Desarrollo econémico:
estrategias exitosas

José Luis Calva
Coordinador

Laura Carballido Coria
Romer Cornejo

José Luis Estrada Lopez
Melba E. Falck Reyes

Luis Miguel Galindo Paliza
Geneviéve Marchini

Juan Gonzalez Garcia
Juan Carlos Moreno-Brid
Enrique Pino Hidalgo
Benjamin Preciado Solis
Juan José Ramirez Bonilla
Alfredo Roman Zavala
Jacobo Schatan

\s"f‘fuﬁf"@ 14

iEC N sty
¢ s W e
okt g

¢ 252

&
MESS

Porrua

PARA

EN APOYO A LA
INVESTIGACION
ACADEMICA



H. CAMARA DE DIPUTADOS
LX LEGISLATURA

(®
s

CONOCER PARA DECIDIR se denomina la serie que en
apoyo a la investigacion académica en ciencias sociales,
la Cdmara de Diputados, LX Legislatura, ha acordado
participar en coedicion refrendando el histérico y cons-
tante interés del H. Congreso de la Unién por publicar
obras trascendentes que impulsen y contribuyan a la
adopcion de las mejores decisiones en politicas publicas
¢ institucionales para México, en su contexto interna-
cional, a efecto de atender oportunamente las diversas
materias sobre las que versa el quehacer legislativo.

La H. Cimara de Diputados, LX Legislatura, esta-
blece el acuerdo de coeditar con diferentes instituciones
académicas, organismos federales y estatales, asi como
con autores y asociaciones independientes, investiga-
ciones académicas y expresiones culturales de interés
nacional, que coadyuven a las tareas propias del legis-

lador mexicano.




Desarrollo econdmico:
estrategias exitosas

A

Agenda para el desarrollo

Volumen 2



Agenda para el desarrollo

Globalizacion y bloques econdmicos: mitos y realidades
Volumen 1

Desarrollo economico: estrategias exitosas
Volumen 2

Meéxico en el mundo: insercion eficiente
Volumen 3

Macroeconomia del crecimiento sostenido
Volumen 4

Finanzas publicas para el desarrollo
Volumen 5

Financiamiento del crecimiento econdmico
Volumen 6

Politica industrial manufacturera
Volumen 7

Politica energética
Volumen 8

Desarrollo agropecuario, forestal y pesquero
Volumen 9

Educacion, ciencia, tecnologia y competitividad
Volumen 10

Empleo, ingreso y bienestar
Volumen 11

Derechos y politicas sociales
Volumen 12

Politicas de desarrollo regional
Volumen 13

Sustentabilidad y desarrollo ambiental
Volumen 14

Democracia y gobernabilidad
\olumen 15



& ar
Legiga

CONOCER
DECIDIR

EN APOYO A LA
INVESTIGACION
ACADEmMICA

Desarrollo econdmico:
estrategias exitosas

José Luis Calva
Coordinador

Laura Carballido Coria, Romer Cornejo, José Luis Estrada Lépez, Melba E. Falck
Reyes, Luis Miguel Galindo Paliza, Genevieve Marchini, Juan Gonzélez Garcia, Juan
Carlos Moreno-Brid, Enrique Pino Hidalgo, Benjamin Preciado Solis, Juan José
Ramirez Bonilla, Alfredo Roman Zavala, Jacobo Schatan

Textos

~suel 4
NPT

POrrlia
MEXICO




Esta investigacion, arbitrada por pares académicos,
se privilegia con el aval de la institucion coeditora.

La H. CAMARA DE DIPUTADOS, LX LEGISLATURA,
participa en la coedicién de esta obra al incorporarla
a su serie CONOCER PARA DECIDIR

Primera edicion, marzo de 2007

© 2007
UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO
Ciudad Universitaria, 04510, México, D.F.
DIRECCION GENERAL DE PUBLICACIONES Y FOMENTO EDITORIAL

Disefio: Miguel Marin

Formacién: Raquel Martinez

Apoyo: Arely Torres

Cuidado de edicion: Patricia Parada y Patricia Zama

ISBN: 970-32-3532-8 (Obra completa)
ISBN: 970-32-3534-4 (Volumen 2)

© 2007
MIGUEL ANGEL PORRUA, librero-editor
Disefio de forros, impresion y terminado

Queda prohibida la reproduccion parcial o total, directa o indirecta del contenido
de la presente obra, sin contar previamente con la autorizacion por escrito de
los editores en términos de la Ley Federal del Derecho de Autor y, en su caso,
de los tratados internacionales aplicables.

IMPRESO EN MEXICO \&l PRINTED IN MEXICO

VWV rmaporrua._ cormorm>x<

Amargura 4, San Angel, Alvaro Obregén, 01000, México, D.F.



A,

Presentacion

Una de las funciones primordiales de la Universidad Nacional Autonoma de México es contribuir a la
solucion de los problemas nacionales mediante el analisis de la compleja realidad en que se desen-
vuelve nuestro pais, y la aportacion de propuestas razonadas y viables que impulsen la participacion
de todos los sectores de la sociedad.

La tradicion universitaria de "pensar la nacion” adquiere en el inicio del siglo XXI una trascen-
dencia fundamental, ya que la situacion econoémica, politica y social de México demanda el esfuerzo
conjunto tanto del Estado como de la sociedad para definir con claridad el rumbo que debera tomar
el pais en los proximos afios, con el fin de avanzar en la construccion de una realidad mas justa y
equitativa para los mexicanos.

Siguiendo ese habito de reflexion profunda e inteligente, la UNAM convocé a mas de doscientos
destacados investigadores de las principales instituciones académicas del pais, tanto publicas como
privadas, a participar en el seminario "Agenda del Desarrollo 2006-2020", con el objetivo de realizar
un analisis integral de los grandes problemas econdmicos, sociales y ambientales de México, y pro-
poner soluciones creativas y factibles para establecer politicas publicas que respondan a la compleja
realidad actual de nuestro pals.

Los trabajos presentados se dividieron en quince seminarios modulares donde participaron aca-
démicos provenientes de instituciones tales como el Instituto Politécnico Nacional, la Universidad
Auténoma Metropolitana, la Universidad de Guadalajara, la Benemérita Universidad Autonoma de
Puebla, asi como de las universidades autonomas de Chihuahua, Nuevo Ledn y Zacatecas; el Centro
de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social, el Instituto Nacional de Antropo-
logia e Historia, El Colegio de la Frontera Norte, el Instituto de Investigaciones Forestales, Agricolas y
Pecuarias, y también de la Universidad lberoamericana, el Instituto Tecnoldgico y de Estudios Supe-
riores de Monterrey, y el Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, entre otras.

En estas sesiones, los investigadores expusieron y discutieron sus diagnosticos y propuestas con
libertad, independencia vy rigor intelectual. Posteriormente, esas ideas fueron estructuradas en con-
ferencias magistrales como parte del Seminario General realizado en el Palacio de Mineria, del 22 de
mayo al 2 de junio de 2006.

Con la publicacién de los trabajos finales en una serie de libros se pretende llevar a un publico
mas amplio los frutos de este ejercicio de reflexion abierta y plural, confiando en que contribuyan al
debate nacional sobre el presente y el futuro del pais.

(5]



Presentacion

La serie esta integrada por quince libros agrupados tematicamente. Dada la riqueza de cada una
de las propuestas, solo me refiero a algunos aspectos generales, sobre los que es importante llamar
la atencion del lector, precisamente, a manera de presentacion.

Los tres primeros tomos abordan el analisis econdmico y politico internacional que define el
margen de maniobra de nuestro pais, para instrumentar una estrategia de desarrollo factible y eficaz.
Una inquietud recorrio los trabajos del seminario en este tema: la necesidad de emprender una
estrategia alterna, propia, adecuada a las caracteristicas y necesidades de la realidad mexicana.
Resulta claro que México debe cambiar su actitud ante el proceso de globalizacion, dejar atras la
pasividad ante los fendomenos de la mundializacion y adoptar una estrategia mas eficiente de inser-
cion en los procesos globales.

La diversidad de las estrategias de desarrollo y de insercion a los procesos globales no esta
cancelada para ningun pais que se lo proponga. Asi lo demuestra el caso de China, por citar un ejem-
plo por demas exitoso. La estrategia de México deberia incluir, entre otros muchos aspectos, el impulso
al mercado interno, la integracion de cadenas productivas a la exportacion, el apoyo riguroso a la
formacion de recursos humanos, la ciencia y la tecnologia; la defensa de nuestros recursos naturales,
y la diversificacion del comercio exterior, sobre todo con Latinoamérica y Asia.

Los siguientes tres libros se ocupan de los problemas macroeconomicos, las finanzas publicas,
y los sistemas de ahorro y financiamiento del desarrollo. Se comprueba con evidencias empiricas
que una liberalizacion econémica no necesariamente se traduce en mejores niveles de bienestar
para la poblacion. Por ello se proponen nuevos caminos de accion para promover el crecimiento
sostenido del producto nacional y el empleo, mediante la adopcion de una vision integral de la esta-
bilidad macroecondmica que, sin descuidar las variables financieras, comprenda también la estabi-
lidad de los aspectos reales de la economia, que son los que mas afectan y preocupan a la mayoria
de la poblacion.

Resulta importante destacar las propuestas de los especialistas para incrementar significativa-
mente los ingresos tributarios de Estado, de manera que disponga de mayores recursos para cumplir
eficazmente con sus responsabilidades. Se plantea ampliar la base de contribuyentes y de ingresos
sujetos a tributacion, mediante el gravamen al capital, ganancias y dividendos, y no al trabajo ni al
consumo; el combate decidido a la evasion fiscal, la eliminacion de exenciones distorsionantes, y la
modernizacion y simplificacion del sistema tributario. Con ello, dicen los autores, seria posible incre-
mentar la recaudacion fiscal en mas de 10 por ciento del PIB, recursos que podrian ser utilizados para
impulsar el desarrollo economico y elevar las condiciones de vida de la poblacion mas desprotegida.

Los tres volumenes siguientes incluyen el analisis y el desarrollo de una estrategia industrial
eficaz para los sectores manufacturero, energético, agropecuario, forestal y pesquero. Con el fin
de elevar considerablemente el ahorro interno y la inversion, se sugiere desplegar una politica indus-
trial con instrumentos sectoriales de fomento, con base en las diferencias regionales, tecnoldgicas,
financieras y sociales de cada conjunto de empresas, sobre todo las medianas y pequefas, que son
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las que enfrentan los mayores retos a la hora de competir y son a su vez, las que sostienen la planta
laboral del pais.

Se establece con claridad y firmeza que las industrias petrolera y eléctrica deben seguir siendo
responsabilidad del Estado, pero se debe impulsar su crecimiento y modernizacion a través de la rees-
tructura de la carga fiscal a la que estan sometidas en la actualidad; el establecimiento de un nuevo
esquema tarifario, y el impulso a la utilizacion de tecnologias propias y formas alternativas y renova-
bles de energia, todo ello en el marco de un plan nacional energético con vision de largo plazo.

El campo ocupd un lugar especial en la discusion. Los especialistas coinciden en sefialar que
sin la solucion a los problemas del campo la viabilidad del pais esta comprometida. Para impulsar el
dinamismo del sector rural y agricola, es necesario desarrollar multiples acciones de fomento a los
pequefos productores, diversificacion de cultivos, redefinicion de precios, apertura de créditos y
compromisos de inversion publica.

El décimo volumen se refiere a la educacion y la capacitacion que se requiere para hacer frente
a los retos que plantea un entorno cambiante y cada vez mas competitivo. Para ello no s6lo es nece-
sario reforzar el sistema educativo en todos sus niveles sino invertir decididamente en investigacion
cientifica e innovacion tecnologica, ya que la productividad y la riqueza de las naciones estan deter-
minadas por la investigacion, el desarrollo e innovacién tecnoldgicos, asi como la capacitacion perma-
nente de sus ciudadanos.

Aqui cabe destacar un sefalamiento fundamental: la eficiencia competitiva no es cuestion sélo
de buena voluntad, hay que pasar a una posicion realista donde el Estado asuma y cumpla eficaz-
mente sus responsabilidades en el desarrollo econdmico y social de México.

Los dos siguientes volumenes abordan los aspectos sociales de la politica economica: el empleo,
la migracion internacional, la distribucién del ingreso, la salud, la sequridad social, la nutricién, la
vivienda, la diversidad étnicay de género. Se proponen politicas que contemplen el empleo y el bienes-
tar como objetivos intrinsecos, y aquellos que son indispensables para el desarrollo humano integral,
que no se agotan en acciones asistencialistas de combate a la pobreza. La equidad y la erradicacion
de la pobreza deben ser concebidas como parte integral del funcionamiento de la economia, y no
como un simple rezago susceptible de superarse a través de mecanismos bien intencionados de com-
pensacién social.

Una propuesta interesante consiste en aplicar una vision integral y moderna de los derechos
humanos que incluya no solo los derechos civiles, sino también los econémicos, sociales, ambientales y
culturales, conformandose un nuevo "derecho a un nivel minimo de bienestar”, capaz de satisfacer
necesidades de alimentacion, vestido, vivienda, salud y esparcimiento.

En el volumen trece se pone énfasis en la necesidad de establecer una estrategia de desarrollo
regional que se desenvuelva en dos vertientes: una geoestrategia nacional de largo plazo, mediante
la cual México aproveche mejor las oportunidades del Tratado de Libre Comercio de América del
Norte, y otra geoestrategia interna, que incluya la planeacion territorial, la integracion regional de las
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politicas publicas y la descentralizacién de recursos, como palancas de un desarrollo mas equitativo
e incluyente en las diversas regiones que conforman el pais.

En el siguiente volumen se definen los caminos y los instrumentos de politica publica que permi-
tirian lograr un desarrollo sustentable mediante el uso racional de los recursos naturales, el respeto
a la biodiversidad, el combate a la contaminacion y la prevencién de desastres. Se plantea la nece-
sidad de encontrar un sano equilibrio entre la mano invisible del mercado y el papel regulador y
normativo del Estado.

El ultimo volumen se refiere a los asuntos de la democracia: la representacion ciudadana, el
federalismo, la autonomia municipal, la participacion ciudadana y la gobernabilidad incluyente, entre
otros. La introduccién de estos temas en un seminario eminentemente econémico, asume que la
verdadera democracia supone la participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones, entre ellas
las economicas, y que son éstas las que afectan en mayor medida la vida cotidiana de las personas.
Las instituciones publicas, pero sobre todo aquéllas encargadas de definir y aplicar las politicas eco-
nomicas deben servir a los intereses superiores de la nacién. En la participacion ciudadana cobra
verdadero sentido la interaccion entre las decisiones econdmicas y las decisiones democraticas.

Democratico y plural también ha sido el ejercicio de analisis y discusion que animo el trabajo
de estos destacados académicos, cuyas opiniones criticas e independientes —sustentadas en largas
y prestigiosas trayectorias de investigacion y docencia— sirvieron para dar cuerpo a esta obra, que
resulta fundamental para entender la compleja situacion por la que atraviesa nuestro pais y conocer
los caminos por los que podemos transitar como nacién, acaso con menos sobresaltos.

La Universidad Nacional Autonoma de México reconoce el trabajo de los participantes en el
seminario, asi como el de las instituciones de las cuales forman parte. Su esfuerzo y su talento
refrendan el genuino espiritu universitario: la objetividad y el rigor desde donde deseamos contribuir
al desarrollo de la nacion mexicana mediante el analisis y la discusion informada.

"Por mi raza hablara el espiritu”
JUAN RAMON DE LA FUENTE

Rector de la Universidad
Nacional Auténoma de México
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Prdlogo

La hipotesis del fin de las ideologias y de la conformacion de un modelo econémico unico al que es-
tarian convergiendo las naciones, no esta validada por las evidencias empiricas universales. No ha so-
nado el fin de la historia, ni esta suprimida la diversidad de estrategias de desarrollo e insercién en los
procesos globales. Por el contrario, las evidencias internacionales indican que solamente destacados
paises que han ideado soberanamente sus propias estrategias economicas —en vez de someterse a
las prescripciones del "pensamiento Unico”, sintetizado por John Williamson en el Consenso de Was-
hington—, han conseguido una mejor insercion en los procesos de globalizacion —aprovechandolos
para sus fines nacionales, en vez de dejarse simplemente arrastrar por las fuerzas del mercado—, y
han logrado elevar aceleradamente sus niveles de ingreso y bienestar.

Por ejemplo, al principiar los afios ochenta (1982), Corea del Sur tenia un producto interno
bruto por habitante de 1,893.2 ddlares corrientes, inferior al PIB per capita mexicano, que era de
2,514.7 ddlares. Veintitrés afios después, México obtuvo un producto interno bruto por habitante
de 7,224 ddlares corrientes, o sea menos de la mitad del PIB per cdpita de Corea del Sur, que alcanzd
los 15,956.5 dolares. Mientras este “tigre asiatico” logrd cruzar la linea que separa a los paises en
desarrollo de los paises industrializados o de altos ingresos, México se empantand en el mismo rango
de subdesarrollo que tenia al principiar los ochenta. ;Qué hicieron bien los coreanos y qué hicimos
mal los mexicanos para que la diferencia inicial se invirtiera y México quedara muy a la zaga en la
carrera del desarrollo?

La diferencia entre el éxito economico coreano (su PIB per capita real crecid a una tasa media del
6% anual en el periodo 1983-2005), versus el pésimo desemperio de la economia mexicana (nuestro PIB
per capita apenas crecid a una tasa media de 0.6% anual durante el mismo lapso), deriva de las distintas
estrategias de desarrollo e insercion en los mercados globales. México fue globalizado bajo la ortodoxia
del FMI'y del Banco Mundial, mediante una estrategia neoliberal que comprendio: la apertura comer-
cial unilateral, abrupta y practicamente indiscriminada; la supresion o brutal reduccion de las politicas
de fomento econdmico general y sectorial; la liberalizacion acelerada e imprudencial de los mercados
financieros; la privatizacion de las empresas publicas como fin en si mismo (es decir sin adoptar, en
las areas de interés publico, las medidas precautorias y el marco regulatorio para asegurar su mejor
funcionamiento y el de los respectivos mercados); la liberalizacion a ultranza de la inversion extran-
jera directa y de otros rubros de la cuenta de capital (mercado de dinero, mercado accionario, etc.); la
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ortodoxia de la disciplina fiscal y monetaria, que cancela la funcion de las politicas macroecondmicas
sobre el crecimiento econdmico sostenido del producto nacional y el pleno empleo; y, en suma, la
reduccion del papel del Estado como agente activo del desarrollo economico y social.

Contrario sensu, la estrategia economica desplegada por Corea del Sur, nada tiene que ver con
la ortodoxia neoliberal preconizada por el Consenso de Washington. Su modelo exitoso se baso, mas
bien (véase especialmente Robert Wade, £/ mercado dirigido. La teoria econémica y la funcién del go-
bierno en la industrializacion del este de Asia, México, FCE, 1999), en la combinacion de politicas sus-
titutivas de importaciones con una promocion agresiva de las exportaciones, apoyadas ambas en un
fuerte intervencionismo del Estado como planificador, conductor y promotor del desarrollo, a través
de multiples instrumentos de politica econémica —comerciales, fiscales, crediticios, administrativos
y promocionales especificos—, aplicados tanto horizontalmente como en paquetes especificos para
promover sectores y ramas estratégicas; en un fuerte impulso al desarrollo tecnolégico enddgeno y
adoptado; en la formacion de recursos humanos a través de su sistema educativo y de la capacitacion
laboral integrada a la politica industrial; en una creciente base de acumulacién interna con restriccion
y requlacion de la inversion extranjera directa (la liberalizacion de la inversion extranjera es un proce-
so reciente que data de los ochenta y los noventa, bajo modalidades de selectividad y gradualidad); y
en la requlacion y subordinacion de su sistema financiero a su estrategia de industrializacion.

Una multifacética politica industrial que, arrancando de un plan estratégico, combin el protec-
cionismo comercial con una liberalizacion comercial selectiva, crédito dirigido con tasas preferenciales
hacia sectores seleccionados, participacion del gobierno con capital de riesgo en la creacion de indus-
trias estratégicas, incluso en asociacion con empresarios privados; socializacion de costos de transac-
cion derivados de la apertura de mercados de exportacion; subvenciones especiales a exportadores en
general y a industrias estratégicas y prioritarias; ademas de una notable eficiencia administrativa de
funcionarios al servicio de la industrializacion, han sido ingredientes esenciales del éxito coreano. Por
eso, hasta el Banco Mundial (Informe sobre el desarrollo mundial 1997) ha reconocido la importancia
de los instrumentos sectoriales en la politica industrial coreana: "la Republica de Corea y otros paises de
Asia oriental, ademas de asegurar la existencia de los factores econémicos, sociales e institucionales
fundamentales, han utilizado toda una gama de instrumentos para la promocion del mercado. En
algunos casos, las intervenciones han sido bastante complejas, por ejemplo, el uso de subvenciones
en forma muy estratégica”

Como parte sustancial de su politica industrial, los coreanos prestaron especial atencion al
desarrollo tecnoldgico, incrementando dramdticamente sus inversiones en ciencia y tecnologia (que
alcanzan 2.5% del PIB), con vistas a la sustitucion eficiente de importaciones y a la conquista de
espacios crecientes en el mercado mundial, cuya sostenibilidad ha dependido de manera relevante
(ademas de su notable desempefio como buenos sequidores tecnoldgicosy en ingenierias de reversa)
del desarrollo de tecnologias propias, hecho que los ha colocado como oferentes de productos con
tecnologia de punta'y, por tanto, originales, o mejores en calidad, o de mas bajo precio. (Desde luego,
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mientras Corea del Sur cerrd aceleradamente su brecha tecnoldgica respecto a los paises lideres,
México la agrando: nuestra inversion en ciencia y tecnologia disminuyo de 0.6% del PIB al principiar
los ochenta a 0.4% del PIB en 2005.)

