PIB. En 1960 las exportaciones correspondian
al 3% del PIB y en 2005 abarcaban mas de un tercio. La industria ligera o industrias livianas han
disminuido paulatinamente su importancia y, por supuesto, la exportacion de bienes primarios es
insignificante. Por el contrario, las industrias pesada y quimica son de las principales industrias de
exportacion y, ademas, son sumamente competitivas en el mercado mundial. Esto es, sin duda, resultado

del programa Big Push en los afios setenta.

Cuadro 1. Composicion de exportaciones coreanas, 1962-2010 (%)

Category/Year | 1962 | 1972 |1980 |1985 |1990 |1995 [2000 |2005 | 2010
Bienes

industria 723 |111 |77 5.2 5.0 4.9 2.8 15 2.4
primaria

Productos 277 889 |923 |948 |950 |951 |972 |985 |976
industriales

-industria } 674 |484 |377 |385 |225 |162 |89 6.4
ligera

-industria ] 215 439 |571 |565 |727 |810 |896 |912
pesada

Fuente: National Economic Data, Bank of Korea, reproducido en Kim (2011b: 101)

Algo interesante y menos sabido es que el proceso de industrializacion coreana en buena parte es
financiada con deuda o con recursos propios de la exportacion, y muy poco con inversion extranjera
directa (cuadro 2). El caso de Corea entonces ponen en duda la idea que para lograr el desarrollo de
industria nacional es necesario abrir completamente el régimen de inversion extranjera directa (LOpez
Aymes 2015).
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Cuadro 2. Composicion de flujos de capital extranjero en Corea, 1945-1992 (Millones de dolares a
precios corrientes, %)

1945-61 1962-65 1966-72 1973-78 1979-85 1986-92
Préstamos plblicos 5 62 1,130 3,431 10,105 4,688
P (0.1) (7.1) (26.4) (30.6) (28.9) (15.4)
Préstamos i 71 1,950 5,858 7,937 5,206
comerciales (8.0) (45.6) (52.2) (22.7) (17.1)
IED ) 13 227 704 1,157 5,684
(1.5) (5.3) (6.3) (3.3) (18.7)
Préstamos ) ) 205 1,007 11,892 4,318
bancarios (4.8) (9.0) (34.1) (14.2)
(nettuciones - - - R I
financieras) ' ' '
834 4,515
Bonos (Empresas) - - - ) (2.4) (14.9)
;ﬁb"egc'oﬂzscion‘;g 3,117 739 552 ) ] )
Unidas (99.9) (83.4) (13.0)
Fondos de i ) 211 i i i
reparacion (4.8)
Total 3,121 886 4,275 11,219 34,914 30,289

Fuente: Ministerio de Finanzas y Banco de Desarrollo de Corea, Foreign Capital and the Korean
Economic Development: A Thirty-Year History (en coreano), 1993: 616, 618 y 621. Reproducido en Lim
(2011: xxxiii)

Todo lo mencionado generalmente se ha interpretado como un proceso exitoso y ejemplar de
industrializacion tardia. Sin embargo, es necesario reconocer que no fue un proceso perfecto, ni
armonico, ni exento de altos costos econdmicos y sociales. El éxito econémico tuvo consecuencias
negativas como el subdesarrollo del sistema financiero, especialmente el sector bancario, y un déficit en
el desarrollo politico. La democracia coreana, asi como los derechos laborales y humanos, sufrieron en
demasia en esta época; hay quien argumenta que el sufrimiento era innecesario y que la Unica guia
admisible era la de las fuerzas del mercado. Para esta linea de pensamiento, el desarrollo industrial no
ocurrié debido, sino a pesar del intervencionismo y autoritarismo gubernamental. Coincido con la
posicién que la opresién y la violencia son injustificables, pero conservo dudas si la industrializacion
habria sido posible sin la intervencion desarrollista del gobierno coreano, al menos no la velocidad y

magnitud en la que ocurrid.

De igual forma la intervencion del gobierno en la economia genero distorsiones y sobrecalentamiento,
sacrificando la estabilidad macroecondmica y el mecanismo de precios como el principal regulador del

mercado. Pero, la prioridad era el crecimiento econdémico, no controlar la inflacion. Asimismo, la
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politica econdmica fue integral en cuanto a la formacion y acumulacién de capital, tecnologia y riqueza
nacional; sin embargo, causé graves dafos ecologicos y una hyper urbanizacion, con todos los
problemas que esto acarrea.”” Ademas, la activa intervencién en la economia, especialmente durante los
afios setenta, la movilizacion de recursos favorecid ciertos sectores econdmicos y empresas de manera
desproporcionada. En consecuencia, la industrializacion acelerada ocasiond una la concentracion de la
riqueza en los chaebol, conocidos por su caracter monopolico y oligopdlico en el mercado nacional
(Kim 2010).

Actualmente hay bastante consenso en que el surgimiento y caracteristicas de los chaebol se debio a la
politica industrial y que la velocidad y efectividad de la industrializacion fue gracias a éstos grupos (Kim
2010; Yoo 1997). Los chaebol se convirtieron en los operadores del crecimiento econdémico por lo que
se desarroll6 una relacion muy cercana con el gobierno, debido a que éste necesitaba utilizar de manera
eficiente los recursos escasos a su disposicion (Cuéllar Escobar 2009; Kim 2002b; Lim 2003). Esta
cercania ha sido muy criticada por las consecuencias perniciosas en la asignacién de recursos, el
estimulo de préacticas rentistas y riesgo moral (crony capitalism o capitalismo de amigos) que nada
corresponderian al admirado desarrollismo en Corea (Kang 2002; Kim 1997a). Como director del
“capitalismo de estado”, el gobierno del presidente Park Chung-hee selecciond un ndmero limitado de
empresarios capaces y dispuestos a asumir grandes riesgos, asi como sectores que consideraba
estratégicos para establecer economias de escala y detonar efectos de desborde substanciales (Kim y
Park 2011). Es decir, controlar mejor y hacer mas con menos. Inevitablemente, tal seleccion implicaba
distribuir, restringir, discriminar o retirar discrecionalmente las oportunidades y acceso de recursos

tecnoldgicos y financieros para otros fines y empresas.

