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Introduccion

Esta investigacion busca analizar el estado en el que se encuentra
el proceso de democratizacién en Corea del Sur (en adelante Co-
rea), a mas de 25 aflos de haberse iniciado la transicion; para
ello, se explora el caso del proyecto Restauracion de los Cuatro
Rios (Han, Nakdong, Geum y Yeongsan, asi como varios rios
trlbutarlos véase mapa) propuesto en 2008 y concluido en 2011,
as{ como el movimiento social emanado desde su anuncio. El ar-
gumento general es que los procesos de disefio de politicas pt-
blicas y su ejecucién en Corea quedan frecuentemente atrapados
entre los limites al poder que imponen las instituciones demo-
craticas y la tendencia desarrollista a promover grandes proyec-
tos nacionales.

Ciertamente, Corea es uno de esos paises que vienen a la
mente cuando se habla de proezas en la conclusion de grandes
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proyectos nacionales. Este pais ha logrado crear su propia in-
dustria automotriz, acerera, naviera, aeroespacial, etcétera, y
es uno de los pr1nc1pales desarrolladores de nuevas tecnologlas
del conocimiento y la informacién todo €so en tan solo dos
generaciones. Como mencioné en otra ocasion,” me parece que
tales gestas fueron en buena parte p051bles gracias al papel
que ha jugado el nacionalismo econémico como aglutinador
de intereses y articulador de politicas econémicas, capaz de
trascender regimenes politicos y partidos. Incluso, puede decir-
se que es un elemento clave para comprender el proceso de inter-
nacionalizacién econdmica coreana en un ambiente de gran
competencia en los mercados globales;’ sin embargo, el 1 impetu
discursivo y pragmatico que encierra el nacionalismo econo-
mico en Corea también engendré un modelo de economia
politica centralista y autoritario conocido como Estado desa-
rrollista. Cabe adelantar que dicho modelo en general no se
destacaba por ser guardian del medio ambiente.*

La historia y la evolucion del Estado desarrollista coreano
han sido estudiadas con amplitud® y no hace falta dedicar dema-
siado espacio aqui para revisarlo. S6lo cabria destacar un par de
caracteristicas clave para comprender el tema que interesa en
este articulo: la planificacion econémica y la verticalidad en la
toma de decisiones; dichas caracteristicas del modelo desarro-
llista coreano son identificables desde 1961, cuando se llevd a
cabo el golpe de Estado de Park Chung-hee (1961-1979), hasta

2Juan Felipe Lopez Aymes, “Automobile, Information and Communication
Technology and Space Industries as Icons of South Korean Economic Nationalism”,
Pacific Focus, vol. 15, ndm. 2, 2010, pp. 289-312.

3]uan Felipe Lopez Aymes, Nac1onahsmo econdémico e internacionalizacién de
la economia coreana”, Estudios de Asiay Africa, vol. xuwv (1), ntim. 138, 2009, pp. 59-94.

#Walden Bello y Stephanie Rosenfeld, Dragons in Distress: Asia’s Miracle Econo-
mies in Crisis, San Francisco, Institute for Food and Development Policy, 1990, en es-
pecial véanse los capitulos 5 y 12.

>Jung-en (Meredith Woo-Cumings) Woo, Race to the Swift: State and Finance in
Korean Industrialization, Nueva York, Columbia University Press, 1991; Alice H. Ams-
den, Asia’s Next Giant: South Korea and Late Industrialization, Nueva York, Oxford
University Press, 1989; Eun-mee Kim, Big Business, Strong State: Collusion and Conflict
in South Korean Development, 1960-1990, Nueva York, State University of New York
Press, 1997; Jene K. Kwon, Korean Economic Development, Nueva York, Green-
wood Press, 1990; Leroy P. Jones y SaKong Il, Government, Business, and Entrepreneur-
ship in Economic Development: The Korean Case, Cambridge, Harvard University Press,
1980.
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Mapra 1. Corea del Sur

Rio Han

DAEJEON

Rio Geum

Rio Nakdong

ULSAN @

GWANGJU

.
BUSAN @)

Rio Yeongsan

principios de los afios noventa, cuando terminé el régimen do-
minado por el sector militar que dio paso al gobierno civil de
Kim Young-sam (1993-1998).

La planificacién econémica centralizada del capitalismo
coreano hizo posible que los escasos recursos fueran canaliza-
dos en pos del doble propésito de contener el comunismo e
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insertarse en el sistema capitalista internacional. La verticalidad
en la toma de decisiones, dada la extraccidon militarista de sus di-
rigentes, logré mantener cierta autonomia de las fuerzas
sociales y grupos de interés, gracias al control estricto de los
recursos financieros. El sistema de partidos, aunque existente,
no era solido ni competitivo,® por lo que dificilmente se en-
cuentra aqui un régimen representativo funcional; empero,
tal centralizacion y verticalidad, sustentada por la estructura
institucional del Estado coreano y su agenda de desarrollo in-
dustrial, no significod el aislamiento absoluto de las fuerzas
sociales, sino mas bien una peculiar capacidad de coordinacion
que, de cualquier forma, tuvo un caracter dinamico.” A pesar
de la autonomia politica de los dirigentes y la burocracia corea-
na, la prioridad en el desarrollo industrial estaba muy por arriba
de las consideraciones medioambientales, ni qué decir de los
agentes no humanos.

Ya en la década de los ochenta, el Estado desarrollista co-
reano daba claras muestras de sufrir los embates de su propio
éxito. Las grandes corporaciones emanadas en el marco de la
politica industrial se hicieron mas poderosas al beneficiarse de
las reformas econémicas y financieras, y fueron capaces de re-
sistir las demandas de rac1onahza010n por su parte, la sociedad
civil, mas educada y prospera, logrd aprovechar el contexto,
doméstico e internacional, de apertura politica para empujar
la transformacién institucional hacia una democracia liberal.
Aunque no hay acuerdo en la identificacién del momento
exacto que dio inicio a la transiciéon democratica, podria de-
cirse que el proceso tuvo un punto de quiebre en Las reformas
constitucionales de 1987, cuando se formalizé el periodo
presidencial de cinco afios, el principio de no reeleccion y las
votaciones directas. En adelante, el reto para la consolidacion
democratica seria ajustar las practicas politicas tradicionales de
subordinacion, el sistema de partidos y las expectativas sobre la

®Byung-kook Kim y Jin-young Suh, “Politics of Reform in Confucian Korea”,
Korea Focus on Current Topics, vol. 5, nim. 6, 1997.

7 Linda Weiss, “Governed Interdependence: Rethinking the Government-Busi-
ness Relationship in East Asia”, Pacific Review, vol. 8, nim. 4, 1995, pp. 589-616; Tony
Michell, “Administrative Traditions and Economic Decision-Making in South Korea”,
10 Bulletin, vol. 15, ntim. 2, 1984, pp. 32-37; Peter B. Evans, Embedded Autonomy:
States and Industrial Transformation, Princeton, Princeton University Press, 1995.
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clase politica enfocadas a las nuevas reglas. Es decir, aunque la
sociedad quedd empoderada con nuevos derechos de seleccion
y representacion, el Estado todavia tendria que construir los
mecanismos institucionales de participacion y deliberacion ciu-
dadana que ampliaran la agenda de desarrollo hacia temas de
sustentabilidad ecologica.

De la consolidacién democratica a la democracia ecoldgica:
un camino poco abonado

La democracia coreana se encuentra ya en un punto de evo-
lucion en el que practicamente no hay riesgo de retornar al
autoritarismo violento y represor —aunque desarrollista— de
los afios sesenta, setenta y ochenta; no obstante, todavia se en-
cuentra un poco lejos para que la agenda ecoldgica influya
en la estructura deliberativa del Estado. Durante el periodo
presidencial de Lee Myung-bak (2008-2013) pudo observarse
un ejercicio que parecia acercarse a ese estadio, aunque, como
se vera mas adelante, la realidad institucional y practica de la
democracia coreana hizo poco creible que se tratara de un es-
fuerzo integral y genuino de formacién de un “Estado verde”,
como lo plantea Robyn Eckersley.?