Finalmente, ultimo en orden pero no en importancia, Corea del Sur ha aplicado politicas ma-
croecondmicas favorables al desarrollo de su economia real, comenzando por una politica de sub-
valuacion de su tasa de cambio que arranca de los afios sesenta. (En contraste, los procesos de so-
brevaluacién cambiaria han sido un mal endémico de la economia mexicana, no sélo bajo el modelo
neoliberal sino desde los afios setenta. Si el gobierno de Corea hubiera defendido su won “como
perro”, como ocurrié en México en los setenta; o hubiera perseguido una baja inflacion a toda costa
utilizando la paridad won/dolar como ancla antiinflacionaria, como ocurrié en México durante los
afos 1989-1994 —y nuevamente durante los afios 1998-2002 y durante 2004-2005— su suerte ha-
bria sido similar a la de México.) Ademas, Corea del Sur desplegd una politica crediticia que, mediante
tasas de interés subsidiadas, favorecid las exportaciones en general y a los sectores estratégicos en
particular; asi como una politica de comercio exterior pragmdtica, que protegié a los segmentos
inmaduros de su planta industrial (a cambio de compromisos de desempefo por los beneficiarios), al
tiempo que fomentaba eficazmente sus exportaciones mediante fuertes incentivos fiscales, crédito
suficiente y subsidiado, amén de la desgravacion arancelaria de insumos importados destinados es-
trictamente a la produccion de mercancias exportadas.

De hecho, la crisis financiera que arrastro a Corea del Sur en 1997-1998 fue la excepcion que con-
firma la regla: la flexibilizacion de las regulaciones sobre flujos financieros internacionales, que conlle-
varon un descontrolado ingreso de recursos financieros y la fuerte apreciacion real de su moneda, gene-
raron la bomba de tiempo que estallé en 1997, precipitada por la caida del bath tailandés. En un primer
momento, después de recibir asistencia financiera del FMI, Corea del Sur aplicé las recetas ortodoxas
de austeridad fiscal y restriccién monetaria, que hundieron a su economia real en una profunda crisis
(el PIB de Corea del Sur cayd 6.9% en 1998). Pero pronto aprendid la leccion: después de desechar
las recetas macroecondmicas del FMI y optar por medidas de reactivacion econdmica auténomas
(herejes al Washington Consensus), que incluyeron politicas fiscales y crediticias expansivas, Corea
del Sur, para quien el FMI pronosticaba —si se portaba bien, aplicando la ortodoxia un crecimiento del
2% en 1999, logro con su propia heterodoxia, que incluyd un déficit fiscal de 3% del PIB en 1999 un
crecimiento de 9.5% durante ese afio y de 8.5% en 2000; ademas de haber logrado un superavit en
cuenta corriente de 5.5% del PIB en 1999 y de 2.49% del PIB en el 2000; manteniendo, desde luego,
su crecimiento en los afios subsecuentes. Nuevamente la herejia respecto al Washington Consensus
(versus la sumision), trajo consigo la recompensa de la prosperidad para los coreanos.

Durante el ultimo cuarto de siglo la Republica Popular China ha tenido el crecimiento econdmi-
co mas espectacular del planeta. Es el lado opuesto de la historia de nuestro pais durante el mismo
lapso. De manera casi simultanea, China y México comenzaron la orientacién de sus economias hacia
el exterior, pero con estrategias econdmicas radicalmente distintas. China lo hizo mediante una es-
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trategia de mercado dirigido (denominada por los chinos "economia de mercado socialista"), que fue
instrumentada a partir de 1979 como plasmacion de las reformas promovidas por Deng Xiaoping. Por
el contrario, México lo hizo mediante una estrategia neoliberal (denominada "estrategia del cambio
estructural” o "modernizacion economica”), instrumentada a partir de 1983 por los gobiernos de
Miguel de la Madrid, Salinas, Zedillo y Fox.

Los resultados de ambas estrategias de insercion en los mercados globales han sido diametral-
mente opuestos. En China, el producto interno bruto por habitante se octuplicd en veinticinco afios,
presentando un incremento acumulado de 689.9% (con una tasa media de 8.1% anual) entre 1979
y 2005. En contraste, el PIB per capita de México practicamente no crecio durante los veintitrés afios
de experimentacion neoliberal, presentando un increment6 acumulado de apenas 15.7% entre 1983
y 2005.

¢Qué hizo la diferencia? La clave radica precisamente en los estilos distintos de insercion en
la globalizacion. Mientras México fue convertido en un enorme laboratorio de experimentacion de
los dogmas del Consenso de Washington, China, partiendo de sus propias realidades, disefd por
si misma su estrategia de insercion en la globalizacion y mantuvo el control de sus procesos de
transformacion: no realizo una liberalizacion comercial unilateral y abrupta, sino que fue abriendo
gradual y selectivamente (por regiones e industrias) su comercio exterior; no suprimié sus politicas
de fomento econdmico general y sectorial, sino que las reformé y diversificod; no privatizé a toda
costa sus empresas publicas, sino que elevo la eficiencia de sus grandes empresas estratégicas otor-
gandoles autonomia administrativa y financiera; no privatizo ni liberalizd su sistema bancario, sino
que lo desarrolld, rompiendo su estructura monopolica (sistema de un sélo banco) para crear un sistema
de multiples bancos y empresas financieras independientes, que inicialmente fueron en su totalidad
de propiedad publica o social; no liberalizd abruptamente la inversion extranjera directa, sino que
promovid el ingreso de inversion extranjera hacia ramas econdmicas seleccionadas, favoreciendo
inicialmente la coinversion con empresas estatales chinas (o de colectividades chinas), y aceptan-
do inversiones puramente extranjeras bajo condiciones de completa liberalizacion primeramente en
las zonas comerciales libres orientadas a la exportacion. Ademas, las politicas macroecondmicas de
China —a diferencia de México— han estado consistentemente orientadas al crecimiento economico
sostenido y no a la estabilidad de precios como objetivo prioritario a ultranza.

Por consiguiente, la clave del éxito o del fracaso de las naciones consiste, precisamente, en
la naturaleza de sus estrategias de desarrollo econdmico e insercion en los procesos de globaliza-
cion. “"Las naciones que han manejado la globalizacién por si mismas ha observado Joseph Stigli-
tz ("Globalism's Discontents”, en The American Prospect, 1/2002) como las del este de Asia, se han
asegurado, en general, de obtener grandes beneficios y de distribuirlos con equidad; ellas fueron
capaces de controlar sustancialmente los términos en que se involucraron en la economia global. En
contraste, las naciones que han dejado que la globalizacion les sea manejada por el Fondo Monetario
Internacional y otras instituciones internacionales no han obtenido tan buenos resultados"
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Chile ha sido también presentado como un éxito de la economia neoliberal. Sin embargo, las
politicas econdmicas disefiadas por los Chicago boys desembocaron (durante los afios 1981-1983)
en desequilibrios econdmicos externos e internos: crecientes déficits en la cuenta corriente de su
balanza de pagos, especulacion, caida de las reservas, alza de las tasas internas de interés, desplome
de la produccion, incremento del desempleo, deterioro de los salarios reales, quiebra de empresas,
alto nivel de desempleo y deterioro del bienestar social. El gobierno se resistié a modificar la estra-
tegia friedmaniana en espera de un ajuste automatico, hasta que la crisis obligo (durante 1984) a
abandonar las recetas de los Chicago boysy a retirarlos del gobierno. El Estado pasé a jugar un papel
intervencionista en el proceso economico: despliega politicas macroeconémicas activas, interviene
bancos, requla los mercados financieros, reestatiza empresas quebradas previamente privatizadas
(para reprivatizarlas posteriormente con mayor eficiencia), indiza salarios a los precios, subsidia im-
portantes actividades econdmicas, establece un tipo de cambio competitivo (bajo un régimen "pari-
dad real constante”), eleva los aranceles de 10 a 35% (posteriormente reducidos a 11%), ademds de
introducir sobretasas arancelarias; reasigna el gasto publico hacia la inversion y acentua la diversifi-
cacion de sus relaciones economicas internacionales para ponerse a salvo de las crisis econdmicas de
Estados Unidos. De alli arranca el éxito chileno: no de la ortodoxia neoliberal sino de una estrategia
econdmica pragmdtica.

En general, no existe ni ha existido un paraiso neoliberal en ninguna parte del mundo. Los pro-
cesos exitosos de industrializacion reciente o antigua, han incluido politicas de fomento, caracteriza-
das por la prudente proteccion y liberalizacion comercial selectiva, asi como por un claro papel
del Estado en el desarrollo econémico y social, que no coarta la accion de los agentes economicos
privados, sino la apoya y estimula, que no cancela las funciones primordiales del mercado, pero si
enfrenta las exigencias de un desarrollo sostenido de largo plazo que el mercado por si sélo no re-
suelve automaticamente.

Una vision regional sumaria del desemperio radicalmente distinto de las economias herejes al
Washington Consensus, que predominan en Asia; y las economias sometidas a las prescripciones
del FMI y el Banco Mundial (baluartes del consenso de Washington), que predominan en América
Latina y el Africa al sur del Sahara, puede concretarse en las siguientes cifras: mientras en el este
de Asia, el PIB per capita crecid a una tasa media anual de 6.1% durante los afios ochenta y de 5.7%
durante el periodo 1991-2005; en América Latina el crecimiento fue de -0.9% anual y 1.1% anual
respectivamente; y en el Africa al sur del Sahara el crecimiento fue persistentemente negativo, de
-1.2% anual y -0.1% anual, respectivamente. En consecuencia, resulta evidente el fracaso de las
economias sometidas al consenso de Washington; asi como el éxito de las estrategias de mercado
dirigido desplegadas por los exitosos paises asiaticos, que han obtenido el premio a su herejia, id est,
a su audacia e iniciativa historica.

En México, cumplimos veintitrés afios de aplicacion del decalogo sagrado del consenso de Was-
hington, en vez de aplicar una estrategia econémica endogena; veintidos afos en que el FMI y el
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Banco Mundial han manejado nuestra insercion en la globalizacion, en vez de insertarnos con un
estilo propio (aprovechando la globalizacion para nuestros fines nacionales, en lugar de dejarnos
simplemente arrastrar por las fuerzas del mercado). El resultado es casi un cuarto de siglo perdido
para el desarrollo econémico y una regresion de cuatro décadas en el bienestar social de las mayorias
nacionales.

La conclusidn es obvia: en vez de que México permanezca tercamente aferrado a la estrategia
economica neoliberal, esperando ilusamente que la mano invisible del mercado nos conduzca al primer
mundo, lo que debemos hacer es desechar los dogmas del consenso de Washington y desplegar una
estrategia propia (endogena) de desarrollo e insercion eficiente en la economia mundial.

Ciertamente, no existe una férmula magica unica que conduzca hacia la prosperidad. Si bien
pueden aislarse algunos rasgos comunes del éxito, cada nacion ha construido su propio camino ha-
cia la prosperidad, en funcion de sus tradiciones e instituciones, sus realidades y potencialidades, su
audacia e iniciativa historica. "Las naciones que han conseguido llevar a cabo la importante tarea del
crecimiento sostenido —sefalo la pléyade de economistas que en septiembre de 2004 formularon la
Agenda del Desarrollo de Barcelona (Joseph Stiglitz, Alice Amsden, Jeffrey Sachs, Paul Krugman, Dani
Rodrik, entre otros)— han hecho frente a distintos tipos de obstaculos y han adoptado diferentes
politicas sobre regulacion, exportaciones, promocion industrial, innovacion tecnoldgica y adquisicion
de conocimiento”. Esa es precisamente la distincion clave: se trata de paises que han preservado
su "libertad de disefar politicas adaptadas a sus circunstancias especificas” No hay duda: jhay que
atreverse a ser libres! Mediante una estrategia econdmica endégena —pragmatica y no dogmati-
ca— México debe encontrar su propio camino hacia la prosperidad.

José Luis Calva
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Aprendizaje y desarrollo economico en Corea del Sur,
1960-2004
José Luis Estrada Lopez*

Hace mas de 25 afios el libro de Mason et al. (1980) analizo sistematicamente el proceso de desarrollo
econdmico surcoreano, el cual, para la sequnda mitad de los setenta, se evaluaba como sobresaliente
tanto en términos de crecimiento econémico orientado a la exportacion, como en lo referente a la
distribucion del ingreso. A partir de entonces, su desempefio econdmico continu6 siendo sobresa-
liente —a pesar de varias crisis econdmicas de gran envergadura— por lo que numerosos estudios
han buscado explicar y aprender de tal experiencia para proponer un modelo tedrico de caracter mas
general, aplicable a una clase mas amplia de economias. En este trabajo se revisan algunos de los
principales enfoques sobre el desarrollo econémico asiatico con el objeto de evaluar la experiencia
de desarrollo coreano e indagar hasta qué punto la experiencia exitosa de Corea del Sur' puede ser
replicada en otras economias, como la mexicana o las latinoamericanas en general; y de no ser repli-
cables, /qué lecciones se pueden extraer?

En la primera seccion se aborda un conjunto de antecedentes y logros del proceso de desarrollo
economico coreano. (Cémo fue posible que un pais con una economia atrasada haya desarrollado
un ciclo virtuoso de exportacion y generacion progresiva de capacidades productivas en lineas cada
vez mas complejas tecnoldgicamente? Como no se debid a la aplicacion de la estrategia de libre
comercio, en esta seccion se presenta y analiza una variedad de interpretaciones de este proceso
que incorporan en su analisis la injerencia del Estado en las actividades economicas. En la sequnda
seccion se hace un recuento de las modalidades de politicas que se aplicaron durante varias fases del
crecimiento y cambio estructural de la economia coreana. En la tercera y ultima seccion se derivan
algunas lecciones del estudio en comparacion con la situacion critica por la que atraviesa la econo-
mia mexicana en la actualidad, como consecuencia de mas de dos décadas de casi estancamiento
econdmico.

*

Profesor e investigador del Departamento de Economia de la UAM Iztapalapa.

! Al referirse a Corea se entendera Corea del Sur.
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Antecedentes, logros e interpretaciones del proceso coreano
de desarrollo econémico

Como antecedentes recientes es necesario referirnos al periodo de ocupacion japonesa de la peninsu-
la coreana (1910-1945) la cual generd un conjunto de cambios importantes para el futuro econdémico
de Corea. Por un lado el expansionismo japonés en Asia durante la primera mitad del siglo pasado,
trastocd de manera fundamental y permanente a la ya decadente sociedad neoconfuciana heredada
del largo periodo en que prevalecio la Dinastia Yi; efectivamente, durante el expansionismo japonés
en Asia, el poder imperial organizo un sistema colonial y establecio una division del trabajo que logrd
romper con las resistencias conservadoras del pasado e introdujo sistemas mas modernos, traidos de
Japon, en materia de produccién, organizacion empresarial y educativos.

En resumen, puede decirse que la decadencia del orden politico tradicional, el dominio colonial y
la busqueda de nuevas ideas sobre las cuales edificar un proyecto nacional que ayudara a lograr
la independencia y la modernizacion de Corea acabaron por eliminar la influencia de la ideologia
confuciana. El golpe tal vez mas certero fue la politica econdmica de Japdn y la implantacion de un
sistema politico autoritario que por un periodo de treinta y cinco afios ejercio un rigido control social
forzando cambios estructurales que a la larga terminaron por cimentar las bases para la moderniza-
cion de Corea (Romero, 1998: 298-9).

La pérdida de su soberania se debid en gran medida a la incapacidad de la dinastia Yi para enfrentar
las presiones del exterior, las tradicionales de China, pero también de Rusia y especialmente de la
potencia emergente en Asia, el Japon. Como en otras partes de Asia, la presencia extranjera en la vida
del Reino de Choson, generd debates en torno a la conveniencia de continuar con una estrategia
aislacionista, a la manera tradicional, o de apertura al mundo occidental, poderoso y amenazante.
Mientras que, como sabemos, Japdn opto por la apertura al exterior, en Corea esta situacion se ins-
tauro via la fuerza de la ocupacion japonesa de la peninsula coreana. Otros eventos traumaticos son
mencionados como posibles factores impulsores del desarrollo coreano, como la guerra de Corea la
cual, por un lado, hizo retroceder la economia coreana mas de dos décadas, pero por otro transformé
una rigida sociedad de clases rigida en otra mas flexible y sin jerarquias sociales (Kim, 1997: 15).
También hay que notar el caracter nacionalista del desarrollo econdmico coreano, al igual que
lo ha sido el japonés y el taiwanés. El tema del nacionalismo es complejo debido a las dificultades
para definirlo y sus variadas interpretaciones. Sin embargo, algunos autores como Gellner (1983)
identifican el alto grado de homogeneidad étnica de la poblacion coreana como un posible factor de
vinculacién con la lealtad politica. A lo cual se agrega la estabilidad de largo plazo de estas entidades
politicas, por lo que se podria afirmar que, a pesar de las dificultades que tuvieron los lideres del mo-
vimiento de independencia coreano para consolidar una "identidad nacional”, y enfrentar al colonia-
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lismo japonés, se gener6 una actitud de cambio en los nacionales para evitar quedar desprotegidos
en el futuro. Es con base en esta experiencia que se podra entender el papel que se asigno a la sequ-
ridad nacional en la estrategia de desarrollo que se aplico a partir de los sesenta. Los aspectos mas
destacados de la orientacion nacionalista se encuentran en las politicas de los grupos empresariales
coreanos. Se les denomina Chaebol para denotar un grupo de empresas de propiedad familiar, cuyo
objetivo es la ganancia y ademas el mantenimiento del dominio familiar, por lo que han resistido a
lo largo de varias décadas convertirse en corporaciones publicas y se han opuesto a la entrada de
corporaciones extranjeras que amenacen su posicion privilegiada en el pais.

Por otra parte conviene establecer de manera sucinta algunos elementos del éxito coreano en
materia de desarrollo econdmico. Entre 1960 y 2004, con una tasa de crecimiento promedio anual de
5.7%, el PIB per capita se multiplico por un factor de 11. La comparacion de este logro econdémico se
puede ver en el cuadro 1 en el cual se presenta la informacién sobre el crecimiento de Corea del Sur
en comparacion con México y China, para el periodo 1960-2004. Entre 1960 y 1980 el crecimiento
del PIB en México y Corea es rapido y equiparable, pero en cuanto a la dinamica del PIB per capita,
México registra una tasa promedio de 3.5% frente a 5.5% de Corea, esto debido a un crecimiento
explosivo de la poblacion en México. Es a partir de 1980, cuando el contraste entre las dos economias
se vuelve muy marcado. Aunque tanto Corea como México padecen severas crisis economicas en
esos afos (Corea en 1979-1980 y México en 1981-1982), Corea se recupera rapidamente por lo que
su PIB per capita crece a tasas promedio de casi 7.5%, mientras que la economia mexicana registra
decrecimiento. Durante los noventa ambas economias padecen crisis financieras asociadas con sus
procesos de liberalizacion financiera (México en 1994-1995 y Corea en 1997-1998) y, una vez mas, la
coreana se recupera mas rapida y sostenidamente que la mexicana. En el cuadro 1 también es posi-
ble apreciar el caso de la economia china, la cual muestra un patron similar al crecimiento coreano,
aunque sin crisis economicas que se puedan considerar equiparables.

Cuadro 1

Indicadores de crecimiento y comercio
China, Corea del Sur y México (1960-2004)
(tasas de crecimiento)

Periodo PIB PIB per capita Poblacion

China Corea del Sur México | China  Corea del Sur  México | China  Corea del Sur ~ México

1960-1980| 4.89 7.72 6.71 2.88 5.47 3.53 1.95 2.13 3.06
1980-1990| 9.29 8.73 1.87 7.72 7.46 -0.23 1.47 1.18 2.1
1990-2004| 9.69 5.66 292 8.64 4.79 1.31 0.95 0.83 1.59
1960-2004| 7.39 7.29 4.38 5.78 5.70 1.96 1.52 1.50 2.38

Fuente: Banco Mundial; indicadores mundiales de desarrollo.
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Mas sobresaliente puede considerarse el rapido cambio estructural que acompafna o impulsa el
vertiginoso crecimiento econdmico. En este sentido Mason et al. (1980) reportan que entre mediados
de los cincuenta y mediados de los setenta, la participacion de la agricultura en el PNB disminuyd
de 44 a 25%; mientras que la industria (manufacturas, construccion y servicios) la triplico de 10 a
casi 30%. El agrupamiento de los servicios mantiene su participacion en alrededor de 40%. Por otra
parte, en términos relativos, los costos salariales eran, como consecuencia de la destruccion masiva
que implico la Guerra de Corea, extremadamente bajos en comparacién con los de México para me-
diados de los sesenta. Segun el estudio de Riveros (1989), la proporcion del PIB per capita de Corea
relativo al de México era aproximadamente una tercera parte, mientras que los costos salariales eran
de una décima parte. En un lapso de 20 afios, para 1985, esta relacion ya habia aumentado hasta
representar tres cuartas partes, correspondiendo a la misma proporcion del PIB per céapita entre las
dos economias.