En este sentido, ademas de no haber democracia politica, tampoco habia democracia econémica. Los
recursos se distribuyeron entre algunas familias con contactos de diferente indole con el gobierno, con
diferentes capacidades y talentos empresariales, trayectorias y estilos de liderazgo (Shim y Steers 2001;
Steers 1999; Steers, et al. 1989). Como ha quedado claro, la canalizacién de recursos financieros fue a
traves del sistema bancario con créditos destinados a cumplir las metas de la politica industrial,

conocidos como “policy loans”, acompariados de subsidios y otros beneficios fiscales.

20 El programa gubernamental conocido como Movimiento Nueva Villa 0 Saemnaul Undong en 1970 tuvo como propésito
inicial rectificar la creciente disparidad econdémica y social ocasionada durante la década previa de industrializacion y
urbanizacion.
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En los afios ochenta y noventa el gobierno coreano intent6 transformar algunos componentes vitales del
modelo de desarrollo. El proceso de reformas incluyo tanto el sector publico, como el financiero, el
laboral y el corporativo (Chang y Shin 2003; Haggard, et al. 2003; Moon 1988). Ademas, la represion
politica era insostenible, en parte porque el crecimiento econémico no justificaba mas la falta de
libertades politicas. El gobierno fue presionado por movimientos sociales pro democracia, incluyendo

movimientos laborales (L6pez Aymes 2002).

Las reformas hacia la desregulacion y liberalizacion transformaron en mucho los mecanismos de
control, intervencion, supervision y monitoreo econémico del estado desarrollista (Chang 1998; Chang y
Shin 2003; Moon 1988). La reforma financiera en particular posibilit6 una mayor apertura y acceso a
capital volatil, del cual las empresas e instituciones financieras bancarias y no bancarias tenian poca
experiencia. En consecuencia se inicid un crecimiento descontrolado e irresponsable de deuda extranjera
por parte de los chaebol y se financiaban proyectos de largo plazo con capitales de corto plazo (Hahm
2003; Thurbon 2001). La sobre expansion de los grupos industriales y las caracteristicas del
endeudamiento que la propicié fueron algunos factores detras la crisis de 1997. Para varios autores, la
razon principal de la crisis fue precisamente el desmantelamiento del estado desarrollista con la
racionalizacion burocrética (incluyendo la absorcion del EPB por el Ministerio de Finanzas) y la
apertura econémica (que favorecio la expansion de los chaebol, en vez de disciplinarlos).

4. Conclusiones

Para concluir este primer acercamiento al proceso econdmico y de industrializacion, quisiera destacar
algunos factores relevantes de ese proceso. Uno es el papel del estado y las politicas publicas. Espero
haber aclarado que la planeacion econdmica centralizada de politicas publicas fue efectivamente
articulada en funcion de propdsitos claros y metas explicitas. La meta explicita era crecer
econdmicamente para alcanzar a Japén y contener el comunismo (es decir, ganarle la carrera de
industrializacion a Corea del Norte). ElI gobierno se propuso metas muy especificas de exportacion,
montos, porciones de mercado y el ranking en el que queria ubicar Corea en los diferentes sectores

industriales.

Me parece positivo que el gobierno daba sefiales claras de qué queria lograr y hacia donde queria llegar

y acompafid esos objetivos con incentivos positivos y negativos. Con el control de los recursos
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financieros, el gobierno pudo dirigir el capitalismo de estado y guardar cierta distancia politica de los
grupos de interés. El nacionalismo econdémico del gobierno desarrollista logré desarrollar industria y
tecnologia propia; de lo contrario, Corea tendria que depender de empresas transnacionales lo cual
representaba no s6lo un obstaculo para mantener la soberania, si no la propia seguridad e interés

nacional.

Esto asimismo no hubiera sido posible sin una sociedad con un caracter tan fuerte, tenaz y orgulloso. La
clase media educada surgié y crecié como producto del enriquecimiento industrial y la mejora en los
niveles educativos; poco a poco la clase media logré identificar sus intereses y dio pie a un imparable
proceso de democratizacion mucho més organizado y con metas claras. Esto inevitablemente desarroll6
una tension permanente con la autoridad y los lideres del estado desarrollista quienes buscaban mantener
el control sobre el proceso de desarrollo. Para los afios ochenta y noventa esto ya no era posible, por lo

que habria que transformar el modelo de desarrollo.

Por ultimo, el contexto internacional es clave. Sin el apoyo explicito e implicito de Estados Unidos en
cuanto ayuda econémica, apertura de su propio mercado a bienes de sus aliados asiaticos, la estabilidad
econdmica y militar regional e internacional que proveyd, asi como la tolerancia de gobierno
autoritarios, dificilmente podriamos imaginar que Corea habria tenido oportunidad de crecer,
industrializarse y de ganar espacios en el mercado internacional. La experiencia coreana de desarrollo
industrial es compleja y espero haber logrado exponerla de manera asequible para el lector que inicia su

interés en este interesante caso.
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