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Resumen

En este articulo se busca identificar las fuerzas internas y globales, asi como
la interaccién entre intereses e instituciones detras del establecimiento de la
zona franca piloto de Shangai China (SHFTZ). El Gobierno central chino lanzé
el Programa de la Zona Franca de Shangai el 29 de septiembre de 2013, tra-
tando de disminuir las intervenciones administrativas, aliviar las restricciones
sobre las inversiones; ademads, para abrir su sistema financiero e internacio-
nalizar el yuan (RMB), para reforzar principalmente el transporte, lalogistica
y el comercio. Para analizar los motivos del establecimiento de la zona franca
de Shangai utilizo un acercamiento sintético de la economia politica interna-
cional (PI) basado enla segunda imagen revertida. Primero, presento algunas
reflexiones sobre el establecimiento de la zona franca de Shangai que surgen
de datos cualitativos en un marco de EPI. Entre los resultados se evidencia
que la SHFTZ es un paso importante para el nuevo liderazgo chino en la bus-
queda de una mayor liberalizacién econémica e innovacién administrativa.
La zona franca de Shangai es sé6lo el comienzo de una nueva ola de reformas,
reestructurando la economia de China. Ademas, esta nueva direccién y el
enfoque de las iniciativas econémicas de China en el libre comercio parece ser
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una respuesta a presiones globales como los acuerdos regionales comerciales
que Estados Unidos ha negociado recientemente.

Palabras clave: zona franca de Shangai (SHFTZ), economia politica inter-
nacional, China, reforma, liberalizacién financiera, acuerdos econémicos.

THE REASONS BEHIND THE ESTABLISHMENT
OF THE SHANGHAI FREE TRADE ZONE

Abstract

This paper seeks to identify domestic and global forces, as the interaction
between interests and institutions behind the establishment of the China
Shanghai Pilot Free Trade Zone (SHFTZ). Chinese central Government laun-
ched the Shanghai free trade zone Program on September 29, 2013 trying
to diminish administrative interventions, ease restrictions on investments,
further open up its financial system, and internationalize the Renminbi (yuan)
to booster mainly shipping, logistics, and commerce. To analyze the reasons
for the establishment of the free trade zone of Shanghai, I use a synthetic
approach of the international political economy (IPE) based on the second
image reversed. First, [ present some thoughts about the establishment of the
Shanghai free trade zone coming from qualitative data in an IPE framework.
The results give evidence that the SHFTZ is an important step for China’s new
leadership searching for greater economic liberalization and management
innovation. The Shanghai free zone is just the beginning of a new wave of
reforms, restructuring China’s economy. Furthermore, this new direction
and focus of China’s economic initiatives regarding free trade seems to be a
response to global pressures such as the regional free trade agreements that
United States has recently negotiated.

Keywords: Shanghai Free Trade Zone (SHFTZ), international political
economy, China, reform, financial liberalization, partnerships.

Introduccion
Desde su creacién el 29 de septiembre de 2013, 1a zona franca piloto de Shangai
China ha captado la atencién de todo el mundo (Shanghai Daily, 2013). Por

simplicidad, el autor se referird de aqui en adelante a la zona franca piloto
de Shangai China solamente como la zona franca de Shangai o se utilizaran
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las siglas SHFTZ derivadas de su nombre en inglés (véase el mapa de la SHFTZ
en la figura 1).

Figura 1
Mapa de la zona franca piloto de Shangai China
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Fuente: SHFTZ (2013). China (Shanghai) Pilot Free Trade Zone.
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Partiendo de que el Gobierno central chino define el establecimiento dela
zona franca de Shangai como un campo de ensayo para mas reformas econé-
micas, con este articulo se busca entender las fuerzas detras de estas medidas
de liberalizacién usando el marco de la economia politica internacional (EPI).

Por varias razones esta investigacién adoptard como punto de partida
tedrico una perspectiva centrada en el estado de la EPI. En primer lugar, China
se caracteriza por ser un fuerte Estado servido por un gobierno eficiente, po-
tente, con un plan de transformaciones politicas, sociales y econdmicas (Fung,
2010). Se cree que en una red de politica centrada en el Estado, el Estado que
emana de la opinién publica o algunos otros entes soberanos formula politicas
que son una articulacién de los intereses colectivos.