Cuadro 2
Ingreso per capita y costos laborales en Corea y México (USD)
Periodo PIB per capita PIB por trabajador Costos laborales®
(Precios corrientes internacionales)® (Precios internacionales de1985)°
México Corea I\sl:g;ie:é México Corea l\ﬁg;ie;é México  Corea hﬁg;ie:c{
1950 489 6824
1955 637 217 0.34 8109 2508 0.31
1960 798 246 0.31 9517 2703 0.28
1965 1015 318 0.31 11536 3055 0.26 0.63 0.07 0n
1970 1481 629 0.42 14086 4699 0.33 0.83 0.2 0.24
1975 2590 1210 0.47 16328 6245 0.38 1.81 0.34 0.19
1980 4757 2358 0.50 18890 8004 0.42 2.54 1.01 0.40
1985 5621 4217 0.75 17036 10361 0.61 1.74 1.31 0.75
1990 6896 8271 1.20 17012 16022 0.94

Fuentes: ® R. Summers and A.Heston, Penn World Tables data base, 1993.
® Los costos laborales incluyen costos salariales y no salariales (contribuciones a la seguridad social,
programas de seguros médicos, fondos para desempleo y otros gastos) de L. Riveros.
International Differences in Wage and Nonwage Labor Costs. Washington, D. C. World Bank, Working Papers WPS 188, 1989.

En términos absolutos, el poder adquisitivo de los salarios en Corea también aumentd sostenidamen-
te a lo largo de estas décadas, a partir de mediados de los setenta. Como se puede ver en la grafica 1,
el poder adquisitivo del salario promedio industrial en Corea del Sur muestra una tendencia creciente
durante las Ultimas tres décadas. De acuerdo con el ajuste exponencial que se realiza en la grafica,
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la tasa de crecimiento promedio anual es superior a 5%, mostrando variaciones importantes en los
periodos de auge y crisis econdmicas. La crisis econémica de 1979 tiene como consecuencia una
caida de casi 20% en el salario promedio real. Asimismo, la crisis financiera en 1997 y el programa de
ajuste correspondiente provocan una caida superior a 5 por ciento (gréafica 2).

Grafica 1
Evolucion del salario promedio en Corea del Sur (1975-2003)
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En cuanto a la distribucion del ingreso conviene recordar que, en comparacion con otras economias,
la coreana se ha caracterizado por menores grados de desigualdad. El estudio de Londofio y Szekely
(1997) registra que mientras en la region del este de Asia y el Pacifico (EAP), el 20% de la poblacion
mas pobre recibe entre 6 y 7% del ingreso, en América Latina y el Caribe (ALC) recibe proporciones
considerablemente menores, entre 3.4 y 4.50. Tambi¢én a niveles altos se refleja el contraste, el 20%
de la poblacion mas rica en EAP recibe entre 44 y 46%, y en ALC, entre 53 y 62%. Al igual que la re-
gion de Asia-Pacifico es considerada como menos desigual, en términos de distribucion del ingreso,
Corea del Sur también muestra menores grados de desigualdad, y un patron de crecimiento que no
se acompafa con un deterioro en este renglon. De acuerdo con el estudio de Leipziger et al. (1992),
Corea no solo sobresale cuando se le compara con otras economias que en su tiempo se encontraban
en grupos de similar nivel de ingreso per capita, sino también en comparacion con economias lati-
noamericanas de ingresos mas altos. Mientras que en Brasil, México y Chile el 40% de la poblacién de
ingresos mas bajos disponian de entre 10y 13%, en Corea tal proporcion se estimaba en 18% —algo
ligeramente superior.

El ultimo logro al que nos referiremos es el que se da en materia de evolucidn tecnoldgica. A la
vuelta del siglo, Corea se plantea una estrategia tecnoldgica ambiciosa: convertirse en una sociedad
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moderna basada en el conocimiento. Para esto se apoya en una estructura altamente concentrada
que sigue dominada por los Chaebol, pero sobre bases mas modernas y competitivas, asi como en
una voluntad nacional de progreso. Como puede apreciarse en el cuadro 3, el pais posee ya un alto
dinamismo en investigacion y desarrollo (I&D), lo cual se muestra en el registro de aplicacion de
patentes de residentes, que lo hace comparable con paises como Japon, Estados Unidos y China, y
contrasta con la muy baja actividad en México.

Grafica 2

Salarios e inflacion en Corea del Sur (1976-2003)
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Como se sefiald al inicio, se dispone ya de una gran variedad de interpretaciones sobre las experien-
cias de desarrollo econdmico para los paises del este asiatico, pero no existe consenso en cuanto
a las razones del éxito economico de algunas de las economias entre las que se encuentran Corea
del Sur, Taiwan, Singapur y Hong Kong. Las interpretaciones van desde los enfoques que destacan
el funcionamiento de estas economias en forma congruente con los postulados de la teoria de los
mercados libres (Friedman y Friedman, 1980) hasta aquellas visiones que destacan el papel de los
gobiernos como agentes activos que modifican sustancialmente las reglas del juego para definir un
nuevo paradigma de desarrollo econdémico (industrializacion tardia en el caso de Amsden, 1989). Mas
recientemente otro grupo de destacados autores ha propuesto una vision alternativa a las anteriores
(Aoki, Kim y Okuno-Fujiwara, 1996), en la que se busca construir una explicacion también de corte
institucionalista.
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Esta variedad de interpretaciones sobre el desarrollo economico del este asiatico en general, y
el surcoreano en particular, la agrupamos en tres categorias. En una se pueden identificar dos inter-
pretaciones “extremas” que parecen tener poca correspondencia con los hechos y la evolucion del
crecimiento econdmico en la region. Por un lado se hace referencia a la vision de un desarrollo ape-
gado a la estrategia de libre mercado, del tipo clasico occidental. Por el otro sobresalen los intentos
por construir un modelo peculiar de origen asiatico, basado en las tradiciones filosoficas orientales,
especialmente a partir de la supuesta racionalidad de grupo o "afectiva” en Oriente que predominaria
sobre la individualista y liberal de Occidente (Hung-chao, Tai, 1989).

La mayoria de las interpretaciones no extremas reconocen y toman como punto de partida el
hecho de la persistente intervencion del Estado en la economia y, por lo tanto, la importancia que
las politicas publicas han tenido en configurar los patrones de desarrollo asiatico.? Por otra parte,
también se ha observado un patrén de evolucion de largo plazo de la regidn en la direccion de formas
capitalistas de produccion parecidas al modelo americano, especialmente a partir de la larga crisis
japonesa durante los noventa vy la crisis financiera asiatica a partir de 1997. Dentro de las interpre-
taciones alternativas también se puede identificar un amplio espectro que va desde las versiones
oficiales como la del Banco Mundial (World Bank, 1993) en la que, aunque en forma tardia, reconoce
el persistente intervencionismo estatal, pero con politicas publicas muy activas que resultaron efec-
tivas porque reforzaron —no alteraron— el curso que hubiera sido dictado por la propia dindmica
del mercado. En el otro extremo se encuentra la interpretacion del capitalismo tardio de Amsden
(1989) al sostener que las distorsiones en los mercados de bienes y financieros fueron considerables,
persistentes y contribuyeron al rapido crecimiento econdmico, al alterar el curso natural basado en
la especializacion de mano de obra barata.

Iniciemos con una revision del estudio del Banco Mundial ya que aborda los problemas de la
existencia de un modelo propio de desarrollo asiatico, asi como de la efectividad de las politicas
industriales. Es relevante destacar que, dada la gran diversidad de patrones que se observan en las
economias asiaticas, el estudio enfatiza un punto importante: la no existencia de un tnico modelo de
desarrollo asiatico, por lo que el estudio se orienta a identificar un conjunto de tendencias comunes
que se expresa como sigue. Tomando como base un enfoque funcional del crecimiento economico,
sostiene que las economias asiaticas exitosas mantuvieron estabilidad macroecondmica y lograron
una rapida acumulacion de capital (altas tasas de inversion y ahorro), con eficiente asignacion de los
recursos y rapida convergencia tecnoldgica. En esta direccion distinguen las intervenciones publicas
“correctas” que mantuvieron la estabilidad de precios, sistemas financieros estables y seguros, limi-
tadas distorsiones de precios y apertura a las tecnologias extranjeras (Banco Mundial, 1993: 10-11).
Por otra parte, también reconoce que hubo intervenciones publicas selectivas dentro de las cuales
sobresale una ligera represion financiera, con el propdsito de mantener tasas de interés positivas
pero bajas, promocion industrial y politicas comerciales que impulsaron exportaciones de bienes no

2 La excepcion fue Hong Kong.
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tradicionales. En particular el estudio hace un reconocimiento a la tesis de Amsden (1989) sobre la im-
portancia que tuvieron diversos mecanismos de disciplina competitiva, tanto en las formas propias de
mercado como en otras en las que los agentes participaron en el concurso por subsidios gubernamen-
tales y otros apoyos (como en el caso coreano durante las primeras décadas de su industrializacion).

Es especialmente importante tratar el controvertido tema de la politica industrial en Corea del
Sur. La hipotesis que plantea el estudio del Banco Mundial establece que la politica industrial en
estas economias no altero el curso de industrializacion dictado por el mercado, dada la composicion
de sus recursos; que no fue efectiva en impulsar el crecimiento de la productividad en industrias
seleccionadas por el gobierno ni las intensivas en capital o en conocimiento. Por el contrario, el mejor
desempefo de estas economias radica en "“la combinacion de disciplina competitiva, buen funciona-
miento de los mercados de los factores y orientacion exportadora” (traduccion propia, p. 261). A lo
anterior, el estudio aflade la operacion de un circulo virtuoso entre esta orientacion exportadora y el
capital humano: mientras que la actividad exportadora contribuye a incrementar el rendimiento del
trabajo con mayor grado de calificacion, la educacion propicia una mejor utilizacion de las tecnolo-
gias y equipos extranjeros en el pais.

A continuacion se analiza un primer enfoque de corte institucionalista (Amsden, 1989), en lo
que concierne a la existencia de un paradigma propio de la industrializacion tardia, las razones del
éxito del desarrollo surcoreano v, en especial, la efectividad de las politicas intervencionistas del go-
bierno. El paradigma de la industrializacion tardia se caracteriza, en primer lugar, por la situacion de
dependencia tecnoldgica, lo que hace que estas economias desarrollen su competitividad con base en
la importacion de tecnologias extranjeras y su eficiente aprendizaje; con lo cual Amsdem se distan-
cia de la vision estrictamente neoclasica que asume igual acceso al conocimiento tecnologico en el
mundo —de donde deriva el principio que fundamenta la importancia de la especializacion de un pais
con base en su dotacion factorial—; en sequndo lugar porque destaca la intervencidn de los gobiernos
para promover la industrializacion, provocando distorsiones en los precios relativos, especialmente
mediante el uso generalizado de los subsidios; pero, ipor qué razon han sido pocos los paises que han
tenido éxito con este tipo de politicas? Lo que distingue los casos exitosos en Asia, especialmente en
Corea del Sur, de la gran mayoria de paises, radica, segun este estudio, en los mecanismos disciplina-
rios impuestos por los gobiernos como contraparte de las politicas de subsidios, “como contraparte
a los subsidios, el Estado ha impuesto estandares de rendimiento a las empresas privadas” (Amsden,
1989: 8, traduccion propia).

El tercer aspecto que caracteriza este modelo se refiere al agente encargado de llevar a cabo
la industrializacion, esto es la moderna empresa capitalista: “...el agente de la expansion en todos
los paises de industrializacion tardia es la moderna corporacion industrial, un tipo de empresa que
Chandler (1977) caracterizo por su gran escala de produccion, multidivisional en cuanto a su alcan-
ce y administrada por una jerarquia de administradores asalariados" (Amsden, 1989: 8-9). En este
aspecto, el caso mas destacado es Corea, donde ha predominado un amplio grupo de corporaciones
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(Chaebol) con las caracteristicas descritas y que les ha permitido competir en el mercado mundial, al
parejo de otras corporaciones multinacionales, durante las ultimas dos décadas. Asi se infiere de la
mayoritaria participacion de los Chaebol en el grupo de las principales corporaciones provenientes de
regiones de industrializacion tardia (Amsden, 2001).

En sintesis, Amsden (1989) enfatiza la creacion de un conjunto de instituciones en Corea del
Sur, principalmente bajo el régimen de Park, entre 1961 y 1979, que permitié a la economia superar
su situacion de atraso productivo (su desventaja frente a los competidores internacionales), y que
éstas no fueron las tipicas instituciones de mercado en las que el gobierno es excluido de los asuntos
propiamente econdmicos. La paradoja de este argumento es que siendo una descripcion que se apega
bastante bien a lo acontecido en el pais durante casi tres décadas de industrializacion —iniciando
cuando la economia era relativamente simple durante los sesenta y setenta—, la tendencia hacia
delante —especialmente durante los noventa y después de la crisis financiera de 1997— resulta ser
mas consistente con el modelo de mercado mas tipicamente capitalista.

La segunda vision de corte institucionalista (Aoki, Kim y Okuno-Fujiwara, 1996), se plantea
como una alternativa a las dos visiones ejemplificadas por los dos trabajos recién analizados. También
toma como punto de partida el papel activista del Estado en la mayoria de las economias de la region,
pero lo visualizan como un agente que promueve y busca fortalecer un conjunto de instituciones
que propicien un mejor funcionamiento del mercado. Este enfoque de fortalecimiento del mercado
(market enhancing view) se contrapone tanto a la estrategia amigable con el mercado (market frien-
dly view) que impulso el Banco Mundial en The East Asian Miracle, como a la de otros autores, estado
desarrollista (developmental state view), en varios aspectos fundamentales. Aunque, desde nuestro
punto de vista, existen coincidencias importantes que también nos interesa destacar.

En primer lugar existe coincidencia entre esta vision institucionalista y el enfoque del Banco
Mundial en la observacion de la diversidad de estrategias de crecimiento que se siguieron en la
region; pero difiere en cuanto que no en todos los casos el éxito ha estado asociado con estrategias
exportadoras, ya que en el caso pionero de Japon el mercado interno, protegido mediante barreras
naturales y de politica comercial, jugd un papel fundamental en el desarrollo de la productividad
industrial. Asi que, en contraste con la experiencia japonesa, y teniendo ya como competidores a las
empresas japonesas, el modelo coreano si ha privilegiado la orientacion exportadora de su economia
a lo largo de todas las etapas desde su despegue industrial a partir de mediados de los sesenta.

Para concluir esta seccion abordaremos el trabajo de Lucas (1993), destacando tanto el interés
del autor por el estudio del sobresaliente desempefo de las economias asiaticas, como la modesta
evaluacion que hace del trabajo teorico, el cual busca ubicarlo en su justa dimension.

Empecé preguntando lo que la teoria econdmica actual puede decir respecto a los milagros del este

de Asia. La literatura reciente sobre la cual he trabajado para responder a esta pregunta es frag-
mentaria y mi revision lo es aun mas [...] A fin de cuentas ellos [se refiere a los parrafos en los que
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concluye su revision] son simplemente un bosquejo de algunas de las propiedades de modelos mate-
maticos, puros modelos de ficcion, que han sido inventados por algunos economistas. /Cdmo puede
uno adquirir conocimiento acerca de la realidad mediante el trabajo en su propia oficina con pluma
y papel? Hay mds al respecto, desde luego, ya que algunas de las cifras que he citado son el resul-
tado de largos proyectos de investigacion, y los modelos revisados tienen fuertes implicaciones que
podrian, pero no han sido contrastadas con lo observable. Aun asi creo que esta actividad inventiva,
este proceso de modelacion es esencia, y no puedo imaginar como uno podria organizar y utilizar la
masa de informacion disponible sin ella (traduccion propia, Lucas, 1993: 270-271).

Dentro del debate respecto a los principales impulsores (por el lado de la oferta) del crecimiento
economico, el autor se inclina por el capital humano, entendido éste en sentido amplio para incluir
el conocimiento. Recuerda que este tipo de capital se puede acumular mediante la educacion for-
mal en las escuelas, en los centros de investigacion y en la misma actividad productiva y comercial.
Reconociendo, sin embargo, la gran dificultad de medicion de estas formas de adquisicion de co-
nocimiento, su intuicion lo lleva a pensar que el aprendizaje en la produccion pareciera ser el mas
relevante en el caso asiatico. Retoma la nueva escuela de crecimiento econdmico, y lo que Amsden
(1986) habia senalado (aunque no es citado por Lucas), y distingue diferentes tipos de actividades
econdmicas segun su capacidad de generar externalidades positivas en términos de aprendizaje en
la produccion —lo cual, conviene agregar, hace trascender el analisis mas alla del modelo neoclasico
tradicional de comercio. "Uno puede pensar que algunas actividades conllevan una mayor tasa de
adquisicion de habilidades que otras, de caracter mas rutinario y tradicional. De ser asi, la com-
posicion de los bienes que una sociedad produce afectard su tasa global de adquisicién de capital
humano y de crecimiento” (traduccion propia, Lucas, 1993: 258).

Dentro de las conclusiones que obtiene, una en particular, relevante y derivada formalmente,
sefala que para mantener un aumento sostenido de la productividad se requiere una continua y gra-
dual incorporacion de lineas de produccion que ofrezcan oportunidades de aprendizaje, confirmando
la importancia de una especializacion dinamica y, agregamos nosotros, no simplemente de acuerdo
con las ventajas comparativas estaticas. Este punto de vista puede vincularse con el debate planteado
arriba entre la participacion del Estado en la generacion de capacidades productivas, en formas mas
0 menos directas o indirectas como se vera a continuacion.

Industrializacion y cambio estructural
En contraste con siglos de tradicién y ensimismamiento, Corea se involucrd en un proceso de ra-
pido crecimiento y cambio hacia el capitalismo, una vez que obtuvo su liberacion de la ocupacion

japonesa al final de la sequnda Guerra Mundial. La estrategia de sustitucion de importaciones que
aplicé durante los cincuenta, fue sequida por una reforma amplia, pero selectiva durante los se-
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senta. Con la toma del poder del general Park en 1961, el gobierno reorientd la economia de Corea
del Sur hacia la estrategia de crecimiento exportador, con el objetivo de fortalecer a la nacién para
permanecer independiente y evitar las penurias sufridas durante la ocupacion colonial. El gobierno
siguid una politica internacional pragmatica y establecio una alianza de largo plazo con los Estados
Unidos el que a su vez apoy¢ el crecimiento econdmico del pais. Las relaciones con Japdn se norma-
lizaron y los intercambios mercantiles y tecnologicos se restablecieron.

En el ambito interno se dieron transformaciones de gran envergadura: se establecio lo que puede
ser visto como un “contrato social” entre el gobierno y la naciente clase empresarial, que claramente
delined los papeles para el Estado y los Chaebol. El Estado coreano consolidd su liderazgo en la vision de
la nueva economia exportadora y aseguro su preeminencia mediante la posesion y manejo de la banca
comercial. El sector privado, especialmente el grupo de los Chaebol, asumio el papel de construir una
eficiente base industrial exportadora, con la tarea de competir y expandir su presencia en los mercados
internacionales. El compromiso del gobierno con estas empresas se materializd en apoyos que incorpo-
raron crédito subsidiado, el acceso a importaciones necesarias y proteccion temporal a sus actividades.

Como consecuencia de estas reformas y del liderazgo estatal, el pais establecié un patron
evolutivo de especializacion industrial. La primera fase (1953-1960) consistio en la reconstruccion del
pais, con la importante ayuda norteamericana para fines militaresy de construccion de infraestructura
carretera e industrial, especialmente de plantas textiles. La sequnda fase (1961-1972) comprendi6
una serie de reformas econdmicas que permitieron iniciar la produccion y exportacion de productos
sencillos, intensivos en trabajo no calificado (textiles y prendas de algodon y productos de madera),
que corresponden bastante bien a las prescripciones del principio de la dotacion de los factores. Como
puede constatarse arriba en el cuadro 2, los costos salariales eran en esa época muy bajos ya que en
comparacion con los de México, representaban apenas 10% a principios de los sesenta, subiendo a
40% en 1980y a 75% en 1985. Uno de los aspectos a destacar en relacion con este proceso fue la
necesidad que tuvo el gobierno de dar apoyos adicionales sustanciales a los productores locales para
que pudieran competir con los industriales japoneses en el ramo textil.