Como en cualquier otro sistema democratico liberal, el
gobierno coreano esta bajo una gran presién para demostrar
logros sustanciales, tanto para el legado historico personal como
para las aspiraciones pohtlcas de la coalicién gobernante; sin
embargo, la construccién de consensos y el enfoque gradual y
participativo de los proyectos nacionales han sido dificiles de
incorporar a la democracia coreana, aun durante los gobiernos
progresistas. A la luz del proceso de formulacién de politicas y
el conflicto causado por el proyecto Restauracion de los Cuatro
Rios, surgen varias preguntas que este trabajo trata de abordar.
Una pregunta general es si pudiéramos decir que las practicas de-
sarrollistas renacieron, aun después de que la politica 1ndustr1a1
fue transformandose para dar lugar a una mayor incorporacion

$Robyn Eckersley, The Green State: Rethinking Democracy and Sovereignty,
Cambridge, The mit Press, 2004.
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de las fuerzas de mercado y la sociedad.” Durante los periodos
presidenciales progresistas de Kim Dae-jung (1998-2003) y Roh
Moo-hyun (2003-2008) se intent6 incorporar la idea del gobier-
no participativo, lo cual significaba, normalmente, incluir todas
las voces e intereses posibles en los proyectos nacionales. La
consecuencia fue que los proyectos gubernamentales solian
retrasarse o malograrse.

El experimento de gobiernos participativos, aunque podria
considerarse como un avance en la consohdacmn 0 perfecao-
namiento del régimen democratico, generd la percepcion de
que los gobiernos eran débiles o ineficientes y hasta carentes
de rumbo. El gobierno de Lee Myung- bak por el contrario,
volvib alos esquemas de planificacion econdmica e interés en el
desarrollo. De aqui se derwa entonces, una segunda cuestion:
¢la planificacién econdmica es companble con la democra-
c1at> Es decir, cual es la relevancia de planificar, ya que implica-
ria, cuando menos, amplias consultas a los principales grupos
de interés, 1nc1u1dos los grupos antagbnicos, y la considera-
cidn de los agentes “sin voz” que suelen ser excluidos, poco
representados o poco valorados, pero cuyos intereses son
igualmente afectados.!® Por eso cabria preguntarse: ¢cuando y
en qué tipos de democracia?

Lo que observamos en Corea es que, efectivamente, tiene
un régimen democratico, pero también ha recurrido a la pla-
nificacién econdmica. ¢Por qué podria significar una contra-
diccion? Una caracteristica institucional del sistema politico
coreano es que, a partir de 1988, el periodo presidencial esta
acotado a cinco afios sin posibilidad de reeleccion. Eso quiere
decir, en la practica, que los proyectos deben iniciarse y ter-
minarse en un lapso menor. Si se asume que para el proceso

?Juan Felipe Lopez Aymes, “Corea del Sur: el camino a la democracia”, en J. J.
Ramirez Bonilla (coord.), Crisis y transiciones en Asia del Este, México, Senado de la
Repiblica-El Colegio de México, 2002, pp. 45-94. De hecho, seglin algunos autores
como Ha-joon Chang, Stephan Haggard y Jongryn Mo la paulatina desarticulacién
del modelo desarrollista dificult6 la conduccién econémica y pudo haber sido un
factor causante de la crisis econdémica de 1997. Véanse Ha-joon Chang, “Korea: The
Misunderstood Crisis”, World Development, vol. 26, ntim. 8, 1998, pp. 1555-1561;
Stephan Haggard y Jongryn Mo, “The Political Economy of the Korean Financial
Crisis”, Review of International Political Economy, vol. 7, niim. 2, 2000, pp. 197-218.

19Es decir, las generaciones futuras, los extranjeros afectados por un determinado
problema ambiental, y el mundo natural no humano, Eckersley, The Green State, op. cit.
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de formulacién de politicas pablicas en una democracia se re-
quiere de un periodo de construccion de agenda, de consultas y
bisqueda de consensos y de negociaci()n cabe adivinar que el
tiempo restante para la ejecucion de las politicas y proyectos
es muy breve; de hecho, una democracia representativa no esta
exenta de este tipo de requisitos, sobre todo cuando se trata de
temas o asuntos trascendentales de gran envergadura. A fin
de cuentas, los gobiernos son evaluados en las elecciones por
los logros y resultados de sus acciones y politicas, lo que con-
diciona la permanencia en el poder del grupo politico. Por eso,
es importante reducir lo mas posible el tiempo de cada etapa y
una manera de hacerlo es medlante la planificacion econdmica,
aunque ello implique una minima confrontacion de ideas.

El debate en torno de la construccién de la agenda nacional,
y las politicas pablicas para su ejecucién, tiene mucho que ver
con la manera en la que se enmarcan los temas; es decir, la for-
ma en la que los hacedores de politicas quieren que la gente perci-
ba los problemas que intentaran resolver.!! Si el tema se define
de tal manera que genere la menor controversia posible sin
perder su relevancia, es probable que el tiempo de introduccién
ala agenda sea menor y se pueda continuar con el proceso de
ejecucion aceleradamente. Para el caso de Corea, el marco del
proyecto de los cuatro rios refleja precisamente las tensiones
entre los tiempos politicos y las formalidades democraticas; esto
es, el marco del proyecto, mas que ser una idea en competencia
con otras (formalidad democratica), tenia el proposito de justifi-
car las decisiones que ya habian sido tomadas (desarrollismo)."?
Entonces, ¢cudl es la relevancia de la competencia de ideas o
visiones cuando se enmarcan y definen los problemas en Corea?

Trataré de responder a estas incognitas y para ello me pro-
pongo tres objetivos principales: primero, demostrar la tension
entre el gobierno, la oposicion legislativa y el rechazo social;
segundo, contrastar la forma en que se enmarcan los problemas

"John W. Kingdon, Agendas, Alternatives and Public Policies, Nueva York,
Harper Collins College Publishers, 1995; David A. Rochefort y Roger W. Cobb
(eds.), The Politics of Problem Definition: Shaping the Policy Agenda, Kansas, University
Press of Kansas, 1994.

12 Chosun Ilbo, “Time to drop the Grand Canal Project”, 13 de junio de 2008;
Chosun Ilbo, “No wonder the 4-Rivers Project cut corners”, 21 de enero de 2013.
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y las politicas, tanto por el gobierno como por los grupos ci-
viles; tercero, considerar si el caso de estudio puede ayudar a
comprender la situacion actual y las caracteristicas de la de-
mocracia en Corea.

Hipotesis

La respuesta de varios grupos de la sociedad en oposicion al
proyecto de restauracion de los cuatro grandes rios surgi6 de-
bido a las caracteristicas del sistema politico coreano y refleja
cierta continuidad del legado del modelo desarrollista. Esto es,
a pesar del progreso de la democracia en Corea en los dltimos
20 o 25 afios,” todavia es necesario perfeccionar los meca-
nismos que acomoden la interaccion social y los intereses de
los no representados en el proceso de formulacion de las poli-
ticas publicas; sin embargo, dicho proceso esta constreiiido insti-
tucionalmente por los marcos temporales (un solo periodo
presidencial sin reeleccién), por lo que no se considera nece-
sario que los grandes proyectos terminen la secuencia politica
de enmarcar-persuadir-negociar.

El trabajo se divide en dos partes. La primera parte describe
el contexto e identifica a los principales actores mvolucrados
y su postura en relacion con el proyecto de los cuatro rios. En
la segunda, se analiza y reflexiona en torno del proceso poli-
tico e institucional relativo a las politicas medioambientales,
en especial el proyecto mencionado. Asimismo, se analiza el
proceso de definicion del problema (issue fmmmg) por parte
del gobierno y el rechazo social al proyecto de restauracion del
sistema fluvial del pais. Finalmente, se abordan las tensiones
politicas y éticas entre el sistema politico coreano, el estilo par-
ticular del gobierno de Lee Myung-bak y el movimiento social
ambientalista. El caso de estudio intenta arrojar luz sobre el es-
tado actual de la democracia en Corea y las dificultades de aco-
plar patrones desarrollistas en esquemas democraticos, lo que
implica la necesidad de redisefiar la cultura politica en Corea.