La oportunidad del contexto internacional favorecio el viraje hacia la exportacion en Corea.
Durante los sesenta el comercio mundial fue dinamico y el proteccionismo por parte de los paises
avanzados fue relativamente bajo. Aun asi, en esta década, y como respuesta al creciente comercio
manufacturero de los paises subdesarrollados, se dieron los primeros pasos para reqular el creciente
comercio de textiles y vestido con el propdsito de proteger los mercados internos de los paises in-
dustrializados. También conviene recordar que, dado el ambiente de confrontacion de la Guerra Fria,
el desarrollo capitalista del este asidtico fue pieza clave de la estrategia norteamericana en Asia, por
lo que el desarrollo economico de Japon, Corea y Taiwan, con sus modalidades proteccionistas, fue
visto con buenos ojos en Washington.

En esta década inicia un largo y secuencial proceso de liberalizacion comercial subordinada a la
estrategia exportadora. Es muy importante enfatizar que aunado a la eliminacion de sesgos contra
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la exportacion, se implementaron medidas adicionales para apoyar la competitividad de productos
intensivos en trabajo. Varias de estas medidas, como el establecimiento de estandares de exportacion
(export targets) y subsidios crediticios no pueden ser considerados como meros complementos a la
politica liberalizadora. Como se sefiald en el apartado anterior, Amsden (1989) describe un conjunto
de mecanismos adicionales a los mecanismos tipicos de precios. Estos mecanismos de apoyo a los in-
dustriales coreanos no fueron gratuitos sino que se dieron sobre una base de “reciprocidad” —por las
cuotas de exportacion implicadas— que dio lugar a formas de "competencia” o “concurso” afadidas
a las mecanicas tipicas de la competencia capitalista.

Esta politica econdmica contribuyd a incrementar las exportaciones y concomitantemente al
crecimiento de la productividad mediante varios mecanismos. En el caso de la industria de hilados y
tejidos de algoddn el mayor uso de la capacidad productiva no utilizada contribuy6 a expandir el pro-
ducto con bajos requerimientos de capital.® El otro desarrollo importante de la década de los sesenta
fue el de la industria de prendas de vestir, con muy bajos requerimientos de capital, con base tanto
en produccion maquiladora (que para 1968-1969 cubre alrededor de 50% de las exportaciones de
prendas) como joint ventures entre empresas coreanas y japonesas (Michell, 1988: 130). El éxito du-
rante esta fase se reflejé en un rapido crecimiento de la productividad laboral y conjunta los factores,
como consecuencia del mayor uso de la capacidad industrial textil y de la confeccidn, una especiali-
zacion en bienes intensivos en mano de obra los cuales requirieron bajos niveles de inversién. Como
consecuencia de este éxito econémico cambiaron las expectativas pesimistas que se tenian respecto
a las posibilidades de desarrollo de Corea del Sur y el pais pudo posicionarse como una nacién con
capacidad crediticia que le permitiria avanzar en su proceso desarrollista.

Ademas de la orientacion comercial, las politicas macroecondmicas para fomentar la acumu-
lacion de capital siguieron patrones no ortodoxos y fueron exitosas. El tema de las altas tasas de
ahorro e inversion que se han logrado en la gran mayoria de las economias del este asiatico ha lla-
mado la atencion de los estudiosos y podria ser objeto de estudio en si mismo. Las politicas sequidas
en diferentes paises de la region han sido diferentes, y en el caso coreano muy sui generis. Como se
analizo en Estrada (1995), una vez mas las politicas intervencionistas del gobierno para manejar las
tasas de interés pudo ofrecer una solucidn satisfactoria entre tasas pasivas altas para estimular el
ahorro y tasas activas bajas (debido a la politica de crédito subsidiado) para fomentar la inversion,
hacia actividades preferentemente de apoyo a la exportacion. En este punto el estudio de Aoki, Kim
y Okuno-Fujiwara (1996) ofrece una explicacion novedosa al confirmar el hecho de un gobierno que
deliberadamente distorsiona los precios (en este caso las tasas de interés), crea rentas para el sector
privado a efecto de estimular su produccion por encima de lo que seria el nivel de libre mercado, y

Un estudio del Banco Mundial también reconoce que la expansion inicial de los sesenta se sustentd en buena medida
en uso de capacidad ya existente con lo que los requerimientos de inversion, medidos por el indicador ICOR, fueron de
1.6, que son relativamente bajos si se comparan con los indicadores del sequndo quinquenio de los cincuenta de 2.96 y
los de finales de la década siguiente de 4.84 (World Bank, 1987: 47).
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propone un modelo general de sistema financiero, de alguna manera intermedio entre las opciones
de mercado financiero libre y represion financiera. Pero notese que esta politica induce un sesgo
hacia la sobreinversion, la cual en ciertos periodos, especialmente previo a la crisis de 1997, resulto
desestabilizadora.

En materia de politica tecnoldgica el régimen estuvo también muy activo. Como parte de la
estrategia de desarrollo y fortalecimiento econdmico del gobierno de Park, la primera legislacion
sobre tecnologia —y las organizaciones correspondientes— se introduce a mediados de los sesenta, y
el Ministerio de Ciencia y Tecnologia (MOST, por sus siglas en inglés) se establece en 1967. El Instituto
Coreano de Ciencia y Tecnologia (KIST, the Korea Institute of Science and Technology) fue establecido
en 1966 y se convirtio en el primer centro moderno de tecnologia en forma integrada. La principal
modalidad que sigui6 el MOST fue la creacion de institutos de investigacion publicos (1IP), con el
proposito de llevar a cabo proyectos limitados de I&D que facilitaran la asimilacion de tecnologias
extranjeras. De acuerdo con Lee (2000), en esta fase el financiamiento fue en su gran mayoria de
origen publico, y destacado en comparacion con otras economias de similar grado de desarrollo que
la coreana; este financiamiento aumentd de 0.18% del PNB en 1964, a 0.3% en 1970 y a 0.37% en
1980, manteniéndose en este nivel a lo largo de la década.

De acuerdo con este estudio, sin embargo, esta politica estuvo desvinculada tanto de la activi-
dad de las empresas como de las universidades. Recuérdese que la politica predominante del régimen
de Park fue la promocidn industrial, la cual estuvo a cargo del Ministerio de Industria y Comercio
(MIC) establecido también en 1967. La actividad de este ministerio también estuvo desligada de los
planes del MOST y sus IIP. Por otra parte, las universidades e institutos de educacién superior fueron
concebidos principalmente como centros de docencia y de capacitacion de personal para el proyecto
de industrializacion, por lo que no se establecieron vinculos con los IIP. Aunque este sistema no fue
efectivo, debido a esta falta de conectividad, el estudio de Lee advierte que sirvid para otros fines
relacionados, como es el haber permitido la repatriacion de una gran cantidad de ingenieros e inves-
tigadores que se encontraban en el exterior con lo que se formo un grupo que después serviria para
alimentar de personal a empresas y universidades; también sirvid para aumentar el prestigio de esta
categorias de profesionistas dentro de la sociedad coreana.

A partir de 1972, con el lanzamiento del Tercer Plan Quinquenal de Desarrollo Industrial, y
habiendo establecido, como acabamos de ver, su orientacion exportadora, inicia la tercera fase en
la cual se promueve la creacion de una base industrial avanzada. El Estado, todavia bajo el liderazgo
de Park, impulsa proyectos industriales mas complejos de industria pesada (hierro y acero, barcos,
automoviles), quimica (fibras quimicas y fertilizantes) y electronica de consumo. Para lograrlo re-
currio a los tipicos proyectos de sustitucion de importaciones de bienes intermedios y de capital
con periodos largos de maduracion —politica de la industria naciente— que fueron financiados con
crédito subsidiado otorgado a los Chaebol, mediante una politica en gran parte discrecional por parte
del gobierno.
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En buena medida este viraje responde al drastico cambio que sufre el contexto internacional
y que afecta al pais. En primer lugar, el orden monetario de Breton-Woods, que habia propiciado la
estabilidad econdmica durante la mayor parte del periodo de posguerra, se colapsa ante el anun-
cio del presidente Nixon de una serie de medidas para proteger la economia de Estados Unidos
—la no convertibilidad del dolar en oro acompafiada de una serie de medidas proteccionistas. En
segundo lugar, Corea se ve directamente afectada por la reduccion de las tropas americanas, o
que obliga al pais a enfrentar en mayor proporcién su propia defensa frente a Corea del Norte.
En tercer lugar, los choques externos derivados de la escasez de materias primas y del alza en el
precio de los energéticos, acontecidos durante la primera mitad de los setenta, afectaron conside-
rablemente la situacion de la balanza de pagos del pais. Asi que el viraje hacia la industrializacion
pesada parece responder a un conjunto de razones tanto de orden econémico como de seguridad
nacional.

Pocos episodios en la historia de las politicas industriales en paises subdesarrollados han sido
objeto de tanta discusion tedrica y politica como el que atravesd Corea del Sur entre 1972 y 1979.
Tenemos muy presente que en su gran mayoria las estrategias de industrializacion en los paises sub-
desarrollados durante la posguerra han fracasado o han sido altamente ineficientes. La experiencia
coreana rompe con esta normay se considera exitosa al desarrollar proyectos industriales* que trans-
formaron el patrén exportador del pais; para 1980 la participacion de las exportaciones provenientes
de industrias auspiciadas durante este viraje industrializador (maquinaria y equipo de transporte,
hierro y acero, maquinas de oficina y equipo de telecomunicaciones) esta ya a la par (29.5%) con
las exportaciones de bienes mas intensivos en trabajo (textiles y prendas de vestir, con 29.5%). Una
década después, este cambio en la composicion de las exportaciones se ha acentuado con el notable
crecimiento de las exportaciones de productos de maquinaria y equipo de transporte (con casi 40%)
mientras que textiles y vestido todavia se mantienen arriba de 20 por ciento.?

Esta conformacién dual de las exportaciones de Corea del Sur en los ochenta es interesante por
la combinacion de productos intensivos en trabajo y otros marcadamente intensivos en capital y con
alto contenido de tecnologias de punta. Desde la perspectiva de las teorias del comercio internacio-
nal, este patron de comercio es congruente con dos principales tipos de comercio: el comercio inter-

Entre los proyectos industriales mas exitosos del programa HCI estd el de la empresa POSCO de hierro y acero, propiedad
del gobierno que prospero a pesar de la crisis de la industria en el mundo. La construccion de barcos fue otra industria
promovida con éxito aunque con problemas de utilizacién de capacidad a finales de los setenta. Entre los proyectos de
la industria pesada, el del automévil ha sido el de periodo de maduracion més largo y con resultados magros durante
los primeros afos (World Bank, 1987, vol: 45-6).

Entre los proyectos industriales de los setenta con resultados negativos, varios se encuentran en el ramo petroguimico.
Es el caso de la industria de fertilizantes donde la capacidad instalada excedié a la demanda del mercado interno y fue
altamente vulnerable a las alzas en los precios de los hidrocarburos de los setenta y principios de los ochenta (World
Bank, 1987, vol. I: 46).
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industrial y el comercio intraindustrial. Parte del interés radica en que no es la empresa trasnacional,
a través de subsidiarias, la responsable de este patrén dual de comercio como lo ha sido en el caso de
otros paises, el mexicano incluido.

Dado que no se puede hablar de fracaso de la politica de industrializacion de los setenta en
Corea del Sur, el debate teorico se ha enfocado hacia la cuestion de la mayor o menor eficiencia de
esta politica en comparacion con algun esquema hipotético de referencia. Algunas criticas han apun-
tado al costo macroeconomico del proyecto en términos de los altos grados de inflacion alcanzados
durante los setenta (Hong, 1981). La politica en esta década, al acentuar la tradicion —inaugurada en
los sesenta— de financiamiento de proyectos de inversién mediante subsidios, se habria logrado con
un impuesto inflacionario con consecuencias negativas para la distribucion del ingreso. El estudio
de Hong toma como ejemplo de una politica mas eficiente el caso de Taiwan por haber crecido con
mayor estabilidad macroeconomica y mejor distribucion del ingreso.

Es manifiesto el costo que los programas industriales de los setenta tuvieron sobre el cambio
de tendencia de la productividad manufacturera. Nuestra estimacion de la productividad total de los
factores (PTF) muestra el costo, en términos de eficiencia, de los grandes proyectos industriales. Des-
pués de un periodo de crecimiento de la PTF de 5.43% anual entre 1968 y 1973, este indicador registra
una caida de -1.3% anual en el resto de la década (1973-1980). Durante el primer quinquenio de los
ochenta, el crecimiento de la PTF vuelve a alcanzar niveles altos (3.9% anual entre 1980 y 1986). Si
tomamos el periodo mas largo que va de 1973 a 1986 el crecimiento promedio anual resulta ser de
1.1% (Estrada, 1997).

Aun cuando se dio un gran viraje en el patron de especializacion durante los setenta, hay claras
lineas de continuidad con la estrategia econdmica iniciada en los sesenta por el gobierno de Park.
Los problemas econdmicos fundamentales son también los mismos en los setenta que en la década
anterior. El alto endeudamiento externo con inflacion ya eran una seria preocupacion en la década
anterior, como se reconocio en 1969, mismas que dieron lugar al plan de estabilizacion (1970-1971).6
Las estrategias de alto crecimiento economico y creciente conquista de mercados de exportacion
fueron las mismas en las dos décadas. De igual manera, las politicas de intervencion del gobierno
en el manejo de los fondos de inversion, la planeacion economica, el establecimiento de metas de
exportacion y la proteccion frente a las importaciones fueron comunes en ambas décadas. Es hasta
la década de los ochenta, tras el asesinato del general Park, que se abre un periodo de reformas radi-
cales en las esferas de la economia y la politica.

Como consecuencia de la crisis econémica y politica que padece el pais durante 1979 y 1980,
la economia coreana transitara hacia un modelo economico distinto del implantado durante las dos
fases previas, y se iniciard también una larga transicion hacia formas mas democraticas (fase 4).

6 La explicacion que dan Mason et al. (1980: 124) al problema inflacionario en Corea del Sur es la prioridad dada por sus

gobiernos al alto crecimiento y a la consecuente falla en el manejo de la demanda interna.
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Antes del estallido de la crisis politica que genero el asesinato del general Park en octubre de
1979, ya se padecia un serio problema de inestabilidad economica de caracter inflacionario, al cual se
agrego el choque externo derivado del alza en los precios del petroleo. Para enfrentar la crisis infla-
cionaria se habia ideado y puesto en marcha un plan de estabilizacion que tuvo que ser modificado
frente a la gravedad de la crisis politica y social que se desencadend. Esta coyuntura originé una serie
de protestas y manifestaciones por parte de diversos grupos sociales, especialmente los estudiantes,
y de huelgas por parte de sindicatos obreros en demanda de cambios politicos y derechos laborales y
democraticos. Este torbellino social se enfrenta mediante el nombramiento de facto del Consejo de
Emergencia Nacional, encabezado por el general Chun Doo Hwan en mayo de 1980, y un conjunto
de medidas autoritarias que incluyeron el establecimiento de la ley marcial, la prohibicion de todo
tipo de actividad politica y el cierre de universidades; dieron inicio a medidas de estabilizacion y la
aplicacién de un programa completo de reformas estructurales de mercado.”

En materia de reformas economicas los cambios son fundamentales® y estan orientadas a
desmantelar la base econdmica que habia permitido al régimen anterior llevar a cabo su estrategia
desarrollista por casi dos décadas. En gran medida, como consecuencia del mismo éxito economi-
co, el sector de las grandes corporaciones coreanas se fortalecio, lo que provocd un desequilibrio
entre este sector y el gobierno. Tres fueron las areas principales de reformas. En materia de rela-
ciones de propiedad, lo mas destacado es la privatizacion, entre 1981 y 1983, de los bancos co-
merciales que habian sido propiedad y administrados por el gobierno, y que constituian la palanca
fundamental para las estrategias de promocion exportadora mediante crédito subsidiado. En el

Cuando el nuevo gobierno del general Chun Doo Hwan tomo posesion en septiembre de ese afio, se nombré a Kim Jae-lk
como secretario ejecutivo de la oficina del presidente para asuntos econdmicos y fue el principal encargado de disefar
la reestructuracion de la economia coreana, ademas de las politicas inmediatas de estabilizacion economica (Krause y
Kim, 1991: xviI).

Para comprender estas reformas es conveniente sefialar algunos de los aspectos negativos que han sido concomi-
tantes a la estrategia de industrializacion altamente dirigida por el gobierno. En primer lugar el sesgo generado bajo
los regimenes militares iniciados por el general Park, desde su toma del poder en 1961, a favor de los grandes grupos
econdmicos (Chaebol) quienes siguen siendo actores claves en la expansion econdmica del pais en el mundo. Al ser los
principales beneficiarios de la politica coreana, estos grupos han concentrado de manera excepcional la riqueza y el
poder econdmico con efectos negativos sobre el bienestar de la poblacidon. Un propdsito de las reformas econdmicas
durante los primeros afios de los ochenta fue precisamente reestablecer el balance entre los incentivos otorgados a las
grandes y las pequefias empresas, que se habia perdido durante el periodo de promocion de la industrial pesada y qui-
mica. En segundo lugar la carencia de vida democratica durante la vigencia del régimen encabezado por el general Park
que hizo posible el progreso economico del pais mediante el uso sistematico de politicas industriales que justificaron la
supresion de derechos individuales y de organizaciones sociales. Recordemos que durante la etapa de la "reforma revi-
talizadora” (Yushing System) en 1972, y a pesar de las fuertes limitaciones que ya padecian las organizaciones obreras,
el derecho a huelga es revocado. En el mismo tenor conviene no olvidar que el gran éxito exportador de las empresas
textileras, durante la fase exportadora inicial, se sustenté en altos grados de discriminacion y sobreexplotacion de las
obreras coreanas.
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ambito de las relaciones internacionales, da inicio un proceso de liberalizacion comercial, caracte-
rizado por su gradualismo y forma secuencial de aplicacion. En tercer lugar, cambio la orientacion
de la politica de promocion industrial. Si bien continud la practica de los planes quinquenales
—entre 1982y 1986 se aplico el quinto plan— su contenido, alcance y formas de aplicacion siguen
evolucionando.

En cuanto a las reformas politicas, éstas se concretan a partir de la constitucion de la quinta
republica en octubre de 1980. El sistema tiene como pilares fundamentales una presidencia con du-
racion de siete afios sin posibilidad de reeleccion, una asamblea nacional con funciones legislativas
y un sistema de eleccion presidencial mediante un procedimiento indirecto. A partir de aqui inicia
un periodo de transicion hacia la democracia, que llevara primero a partidos de oposicion a ganar la
mayoria en la Asamblea (1985) y posteriormente, en 1987, a forzar las elecciones presidenciales en
forma directa, por un periodo de cinco afos, las cuales sin embargo son ganadas por el candidato del
régimen militar, en forma minoritaria debido a la division de la oposicion. No sera sino hasta 1992
cuando un candidato no militar es electo (Kim Dae-Jung) en un proceso democratico, por un periodo
de cinco anos.

Hubo otro conjunto de reformas que se consideraron necesarias, pero que no fueron realizadas
debido, en gran medida, a la oposicion de la elite de los Chaebol. Entre éstas destaca una serie de
reformas corporativas. El sistema tendria que ser reformado para modernizar la estructura corpora-
tiva mediante la evolucion de las corporaciones, en su mayoria de propiedad familiar, hacia empresas
publicas. De esta manera se podrian haber sentado las bases para solucionar problemas tales como el
alto apalancamiento de las empresas debido a la preferencia del financiamiento crediticio por enci-
ma de la emision de acciones —pero esto implicaria para los propietarios correr el riesgo de perder o
disminuir el control sobre la empresa; eliminar la falta de transparencia en las operaciones corrientes
y de capital de las muchas empresas que componian los grupos corporativos, asi como una serie de
practicas que se pueden calificar como causantes de dafio moral. Como se vio en el primer apartado,
los resultados econdmicos a partir de 1980 siguieron siendo muy destacados.

Como parte de las reformas econdmicas que se llevaron a cabo a inicios de los ochenta, también
la politica de ciencia y tecnologia se reorient6 a promover el aumento en la capacidad de innovacion
interna de las empresas, principalmente de las corporaciones. Por un lado, destaca, en materia de
politica tecnoldgica, el establecimiento en 1982 de los Programas Nacionales de I&D por el MOST.
Por el otro, se favorecid la importacion de equipo para fines de investigacion y se introdujeron me-
canismos para apoyar la formacion de recursos humanos, entre otros esquemas promocionales. De
manera puntual destaca el proyecto HAN (the Highly Advanced National Project) que formo parte de
los programas nacionales de investigacion y desarrollo que iniciaron en 1982, y tuvo como objetivo el
impulso de tecnologias industriales que fueran consideradas de importancia estratégica —en el pro-
yecto se promovio la participacion de la iniciativa privada, la cual a su vez podria reclamar derechos
de propiedad sobre los productos intelectuales.
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De acuerdo con el estudio de Kim (1997), se registran cambios importantes en la estrategia tec-
noldgica coreana. De una fase imitadora en la que domina el aprendizaje de tecnologias ya existentes
en el exterior, se pasa a otra en la que se compite en la frontera con innovaciones propias en una
serie de bienes e industrias. Los principales campos en los que las corporaciones coreanas desarro-
llan innovaciones comprende la electronica de componentes (circuitos integrados, memorias chips,
memorias de acceso rapido [RAMS], etc.), equipo de computo, entre otros. Al igual que con las corpo-
raciones de los paises avanzados, las coreanas llevan a cabo la mayor parte de la I1&D en una variedad
de formas. Posteriormente, conforme los Chaebol se han fortalecido, entran a la fase de aprendizaje
tecnoldgico basado en investigacion y desarrollo propio (I&D). Establecen instalaciones de 1&D en el
extranjero, especialmente en Estados Unidos, Japon y Europa; recurren a los métodos tradicionales de
adquisicion de empresas o de participacion para buscar mantenerse en la frontera de conocimiento
y al establecimiento de alianzas con otros participantes. Una parte importante de este proceso ha
sido el establecimiento de redes de investigacion, especialmente en universidades, en las que se han
venido construyendo grandes laboratorios, financiados por las corporaciones para realizar proyectos
conjuntos de I&D entre las empresas y sus ingenieros; las universidades y su personal. Como puede
verse en los cuadros 3 y 4, estos cambios se reflejan en la composicion de las exportaciones, al au-
mentar en mayor proporcion los productos con mayor intensidad tecnoldgica.

Cuadro 3
Composicion de las exportaciones coreanas en 1985

% En exportaciones de Corea | % En exportaciones mundiales

Textiles y confeccion 29.4 6.6

(-10.6) -13

Transporte (barcos y automaviles) 20.0 2.1

-10.4 -1.5

Electronica de consumo y articulos afines (se agrupan en 8.0 3.8
esparcimiento/ocio)

-16 -1.7

Materiales/metales (hierro y acero) 9.6 1.8

-1.8 -1.0

Semiconductoresfordenadores 3.8 1.6

-09 (-0.2)

Nota: Las cifras entre paréntesis son cambios porcentuales entre 1978 y 1985.
Fuente: Porter (1991).
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Cuadro 4
Comercio exterior de Corea del Sur (1999, 2004)
Exportaciones Importaciones
Miles US dolares Miles US dolares
1999 | 2004 1999;2?_04 %1 1999 2004 1999;;?_04 &
Productos agricolas 4.23 4.98 0.18 11.08 16.04 0.45
Productos alimenticios 2.82 3.00 0.07 6.68 10.99 0.65
Productos de las industrias extractivas 7.76 14.74 0.90 30.26 65.29 1.16
Combustibles 5.81 10.53 0.81 22.88 50.28 1.20
Manufacturas 128.67 231.05 0.80 74.52 139.13 0.87
Hierro y acero 591 11.63 097 4.00 1218 2.04
Productos quimicos 10.76 2313 1.15 1.33 20.66 0.82
Farmacéuticos 0.30 0.46 0.55 0.73 1.7 1.35
Maquinaria y equipo de transporte 77.95 159.99 1.05 4361 75.36 0.73
Equipo de oficina y de telecomunicaciones 42.92 82.58 0.92 2473 3535 043
(Ij;og;i?r:giemo de datos electronicos y equipo 1057 2154 104 433 588 036
Equipo de telecomunicaciones 10.50 36.60 248 351 6.41 0.83
gl"erit“rgﬁcigsteg rados y componentes 284 | 2445 012 16.89 23.06 037
Productos automotrices 13.04 32.32 1.48 1.39 3.47 1.49
Textiles 11.62 10.84 -0.07 3.00 3.39 0.13
Prendas de vestir 4.87 339 -0.30 0.76 2.75 2.60
Total 140.66 250.77 0.78 115.86 220.46 0.90

Fuente: Organizacion Mundial del Comercio.
http://stat.wto.org/StatisticalProgram/WsdbExport.aspx?Language=E.

La ultima fase de reformas econémicas en Corea tiene lugar a partir de la severa crisis economica
que padece en 1997 y 1998. En realidad ya desde principios de los noventa, bajo la presidencia de
Kim Dae-Jung, se inicid un proceso para profundizar la liberalizacion de la economia, reformar el
sector financiero y abrir la cuenta de capital; todo esto bajo una estrategia de gradualismo y cautela
que fue anunciada en junio de 1993 y se extendia a lo largo de un plazo de cuatro afios (Park y
Choi, 2002). Esta crisis mostrd, por un lado, la posibilidad de que economias, como la coreana, con
un buen manejo macroeconomico —de acuerdo con los estandares del FMI— estuvieran expuestas
a crisis financieras mayores derivadas de su exposicion a los flujos internacionales de capital. Por
otro lado, y tal vez mas importante, mostrd las fuertes debilidades del sistema econdmico coreano,
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especialmente en lo referente a su estructura corporativa. Como se sefialo arriba, la fortaleza de
los grupos econdmicos (Chaebol) habia impedido o retrasado las reformas a su estructura corpo-
rativa. También se evidencid la debilidad de los mercados laborales y bancario para hacer frente a
las fluctuaciones ciclicas. Como consecuencia de la quiebra de empresas —motivada por la fuerte
devaluacion del won en conjuncién con el alto endeudamiento con el exterior— y la consecuente
crisis bancaria por la explosion de su cartera vencida, el pais tuvo que recurrir a un programa de
ajuste con el FMI y a una renegociacion de la deuda privada con los bancos extranjeros que final-
mente estabilizaron la economia. Como en el capitulo de Enrique Pino Hidalgo se realizara un ana-
lisis de esta crisis y el programa de ajuste, aqui solo resta recalcar que a partir de estas reformas, la
economia coreana se asemeja mas a la economia tipo estadounidense en el funcionamiento de sus
mercados laborales —mayor flexibilidad para la contratacion y despido de trabajadores por parte de
las empresas—, de capital e industrial.

Lecciones de la experiencia coreana de desarrollo econdmico

Corea del Sur sigue siendo un caso relevante de estudio porque ha logrado, en unas cuantas décadas
a partir de la guerra civil, transformar su economia, de una predominantemente agricola y rural, a
la actual industrializada e integrada al mercado mundial con miras a convertirse en una sociedad
basada en el conocimiento. Esta trasformacion ha sido impulsada por un alto ritmo de crecimiento
econdmico —su PIB per capita se ha multiplicado mas de 11 veces— v, también se podria decir, por tres
crisis economicas mayores: en 1972, 1979 y 1997, y las maneras en que las ha enfrentado, y ha po-
dido resolverlas. Hemos observado que, durante las etapas iniciales, este proceso se ha acompafiado
de claras situaciones de explotacion, discriminacion hacia las mujeres trabajadoras (Michel, 1988) y
ausencia de derechos laborales —vistos éstos desde la Optica occidental—, pero que en la dinamica de
largo plazo el pais ha evolucionado en la direccion de una sociedad tecnolégicamente avanzada, en la
que predomina un régimen democratico con mejores condiciones para las clases trabajadoras. Como
consecuencia del rapido crecimiento econdmico, el empleo industrial aumento y el poder adquisitivo
de los ingresos salariales (entre 1975y 2004) se multiplico por cinco. Por otra parte, desde un punto
de vista subjetivo, la nacion surcoreana es vista en el contexto mundial no sélo como exitosa sino
con perfil propio.

No hay explicaciones simples ni se puede decir que este fendmeno se ha debido a una orien-
tacion apegada a tal o cual enfoque teorico, estrategia de libre comercio, inclinacion exportadora o
dirigista. Tampoco se puede afirmar con suficiente veracidad que se trata de un modelo de desarrollo
asiatico ya que si bien comparte ciertas caracteristicas, ademas de la geografia, entre las que se pue-
de destacar la orientacion exportadora, combinacion de Estados fuertes, el mercado vy altas tasas de
inversion y ahorro, son notables también las diferencias: ademas de las de peso poblacional, las de
estructura industrial —altamente concentrada en Corea del Sur, mas equilibrada en Taiwan y peculiar
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en China—; orientacion marcadamente nacionalista en Japon, Corea del Sur y Taiwdn en contraste
con las estrategias que han dado mayor participacion al capital extranjero en Singapur, Malasia y
China; también las politicas publicas han diferido considerablemente. Aun mas, dificilmente podria
hablarse de un solo modelo de desarrollo coreano ya que los cambios de politica han sido conside-
rables, especialmente la que se aplico durante las dos primeras décadas de industrializacion y orien-
tacion exportadora de los sesenta y setenta, y el que se establece a partir de la crisis de finales de los
setenta y las reformas economicas de los ochenta.

Respecto a la pregunta que guia este repaso de la experiencia de desarrollo coreana, y tomando
en cuenta el analisis de los principales enfoques que aqui se analizaron, se puede afirmar que "el mo-
delo de desarrollo coreano” no es replicable y, tal vez, ni deseable de replicar, en varios aspectos, por
parte de otras economias como la mexicana; pero hay importantes lecciones que pueden tomarse en
cuenta en relacion con la problematica actual del desarrollo econdmico mexicano.

1. Como son muy pocas las naciones subdesarrolladas que han podido alcanzar sendas de cre-
cimiento rapido y sostenido, especialmente en Asia del este, pero también en otras partes del
planeta, se puede inferir que siendo posible no es sencillo lograrlo. Esto se ve confirmado toda
vez que la mayor parte de las experiencias de crecimiento bajo la nueva orientacion que se im-
puso en Ameérica Latina —de reformas basadas en el Consenso de Washington— han mostrado
ciertos logros parciales, pero no han alcanzado el objetivo fundamental de generar suficientes
empleos y bien remunerados; las fallas que se han observado durante mas de dos décadas de
aplicaciones de estas reformas pudieran ser mas graves que las que se vieron en su momento
con la estrategia de crecimiento orientada hacia el mercado interno.

2. Como se expuso arriba, la economia coreana ha podido mantener su dinamismo econémico
dentro de contextos internacionales mas o menos favorables, y enfrentar situaciones criticas
derivadas de diversos tipos de choques externos, recuperandose en tiempos relativamente cor-
tos. Su estrategia de integracion a la economia global ha estado marcada por una fuerte orien-
tacion nacionalista, de aprendizaje via la conquista de mercados externos y un gran activismo
por parte de los gobiernos y empresas. En el caso de México se estd muy lejos de sequir este
tipo de orientacion pero se considera necesario repensar las formas de integracion al mercado
mundial sobre bases, lo mas objetivas posibles, y guiadas por una estrategia de desarrollo con
balances entre los impulsores externos y los internos, entre el capital nacional y transnacional,
asi como en las relaciones internacionales del pais; no hay que olvidar que la gran mayoria de
las experiencias de naciones que, durante ciertos periodos de su historia, en los que han predo-
minado las tentaciones autarquicas —Corea a finales del siglo XIX, en las postrimerias del Reino
de Choson; China durante el siglo XIX y principios del XX y después durante el periodo maoista—,
no han resultado en si mismas exitosas desde el punto de vista economico y/o politico. Como
se analizo en el texto, tampoco quiere decir que se trate de seguir las orientaciones que han
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establecido la liberalizacion, la apertura y la retraccion del gobierno en formas simplistas y
generalmente con alto contenido ideologico.

A partir del estudio del desarrollo coreano a través de varias fases, se considera necesario
“trascender el ambito de los modelos de desarrollo” y los esquemas simplistas, para pensar en
forma sistematica la compleja situacion en la que se encuentra la economia mexicana en la
actualidad, después de 25 afios de cuasiestancamiento econoémico, durante los cuales multi-
tud de problemas sociales se han agravado. Por trascender se entiende el utilizar los modelos
teoricos y estudios empiricos de manera creativa y consistente para abordar los problemas de
un sistema econoémico complejo; implica evitar las aplicaciones mecanicas —acriticas— que
puedan esconder o no intereses de grupos particulares y, en el contexto actual, requiere de la
discusion y deliberacion abierta de propuestas y contrapropuestas. Para esto se puede aprove-
char la amplia base institucional de la que dispone el pais (grupos y redes de investigadores, en
las instituciones publicas y privadas nacionales e inclusive otras en el extranjero). También hay
que tomar en serio el contexto actual de la discusion sobre el tema del desarrollo econémico
que apunta en la direccion antes sefialada —por ejemplo, la Agenda de Barcelona para el Desa-
rrollo y el Acuerdo Nacional para la Unidad, el Estado de Derecho, el Desarrollo, la Inversion y
el Empleo de 2005 en México.

En particular hay que enfatizar que el nodo del problema no se encuentra en la mera

discusion sobre la falsa dicotomia entre “neoliberalismo si o neoliberalismo no", “politica nacio-
nalista si 0 no" El estudio que se ha hecho del desarrollo coreano —y otros mas a los que se po-
dria hacer referencia como el chino en la actualidad, el japonés después de la sequnda Guerra
Mundial— sugiere la importancia de tener (o construir) una concepcion estratégica de la nacion
y su futuro econoémico y de seguridad. Utilizar esquemas econdmicos altamente idealizados
para definir una politica econdmica para un pais con la complejidad de México puede parecer
ingenuo, si no fuera porque las politicas implementadas (Consenso de Washington) responden
a concepciones estratégicas de Washington, y a intereses de ciertos grupos econdmicos, mas
que a los del pais en su conjunto.
En un pais con tan marcadas contradicciones como México —del pasado reciente y remoto—,
sin embargo, no se puede pensar que esta tarea sea facil. De ahi que los casos “exitosos" de
desarrollo econdmico que se analizan en este libro siguen en discusion porque en muchos de
ellos, los regimenes politicos en los que se han operado los cambios estructurales y el desarro-
llo econémico han sido de corte autoritario, militares en algunos casos y civiles en otros. En
el caso coreano, conviene recordar que el golpe militar de Park en 1961 se dio en un contexto
politico de “caos” y vino a poner orden dentro de la clase empresarial que por aquel entonces
tomaba ventaja de dicho caos econoémico para lucrar con la ayuda estadounidense via acciones
especulativas.®
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Aprovechemos algunos paralelismos que se han dado en los procesos de desarrollo de México
y Corea para profundizar en el analisis. Durante los sesenta y setenta ambos paises utilizaron las
politicas industriales para fomentar la industrializacion via sustitucion de importaciones. El esquema
de politica que sustentaba tal tipo de intervencion era el de la industria naciente y fue muy utilizado
por los paises en desarrollo. En México algunas empresas aprovecharon bien estas politicas para rea-
lizar toda la cadena de aprendizaje entre las que destacan la industria del cemento, fibras quimicas,
construccidn, etc. La diferencia radica en que Corea desarrolld muchas mas industrias y empresas
que, ya para los noventa, se encontraban compitiendo en el mercado mundial; una alta proporcion de
éstas en mercados muy dindmicos como el de la electronica de consumo, componentes, informatica,
etc. En México, por el contrario, sectores industriales vinculados con la refinacion, y la petroquimi-
ca basica han decaido en las ultimas décadas. Con base en Lustig (1992), se puede sugerir que las
razones de la gran crisis de 1981 no tuvieron que ver con el modelo de industrializacion orientada
hacia el mercado interno, sino con el desequilibrio macroecondmico mayor en que cay6 la economia,
originado a su vez por las erréneas expectativas del gobierno respecto al futuro de los precios del
crudoy de los correspondientes ingresos por los favorables términos de intercambio; similares expec-
tativas optimistas de los mercados internacionales de capitales, que estuvieron dispuestos a otorgar
enormes sumas de dinero al gobierno mexicano, asi como los impactos econémicos indeseados en
la macroeconomia y estructura de la economia como consecuencia de los flujos de ingreso al pais'y
la politica cambiaria.

Jones y SaKong (1980: 353) describe el caso del capitalista Lee Byung Chull (Yi), que sirve para ilustrar este punto. Con
sus enormes ganancias comerciales, Yi toma la decision de entrar al terreno de la produccion industrial. Aprovecha la
época de sustitucion de importaciones para establecer un negocio seguro de importacion de bienes de consumo diarios
(en primer lugar de azucar donde explota su posicion monopolista, después en textiles de lana). Con la enorme riqueza
amasada se dedico a comprar muchas empresas, incluyendo instituciones de intermediacion fianciera (durante el regi-
men de Rhee). Con el golpe militar del general Park Yi, es uno de los principales capitalistas acusados de acumulacion
ilicita de riqueza, pero se convierte en el principal empresario que pacta con el gobierno entrante las nuevas relaciones
entre el Estado y los grandes empresarios, pacto que serian el fundamento politico de por lo menos las siguientes dos
décadas de rapida industrializacion. Yi fortalece su posicion como lider de los empresarios coreanos y funge como el pri-
mer presidente de la asociacion empresarial que posteriormente se convirtio en la federacion de industrias coreanas.
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Corea del Sur: el desafio de una estrategia alternativa de crecimiento
con bienestar. Regulacion estatal y mercado
Enrique Pino Hidalgo™

En este trabajo examino la experiencia de la Republica de Corea del Sur. En la primera parte presento
un recuento de la estrategia de desarrollo que permitié a esta joven nacion transitar de una economia
primario-exportadora —en completa ruina al final de la segunda Guerra Mundial— a una potencia
industrial exportadora con elevados niveles de bienestar. Uno de los componentes claves de la estra-
tegia coreana fue su alta coordinacion de las politicas industrial y comercial que se acompafaron,
durante mas de 30 afios, con un mecanismo de financiamiento basado en el crédito bancario prefe-
rencial de largo plazo, bajo la orientacion del Estado y sus instituciones.

El dinamismo de largo plazo de las economias asiaticas de “la primera generacion” llamé po-
derosamente la atencion de los estudiosos del desarrollo econdmico v las instituciones sociales. El
interés que suscitaron Corea del Sur, Taiwan, Singapur y Hong Kong se debio, entre otras razones, a
que en pocos afios lograron avances notables en la modernizacion econémica. Su proeza se puso de
manifiesto en la creacion de un sector industrial altamente competitivo y generador de empleos con
una distribucion relativamente equitativa del ingreso. Las experiencias asiaticas significaron un acon-
tecimiento en el campo de las diferentes teorias del desarrollo: la superacion del atraso econémico
vinculado al subdesarrollo y el ingreso al mundo de las economias industrializadas.’

En la sequnda parte del trabajo, analizo los rasgos institucionales de la reforma financiera como
una primera respuesta gubernamental frente a la severidad de la crisis de 1997-1998, la cual inte-
rrumpid el largo ciclo de crecimiento en Corea del Sur. En esta perspectiva, analizo el impacto positivo

Profesor-investigador titular. Departamento de Economia UAM Iztapalapa. pihen@prodigy.net.mx.

La posicion que ocupan las economias asiaticas en el comercio mundial es uno de los indicadores de su poderio in-
dustrial y tecnolégico. Al comenzar el siglo XXI se pronosticd que Japon, Taiwan, Corea del Sur y China probablemente
pesaran tanto en la economia mundial como América del Norte o Europa. Antes del colapso asiatico de 1997-1998,
también se afirmaba que Taiwan y Corea serian tan ricos como Gran Bretafia e Italia. Recordemos que a mediados de
los afios ochenta, Taiwan y Corea ocupaban el puesto nimero 10y 13 en el comercio mundial, respectivamente, y se
encontraban entre los primeros cinco mayores exportadores de manufacturas a Estados Unidos (Wade, 1999).
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de la reforma financiera en la recuperacion economica, particularmente en el crecimiento de la in-
version, el producto y el empleo. Dicha reforma fue impulsada por la intensidad de la crisis mismay,
particularmente, por la voluntad politica del nuevo gobierno encabezado por el presidente Kim Dae-
Jung. De este modo, el analisis incorpora la dimension politica como una variable fundamental en la
explicacion del cambio econémico institucional concebido como un factor clave en la recuperacion
del crecimiento en Corea a partir de 1999-2000.

En la parte final del articulo esbozo algunas probables ensefanzas que derivan de la experiencia
exitosa de la economia coreana durante mas de 30 afios que puso de manifiesto la posibilidad de
conjugar estabilidad macroecondmica con crecimiento y progresos en la distribucion del ingreso.
Desde luego, estas ensefianzas son susceptibles de incorporarse en una nueva politica econdmica
bajo las necesarias adecuaciones al contexto de una economia como la mexicana.

En 1993 el Banco Mundial reconocio que las “economias asiaticas de alto rendimiento” habian
logrado —en un ambiente de estabilidad macroecondmica— las tres funciones esenciales del creci-
miento: la acumulacion, una asignacion eficiente y un rapido avance tecnologico. Este organismo
internacional reconocid que los gobiernos de estos paises aplicaron combinaciones de politicas
que incluyeron tanto las orientadas por el mercado como las dirigidas por el Estado. Frente a estas
experiencias exitosas, los especialistas llegaron a considerar que las politicas instrumentadas por
los gobiernos de los paises de la region de Asia Pacifico norte apuntaban hacia la constitucion de
un "modelo asiatico”, es decir, un paradigma susceptible de réplica en las economias en desarrollo,
incluidas las de América Latina.