B Sobre todo a partir de las reformas durante el periodo presidencial de Kim
Young-sam.
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Contextualizacion del problema
Los actores

Demos un vistazo a los actores involucrados. Entre los promo-
tores del proyecto de los cuatro rios tenemos principalmente al
gobierno central, sus agencias y practicamente todos los ministe-
rios, dado que se definid como un proyecto pangubernamental,**
asi como los gobiernos provinciales.'® También participaron
el Gran Partido Nacional (GNP 0o Hanadaran, hoy Saenuri) y
los grandes grupos econdmicos domésticos, especialmente las
compafifas constructoras.'® Asimismo, encontramos agentes ex-
tranjeros como empresas alemanas, holandesas dubaitis y al-
gunos gobiernos europeos (e.g., Holanda) y organizaciones in-
ternacionales," asi como grupos locales civiles, académicos y
cientificos. La posicion general de este grupo de actores es que el
proyecto tenia multiples propositos cuyos beneficios en cuanto
a resolver los problemas de sequia e inundaciones que sufren las
comunidades cercanas a los rios se reflejarian en el futuro; ade-
mas, fomentaria la reactivacion econdmica y estableceria meca-
nismos de administracién y cuidado del agua. Aunque el proyec-
to formaba parte de la politica “verde” propuesta por el gobierno
de Lee Myung-bak, la restauracion o la conservacion de los eco-
sistemas naturales no eran prioritarias.

“4E] proyecto fue encabezado por el Ministerio de Tierra, Transporte y Asuntos
Maritimos, donde se establecié la Oficina de Restauracion de Rios. También parti-
ciparon los Ministerios de Medio Ambiente, de Economia, de Cultura, Deportes y
Turismo, y de Alimentos, Agricultura, Bosques y Pesca.

15 Korea Times, “Lee braces for stress test on four rivers plan”, 17 de noviembre
de 2010.

16 Cinco de las empresas mas importantes en el sector de la construccién —tales
como Daewoo Engineering & Construction, Samsung Engineering & Construction,
Hyundai Engineering & Construction, Gs Engineering & Construction y Daelim
Industrial— formaron un cuerpo consultivo para evaluar la viabilidad del proyecto
del Gran Canal. Véase Korea Times, “Cross-country waterways not flowing”, 30 de
enero de 2008. Aunque originalmente hubo interés en empresas extranjeras, y varias
también hicieron sus propios estudios, los resultados en cuanto a viabilidad econémica
no fueron muy positivos.

7 Por ejemplo, véase UNEP, Overview of the Republic of Korea’s National Strategy
for Green Growth, Ginebra-Nairobi, United Nations Environment Programme,
2010. Véase también uner, “The Republic of Korea and unep Pledge Green Growth
Partnership”, 20 de agosto de 2009, y Gobierno de Corea, “Green Growth, Right
Now!” (video).
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Entre los opositores mas reconocidos se encontraba, por su-
puesto, el Partldo Democratico (Minjudang), de vocacion pro-
gresista, asi como grupos y organizaciones medioambientalis-
tas locales e internacionales, académicos y cientificos. También
destaca la participacion de grupos religiosos (catolicos, budistas
y protestantes), grupos de campesinos y activistas individuales
(tanto coreanos como extranjeros). Varios de los grupos am-
bientalistas opositores formaban parte de redes internacionales
y lograron atraer la atencion y simpatia de un publico mas am-
pho La posicion general era detener el proyecto porque, se-
gun sus estudios, atentaria contra la naturaleza de manera irre-
versible, y criticaban al gobierno por ejecutar forzosamente un
proyecto costoso, ilegal, innecesario y sin consenso social.

Antecedentes

Se dice que el presidente Lee Myung-bak concibio la idea de cons-
truir un vasto canal que conectara la capital coreana de Sedl y el
puerto mas importante al sur de la peninsula, Busan, mucho an-
tes de iniciar su carrera politica como dlputado y luego como al-
calde de Setl.'® Para demostrar su visién, una vez que ocupo la
alcaldia de Sedl (2002-2006), restauré la corriente de un rio, el
Cheonggyecheon, cubierto por una avenida de dos pisos. A pesar
de las criticas, el proyecto se llevo a cabo y, supuestamente, eso
le ayudd a ganar la contienda presidencial en las elecciones de
2007. Posiblemente, el presidente Lee consider6 que al “restau-
rar” la corriente original del Cheonggyecheon (aunque esté cana-
lizada en ductos abiertos hechos de cemento y el agua sea traida
desde otro lugar) se comprobaria no solo que ese tipo de cosas
se podian hacer, sino que debian hacerse a escala nacional.
Entonces, Lee Myung-bak utilizé el proyecto del “Gran Ca-
nal” como una de sus propuestas de camparia mas importantes
durante las elecciones de 2007. Para muchos, el plan se volvio
una especie de obsesion, no obstante su impopularidad, inclu-
so durante la campafia.’” Tan pronto como Lee tomd pose-

8 Joongang Daily, “Lee insists Grand Canal project has been abandoned”, 30 de
junio de 2009.
1 John Sudworth, “Canal plan divides Korea”, 88c News, 23 de enero de 2008.
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sién como presidente, en febrero de 2008, reconocio que el plan
del Gran Canal no tenia posibilidades de sobrevivir. La co-
nocida “caminata de 100 dias”® por grupos religiosos en la
primavera de ese mismo afio y la “marcha de las velas” en el
verano fueron sefiales de que no era un buen momento para
promover ésa u otras iniciativas. Hasta este punto, parecia que
la movilizacién social habia triunfado en su meta de frenar el
plan sin embargo el presidente Lee no cejo en su empefio,
asi que insertd el proyecto en un nuevo marco, le cambio el
nombre y ordené varias modificaciones técnicas.

En el primer afio de su gobierno, el presidente Lee Myung-
bak dio un giro a su discurso al poner un énfasis inusual en
el medioambiente y el cambio climatico. Muchos proyectos
fueron entonces incluidos en el marco de esa agenda. Con nuevo
nombre, el Proyecto de Restauracion de los Cuatro Rios fue
uno de ellos y se convirti6 en el proyecto emblematico de su
administracién. Durante el verano de 2009, después de tres me-
ses de evaluacién medioambiental, el GNP tomd ventaja de su
mayoria en el congreso y logré modificar el “Plan de Control
Comprensivo de Inundaciones” y el “Plan Basico de Rios”,
dentro de la Ley de Rios, para dar cabida legal al Plan Maestro
para la Restauracion de los Cuatro Rios.

Cuando el proyecto fue anunciado, se dijo que el costo calcu-
lado era de 22 billones de won (20000 millones de ddlares),?

% La marcha de los 100 dias consistié en una caminata promovida por grupos
religiosos que recorri6 varios sitios por los que el proyecto del Gran Canal habria de
llevar a cabo obras de construccién. La caminata combind la participacién de monjes
budistas y sacerdotes catdlicos y durante el recorrido se sumaron simpatizantes de la
sociedad civil hasta llegar a Setll, la capital de Corea del Sur.

M La protesta de las velas ocurrié en el verano de 2008 y fue una demostracién
espontanea en repudio a la importacién de carne de res de origen estadounidense. En
el contexto de reanimar el TLC con Estados Unidos, el recién nombrado presidente
Lee Myung-bak intenté facilitar la entrada de la carne, a pesar de las advertencias
sobre la posibilidad de estar infectada. Dicha movilizacién logréd congregar simulta-
neamente a mas de un millén de personas en todo el pais, y fue considerada una de
las manifestaciones mas grandes en los ltimos 20 afios e hizo recordar las protestas
que dieron origen al pacto de democratizacion de 1987. Entre las demandas de los
grupos manifestantes se encontraba no sélo la prohibicion de carne estadounidense,
sino también el rechazo a la liberalizacién de la educacién ptblica, la privatizacién
de empresas del Estado y la construccién del canal.

22Seglin el periddico Chosun Ilbo, el presupuesto original estimado era de casi
14 billones de won, pero las protestas y cuestionamientos sobre su viabilidad provo-
caron que se buscara financiamiento adicional. Eso, por supuesto, no acallé las voces
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lo que correspondia, aproximadamente, a un tercio del presu-
puesto total para la politica de “crecimiento verde”, y fue divi-
dido en tres partes. A las dos primeras se destinarian la mayoria
de los recursos, principalmente a las obras de dragado, excava-
cion y construccion de diques, presas y otros sistemas para el
control del agua. La tercera seria para el embellecimiento y la
investigacién y desarrollo de tecnologias para el tratamiento
del agua.

El proyecto fue anunciado en tiempos de la crisis global de
2008 y se presento como una respuesta inmediata para estimular
el crecimiento econémico. En ese contexto, el gobierno corea-
no formuld la politica de crecimiento verde como una combina-
cion de planes que, desde su perspectiva, no sélo contribuirian
ala reactivacién econdmica, sino que también serian “amigables
con el medio ambiente”.?