Infortunadamente, la crisis asiatica de 1997-1998 puso fin al largo ciclo de crecimiento eco-
nomico con altos niveles de ingreso en los paises de la region. No obstante, como veremos, esta
crisis fue superada con relativa rapidez en el caso de Corea. Desde luego, las repercusiones sociales
y politicas del colapso asiatico fueron acontecimientos de gran magnitud que no debieran subesti-
marse. En el contexto de la crisis, los economistas de la ortodoxia neoclasica, siempre escépticos del
“experimento asiatico”, retornaron a su conocida afirmacion de que el desarrollo alcanzado fue sélo
un espejismo. La respuesta de los gobiernos de estas naciones asiaticas sorprendio por su capacidad
para adaptarse a la nueva situacion y recuperar la senda del crecimiento. Precisamente éste es el caso
muy significativo de Corea del Sur.

La orientacién de la reforma financiera de 1999-2001 impulsada por las autoridades coreanas
tuvo efectos positivos sobre la dinamica de la economia en general y particularmente en la reacti-
vacion iniciada desde 1999. Al respecto sugiero que esta recuperacion relativamente rapida de la
economia coreana es el resultado de una estrategia gubernamental orientada por una politica eco-
nomica no ortodoxa y el cambio institucional que logrd retomar la senda del crecimiento.

Esta estrategia de combate a la crisis fue una combinacion de medidas ortodoxas de estabili-
zacion —previamente dictadas por el FMI en diciembre de 1997—, con politicas de corte keynesiano
basadas en la reactivacion de la demanda interna y el crédito a través de los instrumentos monetarios
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y fiscales. Ademas, la respuesta gubernamental renové una sinqularidad de la sociedad coreana, su
capacidad para adaptarse a los cambios del entorno nacional e internacional.

El elemento distintivo del cambio en el sistema financiero radico en que en el marco de una re-
forma de mercado, las autoridades reafirmaron su capacidad de intervencion y regulacion del mismo.
Ciertamente, se trato de una capacidad limitada que le permite, mediante el empleo de instrumentos
como las tasas de interés y el crédito bancario, influir significativamente en la politica crediticia y
monetaria del pais a favor del crecimiento vy la inversion.

La estrategia coreana. Una relacion exitosa de largo plazo entre gobierno,
banca e industria

En 1965 el producto interno por habitante de Corea apenas alcanzaba los 100 délares y su presencia
en el comercio internacional era irrelevante. Desde el punto de vista politico, esta joven nacion estaba
gobernada bajo los designios de un régimen autoritario, resultado de un golpe de Estado en 1961.
Tres décadas después, en 1996 Corea se refirma como un pais lider entre los nuevos paises industria-
lizados con un producto por habitante de 11000 dolares. Ademas, la economia coreana ya ocupaba
el lugar numero 13 dentro de las mayores economias del mundo y la posicion 12 por el volumen de
su comercio mundial (Oh, 2000).

En solamente tres décadas Corea del Sur se transformd en uno de los paises lideres del mercado
mundial en sectores industriales estratégicos intensivos en capital y tecnologia como la siderurgia,
la construccion de maquinaria y equipos y en la construccion naval. Ademas, este pais mantiene
una posicion lider en la electronica y la produccion de semiconductores. Esta trayectoria exitosa de
desarrollo y prosperidad fue reconocida en 1996 con el ingreso de Corea a la Organizacion para la
Cooperacion Economica vy el Desarrollo.

Para comprender los alcances de la estrategia de desarrollo econdmico y social de Corea y las
instituciones que le permitieron transitar de una economia atrasada al mundo industrializado de los
paises desarrollados, conviene hacer un breve recuento sobre este proceso de transformacion ventu-
roso de la sociedad coreana.

Desde una perspectiva de largo plazo, ubicamos una primera etapa que corresponde a la recons-
truccion del periodo de la segunda posguerra en el contexto de una economia primario-exportadora
con caracteristicas de enclave colonial. Estrechamente vinculado con la reconstruccion de posguerra,
tuvo lugar una segunda etapa que se caracterizo por la adopcion del modelo de sustitucion de impor-
taciones en los afios cincuenta, como via para alcanzar la industrializacion y modernizacion.

Los estudiosos del desarrollo coreano observan que este sequndo periodo registra dos modali-
dades. Una que se identifica con la sustitucion “primaria de importaciones” y la otra que pugna por
la sustitucion “"secundaria” dirigida a la produccion de bienes de consumo duradero, intermedios y
de capital.
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El modelo exportador define el tercer periodo que comprende tres modalidades: la “primaria”
centrada en la exportacion de materias primarias; en tanto que la "secundaria” esta orientada a la
exportacion de manufacturas y que propiamente se identifica con el "modelo asiatico" y su instru-
mentacion tiene lugar desde mediados de los afios sesenta y principios de los setenta. Finalmente,
la tercera modalidad de este modelo esta sellada por la “profundizacion” del sector manufacturero
exportador, dirigida a la produccion de bienes de alto contenido tecnoldgico y valor agregado que
inicio durante la sequnda mitad de los setenta.

Modernizacion, industrializacion y planeacion bajo la orientacion estatal

Durante la Primera Republica que comprendio el periodo 1948-1960 tuvo lugar la reconstruccion
de posguerra que dispuso de una elevada ayuda externa por parte de Estados Unidos. En esta etapa,
la economia adopt6 una estrategia de "desarrollo hacia adentro”, basada en la sustitucion de im-
portaciones y el mercado interno. De hecho la sustitucion se prolongé hasta los primeros afios de
los sesenta para conjugarse con la estrategia exportadora centrada en los mercados externos (Pino,
2001).

En esta fase del proceso de industrializacidn, las politicas de sustitucion de importaciones se
acompafaron de la subvaluacion de las monedas nacionales y el control de cambios. También se
instrumentaron tratamientos preferenciales y discrecionales sobre la inversion foranea y la recepcion
de importantes programas de ayuda procedentes de Estados Unidos en forma de capital “fresco” a
titulo de donacion y el suministro a gran escala de alimentos.

A principios de la década de los sesenta, el régimen de Park Chung Hee inicié una reorientacion
drastica de la politica econdmica —originalmente centrada en la estabilizacion econémica— hacia el
crecimiento basado en las exportaciones manufactureras. La nueva politica desplazaria a la sustitu-
cion de importaciones que caracterizo al periodo de la reconstruccion al término del conflicto bélico
mundial y la Guerra de Corea de 1950-1953 que dio origen a las dos Coreas.

En realidad el general Park Chung, quien tomé el poder mediante un golpe de Estado en 1961,
no reconocia virtud alguna al sistema de libre mercado. Por el contrario, el general Park simpatizaba
mas con la idea de que el gobierno guiara el proceso econdmico e influyera sobre algunos precios cla-
ves como la tasa de interés y el tipo de cambio que facilitaran la canalizacion de recursos financieros
a favor del sector productivo exportador en proceso de constitucion (Yoon, 2000).

|u

Conviene no perder de vista que con matices y diferencias, el "modelo asiatico” puso de
relieve un tipo de ejercicio de los poderes publicos que facilitaron y aceleraron el crecimiento
economico y elevaron los niveles de bienestar, en un contexto internacional especifico que resulto
favorecido por las politicas requlatorias como el control del sistema bancario, el asesoramiento ad-
ministrativo, las asociaciones de industriales y las redes informales. Esta presencia estatal también

se manifiesta en la produccion y suministro de bienes publicos y en los esquemas de impuestos y
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subsidios. En esta perspectiva, la experiencia de desarrollo de Corea del Sur resulta paradigmatica.
(Wade, 1999).

El éxito del proceso de modernizacién econdmica de Corea estuvo centrado en la creacion de un
sector manufacturero altamente integrado y competitivo que fue puesto en marcha a principios de
los afios sesenta. Esta estrategia se sustento en una vision de largo plazo y bajo un tipo de regulacion
basada en la orientacion estatal del proceso econdmico en colaboracion con el sector privado. Preci-
samente esta caracteristica institucional se concretd en la alta coordinacion de las politicas industrial
y comercial apoyadas en un sistema financiero dirigido por el propio gobierno.

En el caso coreano, la actividad gubernamental en el proceso econdmico, particularmente en el
sistema financiero, estuvo muy influida por la idea de acelerar el crecimiento econdmico mediante
el liderazgo estatal en la movilizacidn y asignacion de los recursos. Este planteamiento quedd incor-
porado plenamente en el Primer Plan Quinquenal de Desarrollo. 1962-1966 mediante un conjunto
de cambios institucionales dirigidos a fortalecer la presencia estatal en el mercado financiero y otros
ambitos de la actividad economica.

Ajeno a cualquier inclinacion socializante o estatista, desde un principio el gobierno de Seul
estuvo a favor de la asignacion de recursos a través de las instituciones estatales y no de los meca-
nismos de mercado extremadamente débiles en este periodo. En consecuencia, Park Chung orienté su
politica econdmica —originalmente centrada en la estabilizacion econdmica— hacia la reconstruccion
del pais severamente dafiado por la sequnda Guerra Mundial y la Guerra de Corea de 1950-53.

Bajo los lineamientos del Primer Plan, el gobierno procedié a eliminar las rentas vinculadas
con la sobrevaluacion de los tipos de cambio y las relativas a las restricciones sobre las cuotas de
importacion que caracterizaron al periodo anterior. Como consecuencia, las autoridades tomaron la
decision de devaluar la moneda coreana, el won, en 100% y de este modo quedaron suprimidas las
rentas asociadas con la asignacion de divisas de los afios cincuenta.

La instrumentacion del primer plan supuso una politica industrial activa a partir de un con-
junto de medidas orientadas a restringir la entrada y salida para las empresas en los mercados; la
fijacion de precios y la seleccion de tecnologias. Previamente, el gobierno procedié a identificar un
nucleo de industrias de nueva creacion consideradas “estratégicas” en cada etapa de desarrollo.
Las industrias seleccionadas fueron promovidas a través de complicadas combinaciones de politicas
proteccionistas frente a las importaciones —aranceles y restricciones cuantitativas, subsidios a la
exportacion e inversiones— y otras medidas como el suministro de insumos intermedios subsidiados,
etc. También fue incentivada la formacion de asociaciones industriales frecuentemente organizadas
en oligopolios mediante disposiciones administrativas y legales especiales (Chang, 1996).

Una pieza clave del Plan Quinquenal fue la reorganizacion del sistema financiero coreano que
mostro una estrecha coordinacion con la politica de industrializacion centrada en la exportacion de
manufacturas y, posteriormente, en la creacién de un sector de industria pesada y quimica. El finan-
ciamiento estatal se sustentd en una politica de subsidios selectivos canalizados a través del crédito
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bancario, concebido como el instrumento mas poderoso del gobierno para inducir la cooperacion y el
cumplimiento de las metas empresariales acordes con los planes de exportacion e industrializacion.

En los afios setenta tuvo lugar la sequnda etapa de la modernizacion y mostrd un cambio sus-
tantivo en el enfoque de la politica industrial. La nueva orientacion se propuso fomentar el sector
de bienes de capital, especificamente la industria pesada y quimica (IP&Q). En concordancia con esta
orientacion, la politica de financiamiento ejercié un mayor margen de discrecionalidad en la asigna-
cion de mayores montos en los créditos bancarios y en la ampliacion de la brecha entre las tasas de
interés controladas y las tasas del mercado.

El sistema financiero y el uso intensivo del crédito bancario
como sustento de la industrializacion

Conviene tener en cuenta que durante los afios sesenta la tasa de ahorro interno permanecio baja;
en tanto que la ayuda extranjera, principalmente norteamericana, empezé a declinar.? Para contra-
rrestar esta escasez de recursos, el gobierno coreano decidiéo normalizar sus relaciones con Japon y
emitio una serie de reformas a la "ley para la induccion de capital extranjero” (1965). Estas medidas
posibilitaron que la banca estatal garantizara los préstamos externos para las empresas privadas. En
consecuencia, la existencia de garantias de pago disminuyeron los costos del financiamiento externo
y estimularon la entrada de recursos principalmente de Japon.

Frente a la fragilidad de los mercados financieros, el sistema bancario coreano fue reorganizado
por el Estado. Asi, en el marco de una economia de mercado, la regulacion y conduccion estatal de la
banca implicd la existencia de un conjunto de normas que tuvieron efectos positivos en el desarrollo
de un sector industrial manufacturero orientado a los mercados internacionales. Especificamente,
el sector bancario nacionalizado y regulado fue guiado por el objetivo de canalizar los préstamos
subsidiados hacia los sectores estratégicos.

La aprobacion gubernamental de los créditos; la asignacion de los préstamos del exterior vy el
control sobre la inversion directa extranjera, representaron dos mecanismos importantes de requla-
cion sobre los flujos de capital extranjero. Estas reformas permitieron el fortalecimiento del programa
de créditos que vinculo el desempefio exportador de las firmas con el financiamiento bancario. Tam-
bién se buscd que las tasas de interés estimularan la captacion del ahorro y el fondeo de la inversion
en la industria.

Un aspecto clave de este periodo fue el financiamiento externo concedido a través de los programas de ayuda “de
gobierno a gobierno" y los recursos provenientes del gasto militar patrocinado por Estados Unidos. Estos apoyos ase-
guraron a los paises de la region la entrada de capital fresco bajo el rubro de donaciones que se sumaron al suministro
de alimentos para las devastadas economias de Corea del Sur y Taiwan. El programa norteamericano de ayuda a Taiwan
se calcula en una cifra de 50000 millones de ddlares, actualizado a su valor presente (Wade, 1999).
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Bajo el nuevo marco de regulaciones, el sector bancario nacionalizado establecié un nuevo tipo
de rentas o subsidios selectivos vinculado a los préstamos bancarios internos y externos a favor de
los sectores manufactureros de exportacion y a las industrias quimica y pesada en los afios setenta.
Ademas, estos préstamos se extendieron a las decisiones de refinanciamiento, las prorrogas a las
deudas vigentes y la concesion de nuevos préstamos y condiciones a los prestatarios.

El refinanciamiento operaba como un importante incentivo puesto que el buen desempefio de
las empresas era recompensado con nuevos apoyos crediticios. Por el contrario, el uso equivocado
de los fondos era sancionado con una reduccion de las lineas de crédito, incluso con la suspension.
Este sistema de incentivos —y sanciones— permitié el uso del crédito como un instrumento de apoyo
fundamental de la politica industrial.

Las autoridades crearon un mecanismo de participacion en la direccion de las empresas que
derivaba de los apoyos crediticios y lo vincularon al crédito bancario. Este fue un mecanismo cla-
ve en la el esquema de coordinacion de la politica crediticia con la industrial. Desde luego, estos
elementos de regulacion o rigidez del sistema financieros no se ajustan a las interpretaciones neo-
liberales que caracterizaron el "modelo coreano” como una economia de mercado “flexible” en los
ochenta. En este sentido, también son ilustrativas las regulaciones o rigideces en los mercados de
trabajo como el empleo permanente y el sistema de pago basado en la antigliedad laboral (Chang,
1996).

Las claves del desarrollo coreano: instituciones y flexibilidad
en las politicas para orientar el mercado

En la base del "milagro asiatico” radica una red de relaciones entre Estado, mercado y sector privado,
cuyo elemento caracteristico es la existencia de instituciones y politicas disefiadas para orientar al
mercado mismo, incluso fortalecerlo en beneficio de un desarrollo econdmico distributivo. En este
marco de relaciones, el Estado tuvo un papel central en el disefio, creacion y mantenimiento de las
instituciones publicas que definieron e implantaron las reglas del juego en el intercambio de una
economia de mercado capitalista.

Puede afirmarse que la centralidad del Estado es una constante en el desarrollo de las naciones
de Asia oriental —y también de América Latina—. En ellas, la existencia misma del mercado, incluso
de la clase empresarial, fue el resultado de la mayor o menor intervencion estatal. Evidentemente,
este hecho cuestiona la premisa liberal sobre la prominencia del mercado, como el inico mecanismo
de regulacion economica.

En un contexto como el que se describe, se comprende por qué la presencia estatal fue fun-
damental en la constitucion del sistema financiero. La modalidad de "dirigismo estatal” sugiere una
economia donde el mercado estd fuertemente influido, pero no rigidamente controlado por el Estado.
En este sentido, la expresion francesa “dirigisme”implica la idea de empuje direccional bajo el gobier-
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no identificado basicamente con el poder ejecutivo, en tanto que al Estado corresponde la estructura
general de las instituciones gubernamentales (Wade, 1999).

En la discusion en torno a las relaciones entre el Estado y el mercado, fue revelador que el
propio Banco Mundial aceptara que las contribuciones de la intervencion estatal en las economias
asiaticas de alto rendimiento posibilitaron alcanzar la estabilidad macroeconémica y realizaron las
tres funciones esenciales del crecimiento: la acumulacion, la asignacion eficiente y el rapido avance
tecnoldgico. De acuerdo con el organismos multilateral, los resultados se debieron a ciertas combi-
naciones de politicas que incluyeron desde las orientadas al mercado hasta las dirigidas por el Estado
(Banco Mundial, 1993).

En las economias en desarrollo el Estado procedio a crear las instituciones de financiamiento, o
bien, decidio actuar directamente a través de la creacion de fondos especiales, la banca de desarrollo
y otras entidades financieras publicas. La propia debilidad de los mercados accionarios nacionales fue
un aspecto decisivo que explica la intervencién gubernamental en este sector y en otros mas.?

De cara al problema del financiamiento el Primer Plan Quinquenal de Desarrollo. 1962-1966 pro-
movid una serie de cambios institucionales dirigidos a fortalecer la presencia estatal en los mercados
financieros como la nacionalizacion de los bancos comerciales y las reformas del Banco Central de
Corea. En este contexto, la primera reforma del sistema financiero coreano, basicamente comprendio
la nacionalizacion de los bancos comerciales y la enmienda de la Ley del Banco Central de Corea.

En esta perspectiva también cobra racionalidad la decision que tomaron en 1966 las autori-
dades coreanas de reformar la antes mencionada Ley para la Induccion de Capital Extranjero que
permitio a los bancos estatales garantizar los préstamos externos al sector privado y estimular asi la
entrada de capitales. Las garantias de pago autorizadas por el gobierno a favor de los prestatarios
privados —a través de la banca nacionalizada— facilitaron y redujeron el costo de los préstamos
externos. Estas medidas fueron acompafiadas por otras reformas complementarias que resultaron
decisivas en la reorganizacion del sistema financiero en linea con la estrategia de industrializacion
orientada a los mercados externos.

En resumen, el sistema financiero coreano del periodo de la regulacion estatal que inici6 en la
década de los sesenta presentaba los siguientes lineamientos:

a.  El programa de créditos para el sector exportador que vinculo el financiamiento bancario con
el desempefio de las firmas orientadas a los mercados externos;

b.  la administracion de las tasas de interés que incentivara el ahorro interno y el financiamiento
de la inversion en la industria y

c.  laapertura al capital extranjero, principalmente al financiamiento de la banca internacional.

En el periodo de la posguerra, el mercado de capital de riesgo en Corea estaba poco desarrollado. En tales condiciones,
el gobierno procedié a controlar y organizar los bancos y construir una relacién estrecha entre éstos vy las industrias
que lo convirtio en un socio efectivo de riesgo de la industria (Yoon Je Cho, 2000: 301).
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En la reorganizacion del sistema financiero coreano como mecanismo clave del proceso de
industrializacion también ocuparon un lugar clave las relaciones institucionales entre los diferentes
agentes economicos. Los programas crediticios a favor de la industrializacion y las exportaciones co-
reanas fueron precedidos de consultas exhaustivas entre el gobierno y las empresas. Este mecanismo
institucional subrayaba el papel de la consulta y la participaciéon conjunta gobierno-empresas en la
estrategia economica de Corea.

Como hemos visto, el modelo de financiamiento coreano posibilitd que las empresas con ele-
vados niveles de apalancamiento exploraran oportunidades de inversion riesgosas y operaran sin la
amenaza de grandes crisis financieras. Este modelo también se apoy6 en los mecanismos institucio-
nales de consulta entre gobierno y empresas, asi como en la participacion gubernamental en el riesgo
que tomaban con las firmas. Todo ello generd una estrategia eficaz que hizo posible el desarrollo y
consolidacion del sector industrial exportador (Yoon, 2000).

Los rasgos principales que definieron el modo de operar del sistema financiero coreano del
periodo de la regulacion estatal puede resumirse en los siguientes términos:

La asignacion de los subsidios a través del crédito bancario;
la garantia estatal para los préstamos bancarios internos y externos;
el programa de coaseguro entre el gobierno, la industria y la banca;

e p oo

el "derecho explicito de direccién" del gobierno sobre las empresas durante el periodo de amor-
tizacion de los préstamos (Yoon, 2000: 296).

En resumen, puede afirmarse que sobre estas bases el gobierno coreano fortalecié su control del
sistema financiero y empled la asignacion del crédito como el instrumento principal de la politica
industrial. La importancia de la renta vinculada con la asignacion del crédito se debid no tanto al control
del gobierno sobre las tasas de interés, sino al volumen total del crédito que administraba, el cual se
incrementd como resultado de las reformas y las acciones gubernamentales.

Uno de los principales efectos del modo de operar del sistema financiero coreano fue la pre-
sencia de vinculos entre este ultimo y el sector industrial que trazé un rasgo distintivo del desarrollo
coreano: el impulso de la gran corporacion o conglomerado. En este esquema de desarrollo indus-
trial, la dimension de las empresas funcioné como una proteccion efectiva contra el fracaso dado que
el gobierno actu6 como el prestamista de ultima instancia. Sin embargo, como veremos adelante el
crecimiento sustentado en la consolidacion de los Chaebols termind sujetando tanto a la economia
como al propio Estado, al tiempo que debilitaria al sistema financiero.

Los limites del modelo financiero basado en el crédito bancario

Algunos estudios sostienen que la vulnerabilidad financiera de las firmas coreanas —e indirectamente
del modelo financiero— tuvo su origen en la estrategia misma del financiamiento basada en el cré-
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dito bancario. Las tendencias de largo plazo de este proceso indican que en el periodo 1963-1971 la
proporcion de la deuda respecto a los activos en el sector manufacturero aumentd mas de cuatro
veces, de 92 a 394%. Incluso en los afos noventa, las empresas coreanas permanecian fuertemente
apalancadas, si bien su proporcion de deuda se redujo un poco en la seqgunda mitad de los ochenta
con la expansion del mercado de valores. (Yoon, 2000: 298).

Estos niveles de endeudamiento generaron un alto grado de vulnerabilidad de las firmas corea-
nas frente a los choques internos y externos derivados de las variaciones en las tasas de interés y el
tipo de cambio, fenomenos asociados con la inestabilidad que ha caracterizado al nuevo orden mone-
tario internacional globalizado. Ademas, la vulnerabilidad corporativa adquirié una mayor intensidad
con la eliminacion de las relaciones de largo plazo entre banca-empresas—gobierno como resultado
del proceso de incorporacién de las instituciones financieras a las reglas de la globalizaciéon.

Una interpretacion mas especifica sobre la vulnerabilidad de empresas y bancos coreanos
incorpora el problema del riesgo moral. Altos niveles de endeudamiento crean un escenario de in-
certidumbre y riesgo de los activos de la banca acreedora extranjera que reacciona con corridas
que finalmente causaron la crisis en Asia Pacifico. Efectivamente, las practicas de los intermediarios
financieros cuyos pasivos estan previamente garantizados por las instituciones gubernamentales
tienden a gestar un daflo moral considerable.

Debido a que los depositos estan garantizados, los depositantes carecen de incentivos para
supervisar a los intermediarios. Por su parte, las instituciones no necesitan tomar inversiones de alto
riesgo de sus fondos dado que son incentivados a participar en un juego donde ellas son las que
ganan, pero al perder, pierde el publico. Asi, los intermediarios tienen un incentivo para tomar riesgos
excesivos y recibir inversiones con bajos retornos esperados. Un intermediario con garantias optara
por inversiones que generen altos rendimientos si tiene suerte, aunque la probabilidad de pérdidas
cuantiosas sea alta ante la cual estan protegidos (Mantey, 2000).

En el caso de la economia coreana, el diagnostico del dafio moral no se cumple completamente
porque en general los acreedores de las instituciones financieras no recibian garantias explicitas del
gobierno, si bien implicitamente los acreedores estimaron disponer de ellas. Ademas, la vulnerabilidad
financiera de las corporaciones no puede sustentarse unicamente sobre la base del endeudamiento. En
el contexto de la economia coreana esta apreciacion podria ser precipitada debido a que s6lo enfatiza el
nivel de la deuda corporativa al margen de las relaciones de cooperacion banca-empresa-gobierno.

En el sistema financiero coreano también hay que considerar la participacion gubernamental en
la administracion del riesgo mediante la intervencion crediticia. A través del control gubernamental
de los bancos se crearon incentivos dirigidos a maximizar los activos y el crecimiento de las empresas
que desalentaban la busqueda de la rentabilidad inmediata. Bajo una racionalidad distinta de la ren-
tabilidad de corto plazo, las empresas al ampliar tanto sus exportaciones como su planta industrial,
aseguraban la continuidad de los apoyos crediticios. De este modo, el gobierno reducia el riesgo de
fracaso al fortalecer un ambiente de inversién mas solido y estable.
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En 1997, las quiebras consecutivas de un grupo importante de Chaebols, los gigantescos con-
glomerados industriales caracteristicos del modelo de industrializacion de Corea, se acoplaron con
las crisis financieras precipitadas por la inestabilidad cambiaria externa en Tailandia y otros paises
del este de Asia. Este ambiente de crisis regional en los paises de Asia Pacifico termino por debilitar
la confianza de los inversionistas locales y foraneos en Corea.

Los prolegdmenos de la crisis financiera y economica de 1997-1998

Toda crisis tiene una historia y la coreana no fue la excepcion. Al respecto, conviene mencionar algu-
nos problemas de orden estructural del modelo coreano. Me refiero a los déficit en el sector externo,
en particular en la cuenta corriente y el sobreendeudamiento de los conglomerados industriales y
de la banca comercial que ya mencioné. Los ataques especulativos de 1997 afectaron mayor y mas
rapidamente a las economias con mas altos déficit como fueron las de la Republica de Corea, Tai-
landia, Malasia, Filipinas e Indonesia. Por el contrario, las economias que mostraron menores déficit,
incluso superavit, como Hong Kong, China, Taiwan y Singapur, no enfrentaron devaluaciones de la
misma magnitud.

En el largo plazo, el esquema de financiamiento sustentado en el crédito bancario preferencial
contribuyd decisivamente a la creacion de un sector industrial solido e integrado. Este sistema
provoco distorsiones que debilitaron a los bancos en la medida en que la asociacion de riesgo
gobierno-empresas generaba una carga pesada sobre los bancos provocada por los problemas de
cartera vencida en el segmento de grandes préstamos. Esta tendencia se acentuo en los afios no-
venta con la apertura y desregulacion del sistema bancario que facilité una acumulacion acelerada
de deudas, principalmente de corto plazo y externa.

El diagndstico confirmé la presencia de un fendmeno de largo aliento asociado al uso intensivo
del crédito bancario preferencial que condujo a bancos y grandes corporativos coreanos a altos nive-
les de endeudamiento. A mediados de los noventa, los coeficientes corporativos de deuda/activos en
Taiwan eran menores al 100%; en Estados Unidos fueron de 150% que contrastaban con la cifra del
200% en Japon, Tailandia y Corea Sur (Wade, 1999).

En la explicacion de la crisis coreana, hay que tener presente que la aceptacion de las reglas de
la globalizacion en términos de la desregulacion y la apertura a la inversion extranjera, iniciada desde
los aflos ochenta, significaron el inicio de un tipo de cambio institucional cuyo punto de partida fue
el desmantelamiento de las relaciones de largo plazo que el gobierno establecio entre los banco y las
industrias. Como vimos, estas relaciones estuvieron sustentadas en un esquema de coaseguramiento
que convirtio al gobierno en socio efectivo de riesgo en las inversiones industriales.

La experiencia coreana sugiere que en el nuevo ambito de la economia global, el desmantela-
miento de las instituciones financieras del periodo anterior condujo al fracaso; incluso aquellas que
permanecieron fueron enroladas en la logica del mercado y la especulacion. Una experiencia distinta
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es la taiwanesa cuyo sistema financiero mostré una menor vulnerabilidad ante los impactos externos.
En efecto, las firmas tuvieron capacidad para asimilar las variaciones en las tasas de interés y los
tipos de cambio, incluso reducciones del flujo de capital y disponer de recursos para contender con
los pagos de su deuda.

En 1996 Taiwan alcanzaba el ingreso per capita mas alto con 13000 US dolares, frente a los
10500 US dolares de Corea. Este nivel de ingresos aseguraba ahorros equivalentes a 25% del PIB
que le permitia mayores margenes de financiamiento con recursos propios. Se comprende, enton-
ces, que la inversion bruta en Taiwan fuese menor al ahorro bruto, por lo que sus requerimientos
financieros no dependieron en alto grado de los préstamos externos. Su menor vulnerabilidad
también estuvo influida por la mayor diversificacion de las exportaciones industriales y de servicios
respecto a las de Corea del Sur.

No debiera perderse de vista que el problema de la insolvencia de las corporaciones y los bancos
fue acentuandose en los afios noventa con la apertura del sector financiero y la contratacion de
deuda de corto plazo con acreedores extranjeros. Los elevados niveles de endeudamiento de bancos y
corporaciones se acentuaron con la salida de capitales foraneos colocados en inversiones de cartera
de corto plazo claramente propiciados por la apertura de la cuenta de capitales.

Finalmente, la ausencia de medidas prudenciales y de supervision por parte de la autoridad
también acentud el problema del riesgo moral en que incurrieron los bancos y los conglomerados.
Su actuacion fue calificada como irresponsable debido a que sus decisiones partieron del supuesto
de contar con la ayuda gubernamental frente a la eventualidad del fracaso en la gestion de un
elevado volumen de créditos otorgados o recibidos. Esta tendencia condujo a una acumulacion
acelerada de deudas, fundamentalmente de corto plazo y externa, especialmente durante los afios
noventa.

La vision de la crisis por las autoridades del Banco Central de Corea

A finales de 1997, la economia coreana se encontraba en un escenario que podria calificarse a pri-
mera vista como inesperado e incomprensible, si tomamos en consideracion la prolongada fase de
crecimiento y prosperidad por mas de tres décadas. En efecto, un afio después de su ingreso a la
OCDE, la Republica de Corea experimentaba una profunda crisis financiera que no pocos analistas
compararon con la tragedia de 1910, cuando Japdn después de proclamar a Corea un protectorado
decidio su anexion ilegal.

De acuerdo con el diagndstico del Banco de Corea, la crisis financiera fue el resultado tanto de
factores internos relativos al modelo de desarrollo coreano (la insolvencia de las firmas y su elevado
nivel de endeudamiento) como de factores externos generados por la crisis asigtica como la salida de
capitales especulativos vy los ataques contra la moneda coreana. En efecto, la crisis fue precipitada
por una cadena de insolvencias creadas por las corporaciones que provoco un rapido ascenso de los
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préstamos malos y las carteras vencidas de los bancos. Esta situacion miné a los intermediarios y
amenazo la salud sistémica del aparato financiero (The Bank of Korea, 2003).

En la explicacion del colapso de la economia, el Banco Central también incorpord las repercu-
siones de la crisis monetaria del sureste de Asia de 1997-1998 que reforzaron la incertidumbre de los
inversionistas extranjeros sobre la fortaleza de la economia coreana, la solvencia de las corporaciones
y los bancos. Este ambiente de deterioro de las expectativas estimuld una salida neta de capitales fo-
raneos de portafolio y de ataques especulativos contra la moneda coreana, el won, que precipitaron
el colapso financiero. Como puede advertirse en este diagnostico la autoridad monetaria no recono-
Cio los sesgos de un sistema bancario con su politica crediticia de apoyo a la industrializacion.

Las deficiencias del mercado internacional de capitales manifiesta en la volatilidad en las co-
rrientes de capital es un elemento que como hemos mencionado ayudo a procesar la crisis. Cierta-
mente, el gobierno coreano carecid de una vision precisa sobre los efectos de la globalizacion, en
particular sobre los riesgos de la inestabilidad en las tasas de interés, los tipos de cambio y los flujos
financieros. Los antecedentes se remontan a principios de los afios noventa, cuando la autoridad
liberalizo los créditos extranjeros a corto plazo en un entorno carente de reformas financieras ade-
cuadas. Esta subestimacion de las repercusiones de la globalizacion explica la rigidez de la politica
reguladora sobre el tipo de cambio que sostuvo la autoridad coreana hasta la crisis financiera (Oh
Kongdan, 2000: 10).

Apalancamiento de los conglomerados industriales y concentracion industrial

Hemos visto que las autoridades coreanas cumplieron con éxito las funciones de direccion u orien-
tacion y, en ocasiones, de abierta intervencion del mercado. En este sentido, puede afirmarse que el
Estado realizo con eficacia las labores de fomento econdmico, orientacion y correccién de las fallas
de mercado. Sin embargo, algunos autores han considerado que la principal falla del gobierno fue
haber excedido en el tiempo esta funcion (Hong-Koo Lee y Soogil Young, 2003).

Probablemente uno de los factores claves que explica la fragilidad financiera de los bancos co-
reanos esta asociado al modelo de industrializacion caracterizado por su alto nivel de concentracion
en pocas firmas. Esta caracteristica forma parte del nucleo de tendencias endégenas que determina-
ron la crisis de 1997-1998. En efecto, desde los afios sesenta, los Chaebols tipificados como grandes
conglomerados verticales fueron estableciéndose como productores de bienes industriales ligeros, en
una primera fase de la industrializacion.

En la sequnda fase que correspondid a los afios setenta, estas firmas adoptaron la estructura
grande y diversificada orientada a la industria pesada, principalmente en el acero, quimica, herra-
mientas para maquinaria, industria naviera y automotriz. Entre 1970-1973 se observa una expansion
muy rapida de los Chaebols cercana a una tasa de 33, 35y 34% para Hyunday, Daewoo y Ssangyong,
respectivamente (Woo-Cumings, Meredith: 2002).
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Pero el aspecto mas relevante del modelo de industrializacion coreano es su alta concentracion
industrial que, a su vez, se tradujo en una fuerte concentracion de los créditos bancarios en un sector
reducido de conglomerados. Bajo este esquema la razén deuda-capital de los Chaebols oscilé entre
300y 400% durante los ultimos 30 afios. Esta concentracion industrial y crediticia fue una tendencia
que alcanzd términos insostenibles que provocaron el incremento de los indicadores de riesgo de los
bancos comerciales y de fomento dada la compactacion de sus carteras crediticias.

El modelo de organizacion financiera que rigio hasta principios de los afios ochenta, ciertamen-
te posibilitd que las empresas con elevados niveles de apalancamiento exploraran oportunidades de
inversion riesgosas y operaran sin la amenaza de medidas devaluatorias o alza de las tasas de interés.
En estas condiciones, los mecanismos institucionales de consulta entre gobierno y empresas, vy la
participacién gubernamental en el riesgo que tomaban con las firmas generé una estrategia eficaz
que dio viabilidad al proceso de industrializacion por mas de 30 afios. Esta situacion cambid con la
incorporacion del sistema financiero a las reglas de la globalizacion basadas en la desregulacion y
la apertura a la inversion extranjera (Yoon, 2000).

La vulnerabilidad financiera de los grandes conglomerados endeudados con tres o cuatro veces
el monto de sus capitales se transmitio a los bancos que recibieron el impacto del estado financiero
de sus clientes acreditados. En estas condiciones, el papel del entorno financiero doméstico e inter-
nacional hizo las cosas mas complicadas. La inestabilidad de los mercados financieros con fuertes
variaciones en las tasas de interés, tipos de cambio y alta movilidad de los capitales acentuo la fragi-
lidad financiera de empresas y bancos altamente endeudados.

Las distorsiones que provocaba la asociacion entre bancos, conglomerados y Estado, hizo im-
postergable la reestructuracion de los sectores corporativo y bancario como parte de la solucion. Por
supuesto, la reestructuracion no era un asunto puramente economico susceptible de corregirse bajo
la racionalidad del mercado. Esta tarea requeria de un nuevo gobierno con una vision y voluntad
también politica capaz de poder iniciar el proceso de cambio institucional. Como veremos, la solucién
de la crisis financiera y productiva de 1997-1998 puso de manifiesto la relevancia de las institucio-
nes sociales y politicas, sin desestimar el papel de las negociaciones y los acuerdos entre los agentes
econdmicos y politicos.

La respuesta frente a la crisis: voluntad politica y capacidad
de cambio institucional

El colapso financiero de Corea facilito la intervencion del FMI y la instrumentacion de una nueva
reforma dirigida a la reestructuracion del sistema financiero en su conjunto. Asi, la economia corea-
na fue objeto de un préstamo por tres aflos de 58000 millones de dolares que en su momento fue
considerado como el mayor rescate financiero en la historia del FMI. La propuesta de reforma promo-
vida por los organismos financieros internacionales busco profundizar la apertura del sistema a los
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mercados financieros internacionales y la creacion de condiciones mas favorables sobre la propiedad
de los bancos coreanos que incentivara a los inversionistas extranjeros (Coe, y Se-Jik, 2002).

Estos recursos fueron facilitados con el compromiso del gobierno coreano de aplicar una severa
condicionalidad vinculada a la aplicacion del programa de estabilizacion de precios y salarios, y un
paquete de “reformas estructurales” en los sectores bancario, corporativo y laboral. Desde luego, el
programa de estabilizacién —acordado el 3 de diciembre de 1997— contempld la libre fluctuacion
del tipo de cambio; una politica monetaria y crediticia restrictiva, asi como un programa de reformas
estructurales.

Desde su anuncio, el programa de estabilizacion —tipicamente ortodoxo y recesivo— fue objeto
de un debate dentro de la alta burocracia del Banco Central por su caracter tan generalizado y al-
tamente restrictivo de la politica monetaria, fiscal y crediticia. Por ejemplo, se cuestion6 si la politica
de altas tasas de interés inducia a una recuperacion economica acelerada o la retrasaba. También
se preguntaron si realmente era necesario reestructurar al sistema bancario que habia conducido al
crecimiento por mas de 30 afios.

Algunos autores consideraron que las reformas del Fondo rebasaban los términos convenciona-
les al cuestionar aspectos estructurales vinculados con modelo de industrializacion y con el sistema
financiero. En realidad, tales reformas buscaron una revision de aspectos de caracter institucional en
tanto reglas del modo de operar de la economia coreana, particularmente el relativo a las relaciones
entre conglomerados, bancos y gobierno.*

En Corea la crisis financiera operé como un factor que vinculado a la voluntad de cambio insti-
tucional del nuevo gobierno permitio la estabilizacion estructural y la recuperacion del crecimiento.
¢Como se explica que las politicas de estabilizacion y de cambio institucional poscrisis permitieron
la pronta recuperacion del crecimiento economico? Al respecto Hong-Koo Lee considera: en pri-
mer lugar, el programa de reformas estructurales que impuso el Fondo al gobierno coreano, el cual
no tuvo otra alternativa que aceptarlas. En segundo lugar, identifica la respuesta politica favorable
propiciada por la emergencia de una direccion politica nueva y eficaz que emergio de las elecciones
presidenciales del 18 de diciembre de 1997, encabezada por el presidente Kim Dae-Jung (Oh, 2000).
Una circunstancia que favorecio este proceso fue que el presidente electo Dae-Jung estaba libre de
cualquier acusacion sobre la responsabilidad de la crisis. Esta ventaja politica le permitio al nuevo
gobierno anunciar e instrumentar el programa de ajuste y contar para su realizacion con un cierto
apoyo social, sobre todo de las dirigencias sindicales que estuvieron dispuestas a pactar la estabiliza-
cién econdmica y aceptar las medidas de austeridad y equilibrio fiscal, sin que esto evitara las graves

El Fondo planted que los mercados financieros domésticos de Corea no estaban suficientemente abiertos a la banca
y a las aseguradoras foraneas. Ademas, sefiald que los bancos coreanos no aplicaban los estandares de la banca occi-
dental en la evaluacion de los créditos; al tiempo que su funcionamiento estaba guiado por el "modelo de desarrollo
japonés", en el cual el gobierno guia los préstamos a favor de ciertas industrias a cambio de una garantia implicita de
los créditos (Feldstein, 1998).
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repercusiones sociales que la crisis misma provoco en materia de desempleo y disminucion del nivel
de vida de amplios sectores de la sociedad coreana.

Kim Dae-Jung contaba con una segunda carta que le favorecia en el complejo proceso de ne-
gociacion y pacto sobre las nuevas reglas de la economia coreana. El nuevo gobernante emergio libre
de ataduras y vinculos con los poderosos grupos industriales. En estas condiciones, el nuevo gobierno
dispuso de activos politicos amplios que le permitieron introducir reformas importantes en el sector
financiero y corporativo, mismas que como veremos lograron reubicar a la economia coreana en la
ruta del crecimiento a partir de 1999.

La reforma financiera de 1998-2001. De nueva cuenta mercado con regulacion

La transformacion del sistema financiero coreano remite a los primeros afios de los ochenta con la
privatizacion de la banca comercial que permanecio varios afios con un nivel significativo de inter-
vencion estatal. Este proceso alcanzé una mayor profundidad en la década siguiente con la apertura
y desregulacion del mercado financiero. En estas condiciones, la crisis sorprendio a un sistema finan-
ciero previamente desregulado y privatizado que lo hacia distinto en cierto grado del sistema bancario
del periodo de la regulacion estatal. Precisamente, la fragilidad de la banca coreana representaba el
mayor riesgo sistémico para el conjunto del sistema financiero. En consecuencia las mayores reformas
se orientaron hacia los bancos.

El elemento distintivo de las reformas fue su orientacion basada en una combinacion de poli-
ticas a favor del mercado y algunas reglas del modelo financiero de la requlacion estatal. Esta carac-
teristica se confirma con los cambios que experimento el Banco Central Coreano, eje ordenador del
sistema financiero. Por una parte, la reforma asequré la autonomia de gestion v, por la otra, preservéd
su facultad de determinar las tasas maximas de interés y los "techos” anuales de asignacion del cré-
dito (The Bank of Korea, 2003).