Sin embargo, lajustificacién del proyecto de los cuatro rios
parece no haber sido muy convincente, no sélo por dudarse de
los datos cientificos, sino también por la falta de confianza en la
forma en que el problema fue definido y la percepcion negativa
sobre como el gobierno hizo frente a la critica.? Este proceso
dio pauta a la conformacion de una nueva ola de protestas
sociales que, aunque no alcanz6 la magnitud de un movimien-
to antigubernamental como el de las velas, si logré mantener
una presencia bastante activa hasta mediados de 2010.” Entre
las protestas, demandas legales y demostraciones puablicas de
repudio, comenzo una contienda de definiciones.

La posicion del gobierno promotor y la del movimiento
en rechazo entraron en una dinamica de radicalizacién don-
de no habia puntos en comun, sino acusaciones mutuas de in-

disidentes, sino al contrario. Véase: Chosun Ilbo, “4-Rivers Project now 60% more
costly”, 9 de junio de 2009, y “No wonder the 4-Rivers Project cut corners”, op. cit.

2 Gobierno de Corea, Road to Our Future: Green Growth, Setl, Comisién Pre-
sidencial para el Crecimiento Verde-Gobierno de Corea, 2009.

* The Hankyoreh, “Four Major Rivers Restoration Project receives green light
from MOE amid controversy”, 9 de noviembre de 2009.

2 pIN-Buddhist Channel, “Buddhist Four River Protest”, 24 de febrero de 2010;
Reuters, “South Korea green growth to hurt environment: report”, 18 de marzo de
2010; The Hankyoreh, “Catholic churches initiate nationwide Four Rivers opposition
campaign”, 26 de marzo de 2010; The Hankyoreh, “Daily Catholic masses to be held
in protest of Four Rivers project”, 23 de abril de 2010.
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transigencia. Los opositores demandaban cancelar el plan com-
pletamente; el gobierno no lo haria bajo ninguna circunstancia.
Finalmente, el gobierno comenzd las obras de construccién casi
conforme al itinerario original, sin consenso y practicamente
sin considerar las aportaciones y demandas del movimiento
social que se oponia al proyecto.?® Las obras se declararon
finalizadas el 21 de octubre de 2011 y el movimiento social ya
no contaba con la misma fuerza; se limitaba a boicots aislados,
misas y amenazas de bloquear el presupuesto destinado al pro-
yecto. Por ello, intentaré aqui argumentar que este caso pue-
de decirnos algo sobre la etapa de desarrollo de la democracia
coreana.

Problematizacién del caso

El tema del proyecto de los cuatro rios y la comprension del
estado actual de la democracia coreana a través del analisis
sobre como se enmarcan los asuntos puede problematizarse
mediante tres temas. El primero radica en concebir la demo-
cracia coreana como un régimen que se encuentra todavia
en proceso de consolidacion; esto es, aunque no hay riesgo
evidente de volver a un régimen autoritario-militar, las insti-
tuciones y practicas democraticas ain estan en conflicto con el
estilo vertical del presidencialismo coreano. En una democracia
consolidada, los problemas y sus respectivas soluciones son
normalmente discutidos y posteriormente negociados; éste es
un largo proceso que pudiera tomar varios afios. En una cuasi
democracia, la discusién podria ser mas bien unidireccional
y la negociacion segmentada, por lo que las politicas ptblicas
toman menos tiempo.

El segundo asunto es que las politicas medioambientales, en
st mismas, son dificiles de definir en un marco asequible para
la poblac10n en general. Elaborar un argumento que defina el
medio ambiente como una prioridad nacional se enfrenta a la
dificultad conceptual de definir el ambiente, el cambio climatico
y otros asuntos (o condiciones) como problemas. La evidencia

% Joongang Daily, “Lee insists...”, op. cit.
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para ilustrar los efectos del cambio climatico todavia no es cla-
ra para toda la sociedad, por lo que la relacién calentamiento
global — fenémeno meteoroldgico —» desastres no es automa-
tica. Tampoco es obvio para las personas que las acciones in-
dividuales pudieran hacer alguna diferencia en el estado de las
cosas, por lo que, en todo caso, el problema normalmente es
de “otro”. El reto de educac1on (o conc1entlzac1on) es grande,
pues este tipo de percepcion es comun para quienes no han
sufrido directamente los efectos de algin desastre; de hecho,
es un reto general para la conformacién de un “Estado verde”,
en el que no basta la reforma constitucional, sino que debe ir
acompafiada por la formacién de una “cultura verde”, la cual
toma mas tiempo.” De ahi la dificultad no sélo de la accién co-
lectiva (a favor o en contra), sino también para establecer qué
proyectos son seleccionados y cuales discriminados, qué pro-
yectos tienen popularidad y costos aceptables y cuanto tiempo
disponible hay para llevarlos a cabo (especialmente, por la du-
racion del periodo presidencial).?® No obstante las dificultades
del tema, el proyecto de los cuatro rios fue enmarcado en la
politica medioambiental, pero con muchas ramificaciones te-
maticas y practicas.

El tercer asunto tiene que ver con la naturaleza de los mo-
vimientos sociales en general. Un movimiento social es una
forma de manifestacion politica piblica que consiste en las ac-
ciones de ciertos segmentos de la sociedad, organizaciones es-
tablecidas, redes sociales, y de activistas individuales hacia una
0 mas causas y metas interrelacionadas.”? Con frecuencia, el

7 Eckersley, The Green State, op cit.

2 Para una interesante discusién sobre la identificacion de grupos y sus caracte-
risticas en el proceso de formulacién y hechura de politicas medioambientales, véa-
se Robyn Eckersley, “Envioronmental Pragmatism, Ecocentrism, and Deliberative
Democracy: Between Problem-Solving and Fundamental Critique”, en B. A. Min-
teer y B. Pepperman Taylor (eds.), Democracy and the Claims of Nature: Critical
Perspectives for a New Century, Lanham-Boulder-Nueva York-Oxford, Rowman &
Littlefield Publishers, 2002. Alli (p. 64), Eckersley dice que si bien la realidad puede
ser “socialmente construida, y que la ‘verdad’ depende del punto de vista, es necesario
reconocer que hay muchas ‘realidades’ y ‘puntos de vista’, humanos y no humanos,
aunque puedan ser inconmensurables bajo nuestra propia experiencia, y por tanto no
facilmente asequibles. Sin embargo, el argumento de que no es ‘facilmente asequible’
es frecuentemente utilizado como escudo en contra de las reivindicaciones morales
de los [grupos criticos] ecocentristas”.

»Robert D. Benford y David A. Snow, “Framing Processes and Social Mo-
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movimiento social construye una 1dent1dad propia y se inicia
de manera espontanea voluntaria y andénima, como reaccion
ante una situacion en particular (una decisién, un evento, etceé-
tera). Se caracteriza por su laxitud organizativa y se coordina a
través de acciones individuales para movilizar a los contactos
personales y redes de pequefios grupos. Como cualquier otro
fendmeno de accidn colectiva con ese tipo de caracteristicas, el
costo de participar es asumido por cada individuo o agrupacion
involucrada, lo cual limita el tiempo y la atencién que cada
participante puede o esta dispuesto a ofrecer por la causa.’

En general los movimientos sociales enfrentan grandes
problemas practicos para realizar movilizaciones efectivas hacia
cualquiera de los objetivos que se proponen. Para empezar,
como la composicion de los miembros o grupos que conforman
el movimiento suele ser diversa, es dificil coordinar acciones
colectivas sostenidas en una misma direccion. La accién co-
lectiva del movimiento social es mas complicada cuando el
tema es impreciso, como es el caso del medio ambiente; por lo
tanto, es dificil para el liderazgo de los movimientos sociales
focalizar acciones especificas o estimular una movilizacién de
gran escala y por tiempo indefinido en contra de los sectores
poderosos o las estructuras que les dan sustento.

En conjunto, esos tres asuntos conforman la base analiti-
ca en la que se sugiere estudiar el caso. Por un lado, tenemos
los apuros de un régimen que desea mantener la tradicion de
controlar la economia y los proyectos de desarrollo, pero que
debe confrontar la fuerza creciente de la sociedad civil que busca
mayor injerencia en la formulacién de politicas piblicas; por
otro lado, ambas corrientes confluyen en un tema sumamente
controversial que pone a prueba las habilidades y recursos de
cada parte, pero también revela las limitaciones institucionales

vements: An Overview and Assessment”, Annual Review of Sociology, vol. 26, 2000,
pp- 611-639; Charles Tilly, “When Do (and Don’t) Social Movements Promote
Democratization?”, en P. Ibarra (ed.), Social Movements and Democracy, Nueva York,
Palgrave McMillan, 2003; Nancy Whittier, “Meaning and Social Structure in Social
Movements”, en D. S. Meyer, N. Whittier y B. Robnett (eds.), Social Movements:
Identity, Culture, and the State, Oxford, Oxford University Press, 2002, pp. 289-307.

% Mancur Olson, The Logic of Collective Action: Public Goods and the Theory of
Groups, Cambridge, Harvard University Press, 1965.
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de la democracia en Corea. A continuacidon veremos cOmo
presentd su argumento cada parte.

El proyecto de los cuatro rios: marcos en competencia

Enmarcar es el proceso en el cual la realidad es construida cons-
cientemente al dotarla de significado. Tal proceso normalmente
implica transformar una situacion en un problema, el cual ne-
cesita ser resuelto; entonces, cuando el problema es puesto en
un marco de manera convincente, puede atraer la atencién de
los hacedores de politicas y los agentes que sustentan el poder,
y provocar que el asunto o tema sea introducido a la agenda de
las politicas pablicas prioritarias. La solucion, entonces, debe
tomar la forma de una politica o cualquier otro tipo de pro-
grama o plan que requiera de acciones especificas.’!

El proceso de enmarcar una politica o asunto supone varias
etapas: sefialar y definir el problema, identificar relaciones de
causalidad e ilustrar sus efectos, proponer soluciones factibles
y minimizar los marcos en competencia. Los procesos de
definicién de problemas y enmarcado de politicas pueden ser
llevados a cabo tanto por gobiernos y grupos de interés como
por los propios movimientos sociales; cada uno de estos agentes
tiene su propia perspectiva y con frecuencia compiten entre si.’

El cambio climatico y el calentamiento global son ese tipo
de temas que han sido exitosamente definidos y construidos co-
mo problemas que requieren atencién y demandan solucion. Por
ejemplo, en la actualidad, es ampliamente reconocido que el
cambio climatico es causado por el hombre, lo cual ha provoca-
do el calentamiento global. Los promotores de politicas y ha-
bitos medioambientalmente amigables con frecuencia tratan
de asociar los grandes eventos meteorologicos y los desastres
que ocasionan con el calentamiento global.

El calentamiento global es entonces concebido como un
problema de duracién prolongada, el cual necesita de soluciones
inmediatas y futuras con fines de mitigacién y adaptacion respec-

1 Kingdon, Agendas, Alternatives and Public Policies, op. cit., pp. 109-113; Roche-
fort y Cobb, The Politics of Problem Definition, op. cit.
2 Eckersley, “Envioronmental Pragmatism...”, op. cit.
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tivamente. Esto asume que el cambio climatico es de hecho un
fendmeno antropogénico y que, ademas, es irreversible. El tema
es sin duda controversial, especialmente porque hacer algo al
respecto implica demasiados cambios, que no solo alterarian
estilos de vida y consumo, sino que también afectarian intereses
enraizados, los cuales seguramente no querrian pagar los costos
de la mitigacion y la adaptaciéon.®

El modo en que los temas relacionados con el cambio
climatico han sido enmarcados en Corea y en otros lados re-
vitaliza el debate sobre la planificaciéon y la intervencion del
Estado; por lo tanto, de las nuevas formas de manejo politico
que las democracias actuales deben desarrollar.** Idealmente,
esto deberia comenzar con un consenso entre los partidos
politicos que trascienda los cambios de gobierno comunes en
cualquier democracia, y una coordinacién e involucramiento
comprensivo de las agencias gubernamentales, asi como entre
los diferentes niveles de la administracion publica. A esto debe
seguir un cambio en estilos de vida y de patrones de consumo
de bienes y energia, asi como de los paradigmas de desarrollo,
en general, y de producc1on en particular.®

Como se menciond, el grado de dafio al medio ambiente y
sus causas son controvers1ales, en la esfera tanto doméstica co-
mo internacional, incluso entre comunidades cientificas y gru-
pos de interés.’® En buena medida depende de como el tema
sea enmarcado y convertido en un problema. Durante las dos
ultimas décadas, una combinacién de conocimiento cientifico
y activismo internacional por parte de grupos de abogacia
medioambiental ha tenido éxito en la creacién de un caso mo-
ral y ético cuando se trata de cuidar los ecosistemas naturales.
En la actualidad, es bastante comun y politicamente correcto
incluir el medio ambiente y las preocupaciones por el cambio
climatico en un lugar destacado en la agenda de las politicas

3 Eckersley, The Green State..., op. cit.

** Anthony Giddens, The Politics of Climate Change: National Responses to the
Challenge of Global Warming, documento de trabajo del Policy Network, 8 de sep-
tiembre de 2008.

% Eckersley, The Green State..., op. cit.

* Giddens, The Politics of Climate Change, op. cit.; Matthew Paterson y Michael
Grubb, “The International Politics of Climate Change”, International Affairs, vol. 68,
ndm. 2, 1992, pp. 293-310.
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publicas; de ahi la importancia del marco con el cual se definen
las pohtlcas ya que se trata de ganar apoyo de ciertos grupos de
interés (e.g., industria) y ser aceptable parael pubhco en general.

El gobierno coreano que inicid su gestion a principios de
2008 ciertamente puso el tema del medio ambiente y el cambio
climatico en un lugar alto de la agenda; de hecho, agregé la
etiqueta de “verde” a casi todas las iniciativas de politicas pu-
blicas. Esto es relevante porque la definicién de conceptos es
un elemento clave en la tarea de enmarcar temas y politicas.
Para el gobierno, “verde” normalmente significa bajas emisio-
nes de carbon; esto quiere decir que cualquier otra actividad
econdmica y de produccion de energia estaria permitida o se-
ria promovida siempre y cuando no produjera contaminantes
(co,). Sobre esta estrecha conceptualizacién de lo que es “ver-
de”, la energia nuclear y las actividades de construccién no son
necesariamente dafiinas al medio ambiente.”

En agosto de 2008, el pres1dente Lee Myung-bak proclamo
la vision de su goblerno ‘Menos carbon, crec1mlento Verde”
(Low Carbon, Green Growth), que definié como “un nuevo
paradigma de desarrollo nacional para crear motores de creci-
mientoy empleos con tecnologia verde y energia limpia”.** La
iniciativa seria ejecutada mediante la adopcion del Plan Quin-
quenal para el Crecimiento Verde. Los proyectos nacionales
mas importantes fueron incorporados a tal marco de politicas.
Se tratd, ciertamente, de un marco muy conveniente y suficien-
temente amplio para cubrir practicamente todos los aspectos
de progreso econdmico.” Ademas, dada la crisis economica de
2008, la llamada para enfocar los esfuerzos de reactivacion eco-
némica vino desde el mismo Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente (PNUMA-UNEP), cuyo fin es motivar a

¥ Sun-Jin Yun, “Not So Green: A Critique of South Korea’s Growth Strategy”,
Global Asia, 22 de junio de 2010.

3 Gobierno de Corea, Green Growth Policy, Sedl, Ministerio de Medio Am-
biente, 2008.

% Entre las acciones promovidas por el plan quinquenal estaban: desarrollo de mo-
tores de crecimiento verde, promocién de tecnologias verdes, mejoramiento de la
calidad del agua, resolver problemas de inundaciones y sequias, asegurar la indepen-
dencia energética mediante la promocién de recursos renovables, proveer rutas de
transportacion alternativa, producir nuevas atracciones turisticas y culturales, crea-
cién de empleos, promover el desarrollo regional y preservacién de la biodiversidad,
etcétera. Idem.
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todos los gobiernos a seguir politicas econémicas amigables al
medio ambiente. Cabe hacer notar que este llamado esta ligado
a la agenda global para el crecimiento verde.