La reforma se dirigio principalmente a la reestructuracion del sector bancario dado que la crisis
evidencio aspectos muy vulnerables del mismo relativos al control de riesgo; las carteras vencidas y la
rentabilidad. También hay que incluir dentro de las debilidades los problemas sobre la transparencia
en operaciones bancarias, la gestion corporativa vy la calificacion del riesgo crediticio.

Al final del proceso la reforma condujo a la eliminacion, venta o fusion de numerosas insti-
tuciones bancarias, aseguradoras y otros intermediarios financieros, asi como a la cancelacion de
los préstamos malos y el saneamiento de las instituciones reestructuradas. Otros cambios buscaron
intensificar la requlacion prudencial y asegurar la transparencia de la informacién financiera. Por
ultimo, este proceso de reformas tuvo el objetivo de reorganizar la direccion corporativa de las insti-
tuciones financieras (Bank of Korea, 2003).

La reestructuracion bancaria significd, en primer término, el redimensionamiento de este seg-
mento del sistema financiero. Como consecuencia, un numero importante de bancos insolventes
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fueron cerrados y los que "se mantuvieron a flote" fueron objeto de una modificacion en la estructura
del capital. En consecuencia, en la gestion de los bancos fueron incorporados inversionistas extranje-
ros al facilitarles el derecho de posesion y de administracion. El control financiero también fue objeto
de transformaciones importantes.

Cuadro 1
Corea del Sur. Cambios en el nimero de instituciones financieras (1998-2004)"

Ntmero de 1998-2003 2004 Numero de
instituciones instituciones
. s L . 5 L
financieras Eliminadas? | Fusiones Nuev(:a' Eliminadas?| Fusiones Nuev.:a’ financieras
al final de creacion creacion | 4| final de
1997 2004
Bancos 33 5 9 - - - - 19
Corporaciones
bancarias 30 22 7 1 - - - 2
mercantiles
Casas de bolsa 36 7 3 19 1 1 - 43

Compapias de
activos* (fondos 31 6 1 8 - 1 3 474
de Inversion)

Compaiiias de

sequros de vida® 31 8 5 2 ! N 2 21
Compariias 14 9 1 4 ~ _ ~ 15
aseguradoras

Bancos de ahorro 231 102 28 13 1 - - 13
Uniones de 1,666 482 107 9 20 - - 1,066
crédito

Total 2,072 634 161 56 23 2 5 1,326*

Notas:

1. Excluye sucursales de instituciones financieras extranjeras.

2. Incluye licencias revocadas (solicitudes), banca rota, y liquidaciones.

3. Numero de instituciones financieras que dejaron de existir después de las fusiones.

4. Las compafias de administracion de fondos y las antiguas compafias administradoras de valores han sido clasificadas entre las empresas
administradoras de valores desde 2004. Antes del 2003, estas instituciones fueron clasificadas sobre las base de compafiias administradoras de
fondos, pero desde 2004 estas incluyen a las antiguas companias administradoras de valores (13 companias al final de 2003).

5. Excluye agencias de seguros postal.

Fuente: Financial Supervisory Service. Reporte Anual del Banco de Corea del Sur 2004, marzo 2005.

Considerada en su conjunto, la reestructuracion afecté en mayor medida a los bancos y las compa-
fifas aseguradoras; en tanto que las instituciones que aumentaron su numero fueron las dedicadas
a las operaciones en el mercado bursatil. En términos generales todas las categorias de intermedia-
rios financieros experimentaron una reduccién en el numero de instituciones que operaban antes
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de la crisis financiera, excepto las casas de bolsa que incrementaron su presencia con nuevas firmas
(cuadro 1).

A fines de junio del 2001, el subsistema bancario quedo reestructurado con la existencia de 22
bancos, previa salida del mercado o fusion de 11 firmas. En la categoria de banca comercial perma-
necieron 11 instituciones de alcance nacional, seis bancos locales y 44 sucursales de bancos extran-
jeros. El numero total de sucursales domésticas de la banca comercial al mes de junio de 2001 sumo
alrededor de 4 130. Como parte de la reestructuracion, cinco bancos cuyos coeficientes de capital
en 1998 eran inferiores a 8% establecido por el Banco Internacional de Pagos (BIS, por sus siglas en
inglés) fueron forzadas a salir del mercado.®

Para tener una idea del redimensionamiento del sector hay que recordar que a fines de 1997,
las instituciones de deposito sumaban 33 instituciones de las cuales 22 salieron del mercado y cinco
fueron fusionadas. Finalmente permanecieron en el mercado solamente cuatro intermediarios de
este tipo. Esta categoria fue una de las mas afectadas por la crisis y la reestructuracion del sector.

En el mercado bursatil, a fines de 1997 las casas de bolsa sumaban 36, pero al calor de la crisis y
la reestructuracion seis fueron eliminadas, una se fusiond y surgieron 16 nuevas firmas. Actualmente
operan en total 45 casas de bolsa que constituyen la Unica categoria de intermediarios financieros
no bancarios que incremento su presencia en cuanto al numero de establecimientos. En 1997, las
companias de inversion en valores (fondos de inversion) sumaban 31, pero ocho fueron eliminadas,
surgieron seis nuevas firmas y finalmente se mantienen en operacion 29.

Finalmente, de las 45 aseguradoras que operaban antes de la crisis, cinco salieron del mercado,
siete fueron fusionadas y solamente una firma nueva fue fundada. Al término de la reestructuracion
en 2001 continuaron en operacion 34 aseguradoras (The Bank of Korea, 2003).

Al término de las reformas incorporadas en la banca de desarrollo se mantenian en operacion
cinco bancos especializados con presencia en sectores estratégicos de la economia coreana. En Corea
del Sur, las instituciones de fomento dependen en gran medida de los depésitos del publico, la emision
de bonos y los préstamos del gobierno. En consecuencia, los bancos compiten con la banca comercial
en la captacion de recursos via los depésitos. Estos intermediarios mantuvieron su funcién de finan-
ciar a sectores especificos donde la oferta de fondos por la banca comercial era insuficiente debido a
la baja rentabilidad. Estas instituciones ampliaron sus negocios al mercado de la banca comercial.®

Los bancos Hanvit, Peace, Kwangju y Kyongnam Banks fueron consolidados en el Woori Finance Holdings Company.
Estas operaciones fueron sostenidas por Korea Deposit Insurance Corporation (Corporacion de Seguros de Deposito) en
marzo de 2001. Respecto al Seoul Bank, otro banco nacionalizado, el gobierno buscé vender su participacion antes de
que finalizara 2001 (The Bank of Korea, 2003).

a. El Banco de Desarrollo de Corea. Dedicado a financiar industrias y sectores claves para el desarrollo de la economia
nacional.

b. El Banco de Exportacion e Importacion de Corea. Dirigido a financiar las transacciones comerciales internacionales,
los proyectos de inversion y el desarrollo de recursos naturales en el extranjero.
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Otros cambios sustantivos relativos a la gestion operativa de los bancos, acompafaron a la
reforma bancaria. Estos permitieron una mayor atencién a la rentabilidad en comparacién con el
crecimiento de los activos. También se incluyd la disposicion de que la mayor parte de los bancos
apliquen procedimientos como el sistema de calificacion del riesgo crediticio y la aplicacion de nue-
vas estrategias de gestion de los bancos coreanos que mejoraran su posicion financiera segun los
indicadores de rendimiento de los activos, del capital propio y el coeficiente de créditos malos.

Apertura a la inversion foranea y regulacion prudencial

Un aspecto decisivo de la reforma financiera de 1998-2003 fue buscar la apertura a la inversion fo-
ranea en el sector que facilito la introduccion de instituciones financieras extranjeras en el mercado
mediante la eliminacion de todas las barreras al ingreso de bancos extranjeros. Al mes de junio de
2004, operaban en el mercado 39 bancos extranjeros con un total de 65 sucursales.

En esta direccion, el gobierno coreano aplico una politica de régimen abierto a la inversion ex-
tranjera directa a la que atribuyo un papel relevante en la recuperacion econdmica y en el crecimien-
to sostenible. Asi, la Ley de Fomento de las Inversiones Extranjeras de 1998 asequro la liberalizacion y
proteccion de este tipo de inversiones, al tiempo que introdujo diversos tipos de incentivos y medidas
para mejorar las empresas. A partir de junio de 2004, el 99.8% de todos los sectores empresariales
considerados en la Clasificacion Uniforme de Industrias de Corea fueron liberalizados (OMC, 2004).

De un total de 1 058 sectores empresariales, solamente dos relativos a la radiodifusion y televi-
sion mantuvieron restricciones totales y otros 26 sectores retuvieron restricciones parciales con re-
lacion a la IED. Segun la nueva legislacion se permite todo tipo de IED dirigidas a establecer empresas,
realizar fusiones y adquisiciones; ademas de la compra y posesion de acciones y los préstamos de
largo plazo. También se establecieron incentivos como dotacion de tierras gratuitas y desgravacio-
nes fiscales; servicios de apoyo y asesoria que ofrece el organismos especializado Invest Korea con
servicios centralizados de apoyo legal, laboral a los inversionistas extranjeros. Las medidas anteriores
permitieron que en 1999 y 2000 ingresaran a Corea mas de 9000 millones de dolares al afio. Esta
cifra se redujo y después quedd estabilizado en alrededor de 3300 millones de ddlares a partir de
2001 (OMC, 2004: 13).

Finalmente, la reestructuracion del sistema también se acompafi6 con otras politicas como fue
el reforzamiento de la regulacion prudencial sobre los intermediarios financieros. Para este efecto, el
gobierno instrumentd un “modelo de accidn correctiva rapida” que permitié ordenar a las institucio-

c. El Banco Industrial de Corea. Financiamiento de empresas pequefas y medianas.

d. La Federacion Nacional de Cooperativas Agricolas. Financiamiento y servicios bancarios del mismo sector: forestal,
silvicultura y ganaderia.

e. La Federacion Nacional de Cooperativas Pesqueras. Préstamos a las actividades del sector (Bank of Korea, 2003).
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nes en problemas, a través de la adopcion de medidas dirigidas al reemplazo de sus administraciones;
la reduccion del capital o la fusion y transferencia de los negocios.

Los estandares de clasificacion sobre la calidad de los activos de los bancos, las corporaciones
bancarias mercantiles, las compafias de valores y las compafiias aseguradoras, fueron aumentados
con la finalidad de asegurarse ante la capacidad de pago futura de los prestatarios. En este sentido,
se tomo la decision de disminuir el techo de los créditos para individuos, personas morales o legales 'y
los grandes grupos de negocios. Otros criterios para reforzar la regulacion prudencial fueron las me-
didas tendientes a crear un mayor control interno y la introduccién de "sistemas de buena voluntad"”
en los bancos y demas intermediarios.

En 1999 las autoridades establecieron un sistema de auditoria y de directores externos con la
finalidad de mejorar la administracion de las corporaciones. Tanto la designacidn del director externo
como del comité auditor constituido con los directores foraneos, tendrian que formar al menos las
dos terceras partes de los miembros de los consejos. También se aplicaron éstos en algunas compa-
fiias aseguradoras y firmas de inversion en valores con niveles especificados en sus activos (The Bank
of Korea, 2003).

En términos generales, se estima que la reforma del sector financiero de 1998-2003 contribuyo
a fortalecer significativamente las instituciones mercantiles y a minimizar el problema de riesgo moral
en este sector. Ademas, otras medidas como la acumulacion de reservas monetarias internacionalesy
la libre fluctuacion de la moneda corriente, han permitido elevar la estabilidad (Yoon, 2002).

La reestructuracion empresarial en los grandes conglomerados

La reforma corporativa que demandaron los organismos financieros internacionales implicé que to-
dos los grandes grupos empresariales fueran sometidos a una reestructuracion radical encauzada
a una especializacion mas profunda vy al disefio de estructuras empresariales menos voluminosas.
También se planted asegurar la transparencia de sus operaciones y el control gerencial.

Un seqgundo aspecto relevante de la reestructuracion fueron las medidas dirigidas a evitar la
insolvencia financiera de los grandes conglomerados que perturbaran la estabilidad de los bancos. En
efecto, se busco evitar que las instituciones financieras acumularan nuevos activos improductivos.
Con este propdsito, la ley de quiebras fue modificada para facilitar y acelerar los procesos judiciales
de liquidacion o rehabilitacion de las empresas con dificultades.

La Corporacién de Gestion de Activos de Corea asumié un papel importante en la facilitacion
de dichos procesos a través de medidas como la liquidacion de créditos malos por medio de fusiones,
adquisiciones y ventas de las empresas bajo reestructuracion empresarial. Adicionalmente, el go-
bierno establecio un sistema de “reestructuracion continua” a través de la promulgacién de la ley de
fomento de la reestructuracion empresarial en 2001. Bajo este sistema, las instituciones acreedoras
evaluan periodicamente el riesgo de crédito de las empresas deudoras y permite que cualquier au-
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mento del riesgo sea detectado a tiempo y pueda instrumentarse un programa de reestructuracion
empresarial (Lee, 2000).

Corea cumplié sus obligaciones ante el FMI y, por tanto, las preocupaciones del gobierno ya no
estuvieron enfocadas con la misma intensidad en el programa de reformas. Los progresos alcanzados
en materia de estabilizacion y restauracion de la confianza fueron tales que se advirtio la desapari-
cion del ominoso ambiente social de crisis. Con esto también disminuyd la necesidad de continuar los
cambios, aun cuando el gobierno mantiene la divisa de la “reestructuracion constante”

Salida de la crisis: la reactivacion y el retorno al crecimiento econdmico sostenido

La severidad de la crisis en Corea y en la region asiatica del Pacifico se tradujo en una recesién eco-
nomica manifiesta en una tasa negativa de crecimiento del producto interno de 6.9% en 1998 y mas
de un millon de desempleados. A partir de 1999 las autoridades coreanas empezaron a remontar
el colapso econdmico, asegurar la estabilidad macroeconémica y retomar la ruta del crecimiento
sostenido.

Cuadro 2
Corea del Sur, indicadores macroeconomicos y financieros,1999/2003

Producto Interno Bruto (millones de ddlares) 605,400 (2003)
Tasa de crecimiento real (%) 3.1 (2003)
Tasa media de crecimiento real (%) 6.8 (1999-2003)
Sector agricola, silvicultura y pesca (% del PIB) 39 (2002)
Mineria, manufactura, construccion y (% del PIB) 403 (2002)
servicios publicos

Servicios (% del PIB) 55.8 (2002)
Administracion publica (% del PIB) 13.3 (2003)
Poblacion activa

Poblacion activa (miles) 22916 (2003)
Desempleo (%) 3.6 (2003)
Inversiones

Formacion bruta de capital fijo (% del PIB) 29.6 (2003)
Inversiones directas en el extranjero (miles de dolares) 3,429,200 (2003)
Inversion extranjera directa (miles de dolares) 3,222,000 (2003)
Inversion en investigacion y desarrollo (% del PIB) 29 (2001)

Fuentes: International Monetary Fund. World Economic Outlook Database, abril, 2004, 2003.
www.stat.gouv.qc.ca
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Gréfica 1
Corea del Sur. Tasa de interés pasiva y activa, 1980-2004
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Fuente: International Monetary Fund: International Financial Statistics Yearbook, 2005.

Para agosto de 2001 las autoridades coreanas habian satisfecho las condiciones del Fondo en el
programa de estabilizacion y reformas estructurales acordadas con el gobierno. Ademas, el gobierno
tuvo la capacidad financiera para liquidar las deudas contratadas con el FMI como parte del rescate
financiero de 58000 millones de dolares. En este contexto, la economia coreana logrd recuperarse en
un plazo relativamente corto que le permitié tasas de crecimiento de 9.5% en 1999 y 8.5% en 2000.
Para el periodo 1999-2003, el PIB habia crecido en promedio al 6.8% en términos reales (cuadro 2).

Los resultados macroecondmicos en términos de estabilidad y el crecimiento se sustentaron, sin
duda alguna, en los cambios institucionales y en una estrategia econdmica distanciada de la orto-
doxia econdmica identificada con el "Consenso de Washington” Como he analizado anteriormente,
entre los cambios institucionales destacan las “reformas estructurales” dirigidas al sector bancario
y corporativo, asi como al laboral. También hay que mencionar la importancia que tuvo el entorno
econdmico externo que fortalecio la demanda de importaciones, aun cuando ésta se interrumpioé
temporalmente con la desaceleracion econdmica del segundo semestre de 2000 en Estados Unidos y
el resto de paises industrializados.

A fin de contrarrestar los efectos de la pérdida de dinamismo de la economia mundial de 2001,
el gobierno aplico un conjunto de politicas dirigidas a fortalecer la demanda interna. En esta direc-
cion, el Banco de Corea aplicd una politica de reduccion de costos del financiamiento mediante el
manejo de las tasas de interés al reducir los tipos de interés del dinero a la vista de 5.25% en octubre
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de 2000, a 3.75% en julio del 2003. Estas medidas estimularon un aumento de la demanda interna
que sumado al efecto positivo del relanzamiento de las exportaciones posibilitd la recuperacion de la
economia coreana que crecio a 7% en 2002 (grafica 1).

Grafica 2
Corea del Sur. Tasa de interés activa y formacion bruta de capital fijo. 1993-2004
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*Datos calculados con base en el tipo de cambio (won/ddlares) del afio 2000.
Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de International Monetary Fund.

En 2003, la economia coreana mostrd una recaida y solo crecio 3.1%, debido a que el endeudamien-
to de las unidades familiares detuvo el crecimiento del consumo, mientras tanto las inversiones
prosiguieron su lenta evolucion bajo un ambiente de incertidumbre internacional. No obstante, los
pronosticos para 2004 eran bastante optimistas y las autoridades previeron una inflacion moderada
y un tipo de cambio estable. También estimaron continuar reduciendo el desempleo que paso de 7%
en 1998 a 3.4% en el 2003. Para 2004 se esperaba que la economia creciera a 5% del producto.

En resumen, la explicacion del nuevo ciclo de crecimiento de la economia coreana que inicio
en 1999 ha descansado en la respuesta de las autoridades coreanas que tuvieron la vision y la ca-
pacidad para diagnosticar que la reactivacion tendria que vincularse con una estrategia economica
que combinara las bondades del cambio institucional del sistema financiero y las politicas activas
dirigidas a incentivar el consumo privado y la inversion interna. Estos fueron los factores claves que
contribuirian a dar mas sostenibilidad a los niveles actuales de crecimiento (grafica 2).
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Algunas probables enseiianzas de la experiencia coreana

En 1993 el Banco Mundial reconocio que las “economias asiaticas de alto rendimiento” habian logra-
do —en un ambiente de estabilidad macroecondmica— una acumulacién de capital, una asignacion
eficiente y un rapido avance tecnoldgico. Este organismo reconocio que los gobiernos de estos paises
aplicaron exitosamente diversas combinaciones de politicas que incluyeron tanto las orientadas por
el mercado como las dirigidas por el Estado.

La crisis asidtica de 1997-1998 puso fin al largo ciclo de crecimiento econdémico con altos
niveles de ingreso en los paises de la region. No obstante, como vimos, la crisis fue superada rapi-
damente en el caso de Corea. Desde luego, las repercusiones sociales y politicas del colapso asiatico
fueron acontecimientos de gran magnitud que no debieran subestimarse. Sin embargo, la respuesta
gubernamental sorprendio por su capacidad para adaptarse a la nueva situacion y recuperar la senda
del crecimiento.

Frente a la crisis, en el marco de una reforma de mercado del sistema financiero, las autoridades
reafirmaron su capacidad de intervencion y regulacion del mismo a través de instrumentos claves
como las tasas de interés y el crédito. Es una capacidad claramente limitada que le permite mediante
el empleo de estos instrumentos influir significativamente en la politica crediticia y monetaria del
pais a favor del crecimiento y la inversion. En efecto, la reforma financiera concedio la autonomia al
Banco Central y, al mismo tiempo, también preservo su facultad de determinar las tasas maximas de
interés y los techos anuales de préstamos.

La experiencia coreana para enfrentar la crisis financiera y social que en su momento fue con-
siderada como el mayor desastre después de la anexion japonesa de Corea en 1910, también nos
ensefa que sin perder de vista los intereses nacionales es posible priorizarlos frente a los compromi-
sos pactados con los organismos financieros internacionales. En este contexto, la recuperacion del
crecimiento sostenido a partir de 1999, confirma una orientacion estratégica alternativa que supo
tomar distancia de las directrices mas rigidas y esterilizantes del FMI 'y el Banco Mundial e incorporar
una politica monetaria anticiclica basada en la disminucion de las tasas de interés, la reactivacion del
crédito y el gasto gubernamental.

La crisis de 1997-1998 fue un factor que acelerd la reforma de las instituciones financieras
en favor de las politicas de mercado. Sin embargo, el elemento distintivo de la reforma financiera
pos-crisis radico en la instrumentacion de una combinacion de politicas a favor del mercado me-
diante una mayor desregulacion y apertura al capital externo, y medidas orientadas a mantener
ciertos elementos tipicos del anterior sistema financiero basado en la regulacion estatal.
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