Corea se distingue de los otros paises, incluso de los miem-
bros de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmicos, por su fuerte compromiso y recursos dedicados
2 las llamadas politicas verdes (duplica el porcentaje de 1% del
producto nacional bruto anual en inversion recomendado por
la Iniciativa de Economia Verde promovida por el PNUMA);* sin
embargo, es una de las materias mas rebatidas del proceso, dadas
las contradicciones intrinsecas entre la planeacion econdmica
y los regimenes democraticos. En la Estrategia Nacional y el
Plan Quinquenal (2009-2013) del gobierno se declaro:

La revitalizacion de la practica de los planes quinquenales 7o significa
que Corea estd regresando a la era desarrollista; mas bien, se cree que es-
ta practica es la herramienta mas efectiva para construir consensos en
nuestra sociedad cuando se trata de lograr metas de mediano plazo.
Esto es particularmente cierto porque los asuntos como el crecimiento
verde requieren del disefio de escenarios en el sentido de que la sociedad
necesita estar de acuerdo en cuiles cambios necesitan hacerse si es que
tiene la intencién de moverse hacia el estado deseado.*!

La planificacién y la construccion de consenso son tareas di-
ficiles de combinar en una democracia, sobre todo cuando el
periodo en el gobierno es corto, sin reeleccion y con un fun-
cionamiento adecuado de la divisién de poderes. A juzgar por
el movimiento social desarrollado después de los proyectos del
Gran Canal y Restauracion de los Cuatro Rios, cuando menos,
uno se pregunta si la politica disefiada estuvo realmente basa-
da en el resultado de las discusiones entre la sociedad civil, el
sector privado y el gobierno. Por ello parece que los planes de
gobierno siguieron un espiritu mas econdmico que ambiental,
donde el proyecto de los cuatro rios era el instrumento de una
agenda oculta.”

Desde el inicio de la administracién de Lee Myung-bak, el
proyecto de los cuatro rios se conect6 con la prioridad mas alta,

“ Gobierno de Corea, Road to Our Future..., op. cit., p. 22.
#Ibid., p. 11. Las itlicas son mias.
2Yun, “Not So Green...”, op. cit.
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que fue la revitalizacion econémica y la politica de crecimiento
verde como fundamento para el crecimiento. Aquellos que co-
nocen la trayectoria y estilo personal del ex presidente Lee
tenian varias razones, bien fundadas, para ser escépticos sobre
sus credenciales como medioambientalista. Una de ellas es la
consideracion de sus origenes como empresario relacionado con
la industria de la construccion; en segundo lugar, sus criticos
suelen asumir que tal origen lo dota de un interés gremial que
podria socavar su autonomia como estadista; en tercer lugar,
Lee fue miembro estelar del grupo Hyundai, el cual siempre
estuvo involucrado con los grandes proyectos desarrollistas,
hecho que pudo haber dejado una huella en su vision de “se
puede hacer”. Sus logros personales, trayectoria profesional y
reputacion conservadora oscurecen sus verdaderas intenciones
y las motivaciones detras de los proyectos “verdes”; incluso
el rio Cheonggyecheon, no obstante su apariencia hermosa,
ultimadamente esta hecho de concreto. Después de la supuesta
cancelacion del plan del Gran Canal, el presidente Lee Myung-
bak tuvo que montar el nuevo proyecto de restauracion de
los cuatro grandes rios en el marco de la politica de crecimien-
to verde para revertir esa percepcic')n

Para cambiar la percepcion, el gobierno se propuso conver-
tir una circunstancia —los dafios al medio ambiente debido ala
industrializacién y urbanizacion creada por la estrategia de cre-
cimiento desarrollista— en un problema que debia resolver. La
propaganda oficial de este proyecto sefiala que el gobierno debe
ser proactivo, y la necesidad de hacer que el pablico conceptua-
lice el estado de los grandes rios como peligroso, potencialmen-
te catastrofico e inaceptable.® Ademas, si el “problema” persiste
sin solucion, el efecto negativo seria de muy largo plazo.*

A principios de junio de 2009, el gobierno finaliz6 la for-
mulacion del proyecto de los cuatro rios, insertado como parte
de la iniciativa Nuevo Acuerdo Verde (Green New Deal). Es-
te marco podria tener el proposito de dotar el plan de cierta
legitimidad, pues seria dificil oponerse a los planes que busca-
ban restaurar el ambiente natural o prevenir su degradacién. En

# Joongang Daily, “Lee insists...”, op. cit.
* Gobierno de Corea, “The 1,000 Day Promise: The Korean Four Major Rivers
Restoration Project” (video), abril de 2009.
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este tipo de marco, la idea de que el dafio causado por la activi-
dad humana debia ser revertido fue conceptualizada mediante
la inclusion de la palabra “restauraciéon” en el mismo nombre
del proyecto. Efectivamente, esta definicion le dio al gobierno
un atractivo inicial, hasta que los detalles del proyecto comen-
zaron a conocerse.

Cuando la informacién sobre la construccion de presas,
diques y dragado profundo comenzo a emerger, se produjo una
considerable ola de cr1t1cas > sin embargo, la conceptualizacion
del proyecto fue mas leJos La definicién del proyecto como
solucién para prepararse a las consecuencias del cambio climati-
co (tales como sequias e inundaciones), se acompafié por una
especie de llamada de emergencia para hacer algo urgente. Este
llamado esta enmarcado como una solucion y como una accion
preventiva para hacer frente y adaptarse al cambio climatico.*
De acuerdo con un video producido por el gobierno, se di-
ce que “la Tierra esta siendo destruida mucho mas rapido de lo
que pensamos”.¥ El discurso de este video, Y otros, promueve
un sentido de urgencia, y las imagenes de nifios intentan tocar
fibras sensibles en los ciudadanos comunes, seguidas de las pa-
labras de un profesor extranjero, Ken Edwards, quien advierte:
“El cambio climatico es la agenda mas urgente de la especie
humana en el siglo xx1”. Sobre dicho marco, el marketing busca
hacer ver mal a los opositores, como si estuvieran en contra
del futuro de los nifios y absurdamente ciegos ante las conse-
cuencias destructivas del cambio climatico, dada la “evidencia”
cientifica que es ahora parte del conocimiento comtn. Y no es
que lo diga el gobierno, sino la comunidad cientifica interna-
cional, personificada en el discurso por el profesor Edwards. El
discurso convirti6 la misién de hacer algo #rgente en un deber
moral y ético, pero, ademas, el reto es tan grande y obvio que no
requiere de consenso ni negociacion. El mismo presidente Lee

# Dennis Normile, “Environmental Restoration: Restoration or Devastation?”,
Science, vol. 327, ntim. 5973, 2010, pp. 1568-1570.Véase, ademas, Seok-gu Jeong,
“Decoding the Four Rivers Confusion”, The Hankyoreh, 2 de abril de 2010. Véase
también The Real Face of Korean Green Growth, reporte publicado por el Energy and
Climate Policy Institute for Just Transition en noviembre de 2010.

4 Véase UNEP, Overview of the Republic of Korea’s National Strategy for Green
Growth, op. cit.

¥ Gobierno de Corea, “Green Growth, Right Now!”, op. cit.
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Myung—bak fue tan lejos como para decir que el proyecto de
los cuatro rios “no era una opcion, sino un deber”.*

Lo interesante es que, para el gobierno, las acciones debian
ser tomadas no s6lo para reparar el dafio hecho por el hom-
bre, sino también para construir la infraestructura con la cual
enfrentar los inminentes desastres; por lo tanto, las acciones
debian ser tomadas “ahora” (que pudiera interpretarse, antes de
que el periodo pre51denc1a1 expirara en 2013). Los proyectos adi-
cionales en el ment del programa de Crecimiento Verde tam-
bién fueron enmarcados como importantes, pero no tan ur-
gentes como la restauracion de los rios. Para esos proyectos, en
comparacion con el interés en el proyecto de los cuatro rios,
el sentido de urgencia era mas tenue, aunque hubieran podido
ser muy efectivos para mitigar el dafio hecho a la naturaleza;
sin embargo, prevenir las propias causas del cambio chmauco
cuando menos las causadas por el ser humano, puede tomar mas
tlempo y los resultados quiza no sean ev1dentes por lo que no
serian politicamente atractivas como para destinar cuantiosos
recursos financieros ni politicos.

El problema es que, aunque hubo un periodo de consul-
tas en varios niveles de la sociedad y del gobierno, la visién y
las politicas relacionadas con el proyecto fueron mas bien perci-
bidas por algunos actores (normalmente opositores al régimen
actual) como una accién simplemente informativa y unidirec-
cional. No obstante la participacion activa de las organizacio-
nes civiles en el debate del crecimiento verde, tanto expresando
sus preocupaciones como contribuyendo al pensamiento anali-
tico para organizar las politicas, en el proceso de su formulacion
de las politicas no se incluy? a las organizaciones mas criticas de
la sociedad civil como partes interesadas (stakeholders), mucho
menos como “socios”, tal y como se recomienda en el reporte
de UNEP y que rotundamente alaba las iniciativas coreanas.®
Puede argumentarse que esta imposibilidad se debe en buena
parte a la falta de un desarrollo democratico deliberativo, el cual

* Joongang Daily, “Contentious 4 river project gets started”, 23 de noviembre
de 2009.

* UNEP, Overview of the Republic of Korea’s National Strategy for Green Growth,
op. cit. Para un debate general sobre estas dos posiciones, véase también Eckersley,
“Envioronmental Pragmatism...”, op. cit.
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se presume como condicién institucional para la integracion
de todas las voces y todos los intereses.

Esta condicién politica e institucional ha traido consigo una
respuesta hostil de varios frentes e hizo mas controvertido el
proyecto de lo que de suyo era; por lo tanto, las externalidades
fueron mas bien negativas, no obstante la visién optimista del
gobierno. En lugar de hacer que la gente viera el problema de
manera segmentada, al parecer se logré que el publico hiciera
multiples conexiones que condujeron a un amplio sentimiento
de desconfianza, al percibir que habia algunos argumentos ocul-
tos. A pesar de la conspicua campaiia sobre los problemas del
medio ambiente y el cambio climatico, incorporar todos los
problemas y soluciones en el marco del discurso medioambien-
talista pudo no haber sido del todo fructifero para el gobierno.

A pesar de las criticas y la divisién que el proyecto generd, el
gobierno coreano se presentaba como un ente sabio, visiona-
rio y mesianico;™ desde su perspectiva, el resto de la sociedad
no podia entender el bien superior que se buscaba con ese tipo
de politicas ptblicas. En esa tonica, la sociedad debera esperar
y, eventualmente, atestiguar el éxito de los planes gubernamen-
tales y reconocer su sabiduria. La restauracion del rio Cheong-
gyecheon, en Sedl, era frecuentemente puesta como ejemplo
de como un proyecto controvertido se convirtio en un “éxito”
politico, al comprobarse que la decision habia sido acertada y
que el gobierno era capaz; por lo tanto, eso implicaria que ni
el consenso ni la negociacién eran requisitos para la definicién
del problema, el disefio y la eJecumon de politicas. Esto podria
llevar a una nueva caracterizacién del tipo de democracia que
Corea encarna.

3Y qué se puede decir del marco en el gue movimiento social
montd su argumento?

A pesar del éxito inicial de la movilizacion social en contra del
proyecto original del Gran Canal, que logré ser detenido, la
segunda version del proyecto fue impuesta y las obras de cons-

50 The Korean Herald, “Lee confident of river project’s success despite backlash”,
17 de abril de 2011.
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truccion se iniciaron antes de que el presupuesto fuera aprobado
en la Asamblea Nacional.*! El plan del Gran Canal destacaba las
supuestas virtudes de un nuevo sistema de transporte, pero ca-
recia de sentido en cuanto a las ventajas previstas, asi como en
cuanto al efecto econdmico y ambiental. ¢Qué justifica una
inversién en una megaobra publica que tendria que canalizar
en concreto un sistema de rios de 929 kilometros? Este marco
era muy fragil e indefendible, lo cual presentaba un blanco ni-
tido de ataque para los opositores al régimen; sin embargo, el
movimiento social desplegado después de que el nuevo pro-
yecto fue anunciado parece haber sido mas bien débil, ya que
su capacidad de movilizacion fisica no tuvo parangoén con las
protestas previas (i.e., en el marco de la protesta de las velas y
las peregrinaciones rehglosas mencionadas), las cuales tuvieron
éxito al detener o revertir las decisiones y los planes guberna-
mentales.

El fracaso del movimiento social en contra del proyecto de
los cuatro rios se debid, probablemente, a tres factores. Prime-
ro, debido a los problemas tipicos de la accion colectiva en cual-
quier organizacion social; esto es, la naturaleza de la accién colec-
tiva esta supeditada a la percepcion de los costos individuales
delos s participantes, ™ lo que inhibid la posibilidad de mantener
presion permanente. A esto se suma la variedad de intereses, me-
tas y definiciones del problema.” Ciertamente, se logrd coordi-
nar esfuerzos entre la pléyade de organizaciones no guberna-
mentales para presentar, de manera colectiva, cartas de protesta
en foros y mecanismos como la Conferencia de las Partes.™

> The Hankyoreh, “Opposition parties’ lawmakers ramp up to defeat Four Rivers
Restoration Project budget”, 10 de noviembre de 2009.

52 Olson, The Logic of Collective Action..., op. cit.

5 Benford y Snow, “Framing Processes and Social Movements...”, op. cit.

> Por ejemplo, casi dos docenas de organizaciones no gubernamentales integra-
ron la llamada Red de oNG Coreanas para cop 15 y emitieron una carta de denuncia
al gobierno de Lee Myung-bak, el cual serfa anfitrién de la cop 18 (octubre de 2012).
Entre las ONG firmantes estan las totalmente dedicadas a temas medioambientales, co-
mo Green Korea y Eco Horizon Institute, pero también otras de origenes tan diversos
como organizaciones laborales, partidos politicos de oposicién, organizaciones bu-
distas y cristianas, transportistas, varios grupos relacionados con temas de energfa,
campesinos, la YMCA, entre varios otros. Véase el boletin informativo “Joint Statement
of the cop 15 Korea NGO Network” (7 de diciembre de 2010, en www.enerpol.net/).
Esfuerzos similares produjeron documentos como “Green Growth Policy of the Ko-
rean Government and Its Critics” (Green Korea United, 15 de enero de 2010) y “Wrong
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Otras organizaciones, netamente dedicadas a la representacion
de los “seres sin voz”, como Birds Korea o Green Korea United,
también realizaron campafias de concientizacion y rechazo al
proyecto. Como estas acciones, hubo muchas mas, asi como un
amplio activismo en redes sociales y sitios de Internet, segin se
puede atestiguar en una exploracién simple con cualquier
buscador.

Aunque puede identificarse una causa comtn —detener de-
finitivamente el proyecto—, cada agente tenia su propia agenda,
por lo que el conjunto de razones no logr articularse en un
argumento unificado sobre por gué debia interrumpirse. Por
ejemplo, a pesar. de haber logrado demostrar el efecto negativo
de la construccion, las organizaciones medioambientalistas no
lograron proveer de una alternativa para solucionar el problema
de las inundaciones y las sequias.”® Asi que el gobierno tuvo un
argumento mas poderoso cuando declard que la prioridad de su
proyecto era la seguridad humana de los habitantes riberefios, y
no necesariamente la flora y la fauna que podrian verse afecta-
das. Las especies en peligro encontrarian la manera de adaptarse.
Otro ejemplo es el argumento de los grupos religiosos, el cual
aboga por la armonia de la naturaleza en su estado original o
bien por dejar el ecosistema tal y como lo concibié el ser crea-
dor en el que fundan su fe.”® Ante este marco, el gobierno lo-
gr6 imponer otro, mas efectivo y menos abstracto, al mostrar
con imagenes la experiencia de sufrir desastres supuestamente
provocados por fendmenos meteorologicos extraordinarios y
cuya intensidad se debe al calentamiento global.

Solution for Climate Change by the UNEP and President Lee Myeong-bak” (Green
Korea United, 15 de enero de 2010).

% Normile, “Environmental Restoration...”, op. cit.; Jung Wk Kim, “Four Major
Rivers Project Threatens the Korea’s Environment”, Setil, Graduate School of Envi-
ronmental Studies-Seoul National University, 2009 (inédito).

% Una interesante respuesta, ilustrada con caricaturas tipo cémic, de la arqui-
dibcesis de Setl es el librillo titulado Stop the Four Major Rivers Restoration Project’
Challenging the Divine Order of Creation! (Setl, The Committee for Environment
Archdiocese of Seoul, febrero de 2010). Otras formas de manifestacién fueron la ce-
lebracién de misas en los sitios donde habria obras de restauracién, la recaudacién de
firmas y la propagacién de pancartas con slogans como In Every Place Through Which
this River Passes are Living Things (En cada lugar por el que pasa este rio hay seres
vivientes). Véase The Hankyoreb, “Catholic churches initiate nationwide Four Rivers
opposition campaign”, 26 de marzo de 2010.
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El segundo factor de fracaso de la oposicion al proyecto fue el
marco mismo en el que se definié el problema, ya que no fue po-
sible, para el movimiento social, contrarrestar el argumento del
gobierno y delimitar el tema del calentamiento global como un
problema 7o urgente que requiriera acciones inmediatas. Eso po-
siblemente le dio al gobierno coreano una ventaja acerca de las
medidas necesarias que debian tomarse. Nuevamente, al ilustrar
la gravedad de la situacion con imagenes impactantes de desas-
tres se construy6 la idea de que c1ertamente se trataba de una
emergencia. Aunque los datos y las imagenes pueden ser com-
pletamente manipulables, el efecto en la opinién ptblica es mas
certero cuando se trata de personas antes que de peces muertos,
aves exhaustas y plantas marchitas. Incluso las fotograftas que
contrastan un sitio antes y durante los trabajos de construcc1on
aunque impactantes, no lograron estimular una accién colectiva
en rechazo a tales acciones.”

El tercer factor tiene que ver con la estigmatizacion del mo-
vimiento social simplemente como una campafia antigobier-
no de ciertos grupos, que funcionaba bajo la premisa de todo o
nada. No sélo las voces de organizaciones como Eco-Horizon
Institute fueron desdefiadas por asociarlas con facciones criticas
radicales que se han opuesto a los gobiernos conservadores
desde los afios ochenta, sino también la de profesores y consul-
tores independientes que dieron un veredicto negativo del pro-
yecto. %8 En algunos sectores de la sociedad, sobre todo entre los
jévenes desmteresados de la politica, las campafias de despres-
tigio no hacen mas que abonar su desencanto por los temas re-
lacionados con las politicas pablicas. Sin embargo, la poblacion
sigue informandose a través de los medios electronicos de comu-
nicacién, como la television, que, en su mayoria, estan domina-
dos por el goblerno o directamente controlados por los grupos
econémicos mas poderosos. El acceso que los mlembros del
movimiento social tienen a los medios de comunicacion esta

7 Véase, por ejemplo, el reporte de la ONG Birds Korea, The Anticipated Impacts of
the Four Rivers Project (ROK) on Waterbirds, marzo de 2010; asi como The Real Face of Ko-
rean Green Growth, de la ONG Energy and Climate Policy Institute for Just Transition
(op. cit.), y blogs como el de la Korea Wetlands NGo Network (koreawetlands.blogspot.
mx/) y el de Green Korea United (green-korea.tistory.com/), entre muchos otros.

58 The Hankyoreh, “Expert addresses Lee administration’s Four Rivers distor-
tions”, 9 de marzo de 2010.
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restringido a un nimero limitado de periédicos y, especialmen-
te, a las nuevas tecnologias de la informacion. De esta forma,
la imposibilidad de transmitir los mensajes del movimiento
sin pasar por los filtros de los medios de comunicacion tradi-
cionales, contribuyé a transmitir una imagen sesgada que no
favorecié las convocatorias para la accion.

Conclusiones

El caso de los cuatro rios aporta c1erta luz para la revaluacion
del papel del gobierno coreano en el régimen democratico en el
que opera. La democracia coreana parece estar luchando con va-
rios asuntos simultaneamente; uno es que las grandes decisiones
de desarrollo se sirven de un marco en el que se insertan las politi-
cas, con el propésito de Justlflcarlas junto con sus proyectos co-
rrespondlentes mas no con el propésito de mejorar las pos1b111da—
des de que una idea sea aceptada por los grupos de interés o por la
sociedad como medida preliminar del proceso de construccién
de consensos; otro es que la rehabdlta(:lon delos planes quinque-
nales parece contradecir la idea comin de los regimenes demo-
craticos, en cuanto a limitar el poder de los lideres que desean
imponer su visién y voluntad. En un periodo presidencial limi-
tado a cinco afios y sin posibilidad de reeleccion, ¢como es posi-
ble disefiar planes quinquenales que emanen del consenso con
la sociedad y los grupos civiles relevantes para esta o aquella po-
litica? Efectivamente hubo consultas en varios niveles del go-
bierno y en las comunidades que podrian ser afectadas por las
obras; sin embargo, al conocer las diferentes versiones de esta
h1stor1a, uno se inclina al escepticismo por cuanto los docu-
mentos oficiales declaraban que el proyecto de los cuatro rios
fue “producto de un proceso colaborativo que involucré a va-
rias organizaciones gubernamentales, industria, academia y la
sociedad civil”.*” El escepticismo se fomenta por las varias
man1festac1ones del movimiento social opositor, que incluye-
ron un gran niimero de académicos y cientificos, organizaciones
no gubernamentales especializadas e incluso varios grupos re-
ligiosos.

% Gobierno de Corea, Road to Our Future..., op. cit.
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Esto conduce a una caracteristica adicional del régimen co-
reano, el cual restaura la figura de un lider sabio y visionario que
no solo sabe los detalles técnicos de las politicas y los proyectos,
sino que también conoce con anticipacion todas las externali-
dades (positivas) de tales politicas y proyectos. Sin embargo,
también puede reconocerse que el sistema politico coreano y las
reglas que gobiernan la distribucién del poder pueden ser par-
te del problema. El hecho es que los proyectos grandes y cos-
tosos son dificiles de introducir en la agenda y, mas atn, de
colocarse en la categoria de proyectos prioritarios, ya que sue-
len tomar mucho tiempo y no hay certidumbre de que lo logren
antes de que el periodo presidencial termine.

En ocasiones, el marco en el que se introduce y se plantea
una idea, proyecto o politica, puede hacer toda la diferencia,
tanto para promotores como para opositores. Desde luego, eso
ocurre en una democracia donde los mecanismos de distribu-
cion del poder, ademas de elecciones periddicas, funcionan. En
el caso coreano, especialmente en el gobierno de Lee Myung-
bak, las politicas publicas siguieron la l6gica de los marcos tem-
porales institucionales, lo cual condujo a elegir grandes proyec-
tos con alto efecto poht1co por lo que no estuvieron sujetos a
negociaciones reales; por lo tanto, las tres etapas del proceso de
formacién de pol1t1cas publicas (enmarcar-persuad1r-negoc1ar)
podrian no ocurrir; silo hicieran, podria tratarse simplemente
de una formalidad pero sin 1mpl1cac1ones pohtlcas reales.

Finalmente, se requiere mayor investigacion para cono-
cer las expectativas de la sociedad coreana respecto a sus go-
bernantes y como éstos pueden actuar en el marco de un mun-
do globalizado. Dicho mundo se entiende normalmente como
gobernado por una competencia capitalista feroz en el que las
decisiones deben tomarse y ejecutarse rapidamente. Proba-
blemente, a pesar de la aspiracion o demanda para desarro-
llar una cultura democratica con un gobierno que acoja mas la
participacion ciudadana, la sociedad en general no esta inco-
moda con el sistema politico que posibilita decisiones prontas
y resueltas.

Cabe entonces preguntarse si en la actualidad las democra-
cias pueden costearse suficiente tiempo para construir consen-
sos; o también si una economia planificada es compatible con
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una democracia orientada hacia el consenso con gobiernos de
cinco afios en un mundo altamente competitivo. El caso del
proyecto de restauracion de los cuatro grandes rios y el pro-
ceso de formulacién de politicas que le dio origen sugiere una
respuesta negativa.

Ante esto, la incognita sigue siendo: ¢los gobiernos actuales
deberian ser reactivos o proactivos? Es decir, en casos de difi-
cultades econdmicas, ¢deberian actuar como creadores de deman-
da? Aqui radica la esencia misma del desarrollismo y de todas
sus caracteristicas constitutivas, incluida la autonomia del Es-
tado. Este caso probablemente pueda ayudar a una nueva ca-
racterlzaaon del tipo de democracia que se ha desarrollado en
Corea, asi como de las condiciones para su perfeccionamiento
en relacion con la formulacién de politicas medioambientales,
que abarcan, en teoria, a actores tanto humanos como no hu-
manos. Por lo visto, aunque el gobierno de Lee Myung-bak se
haya destacado por su gran cantidad de proyectos “verdes”, no
parece que se hayan dado pasos suficientes en la reformulacién
institucional hacia lo que puede denominarse un “Estado ver-
de”, basado en una democracia deliberativa como sugiere. %
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