Esta red también permite al Estado imponer esas politicas sobre las
objeciones de los intereses particulares (Gourevitch, 2009). De modo que
es razonable decir que el Estado-centrismo se ha convertido en una carac-
teristica importante del moderno pensamiento politico chino. En segundo
lugar, desde su fundacién en 1949 la Republica Popular de China ha sido un
Estado unipartidista gobernado por el Partido Comunista de China (pcch).
Aungque el poder politico en China se difunde a través de una serie de actores
tanto burocréticos como no gubernamentales, el Gobierno central conserva
relativamente un fuerte poder en la formacién de politicas (Dumbaugh,
2010). En tercer lugar, si tomamos la zona franca de Shangai como un caso
especifico, el hecho de que ha recibido considerable apoyo del Gobierno cen-
tral sugiere que su misién estd estrechamente relacionada con objetivos del
Gobierno central. Asi, el realismo en la EPI nos proporciona una perspectiva
tedrica en la discusién del establecimiento de la zona franca de Shangai. No
obstante, puesto que el enfoque realista queda limitado es necesario realizar
una sintesis tedrica.

En este trabajo se pretende discutir las fuerzas internas y externas, asi
como la interaccién entre intereses e instituciones detras del establecimiento
de la zona franca de Shangai. La zona entr6 en vigor como un acuerdo econé-
mico, asi como un producto politico. Representa una respuesta politica del
Gobierno central chino para hacer frente a los desafios nacionales y globales.
Por otra parte, desde la reforma y apertura politica en 1978, se ha visto un
lazo cada vez mas estrecho entre la economia china y la economia mundial
(Ramirez y Cortez, 2011). Asi que se espera que la formacién de las politicas
econémicas chinas incorpore preocupaciones econémicas mas globales. En
este sentido, la EPI es muy relevante ya que establece una conexién reciproca
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entre el ejercicio del poder politico y el control de importantes recursos en la
economia del mercado global (Underhill, 2006).

El autor considera el establecimiento de zona franca de Shangai como un
caso digno de ser examinado y desea hallar explicaciones sobre las fuerzas
que lo condujeron. Siguiendo la sugerencia de George y Bennett (2005), se
decidi6 examinar el impulso subyacente al establecimiento de la zona franca
de Shangai, en lugar de la zona franca de Shangai per se. La zona franca de
Shangai ha adoptado una lista negativa para la gestién de inversiones, ha
simplificado los procedimientos de supervisién de comercio exterior, ha pro-
movido la reforma del sistema financiero para realizar la convertibilidad de la
cuenta de capital en yuanes (conocidos en China como renminbi o RMB) y ha
abogado por la supervisién como una manera de transformar las funciones
gubernamentales.

Esta sera esencialmente una investigacién que en su parte cualitativa
busca comprender posiciones detras de tales politicas. El objetivo de la in-
vestigacién cualitativa es afiadir entendimiento y comprensién y crear teoria
que proporcione la explicacién e incluso la predicciéon de un fenémeno: el
establecimiento de la zona franca de Shangai. Para entender mejor la zona
franca de Shangai, asi como a la economia china en general, se recogen tanto
datos cualitativos como cuantitativos. Estos datos cuantitativos, tales como
las cifras econémicas de China se colectan a través de fuentes oficiales o acadé-
micas para su certeza. Los datos cualitativos, que toman formas méas variadas,
se obtienen de articulos académicos, nuevos informes, piginas web, libros,
entre otros. Para llevar a cabo la investigacién se utilizan fuentes primarias
y secundarias. Las fuentes primarias incluyen sitios web oficiales de la zona
franca de Shangai, asi como declaraciones oficiales e informacién formal. Las
fuentes secundarias incluyen informes de los medios de comunicacién, tra-
bajos de investigacidn, articulos electrénicos y de revistas y periédicos, para
recoger datos que no son ficilmente accesibles desde las fuentes primarias.
Las fuentes secundarias también son valiosas porque ofrecen datos mds or-
ganizados y comprensibles. Sin embargo, es importante verificar la fiabilidad
de los datos secundarios pues han sido sometidos a reinterpretacion.

El marco analitico de la seccién de andlisis de la EPI de la zona franca
de Shangai estd estrechamente vinculado a la visién de la segunda imagen
revertida de Gourevitch (2009), que estudia la funcién del papel que las
situaciones internacionales tienen en las decisiones econémico-politicas de
un determinado pais.
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Derivado del andlisis de la EPI, puede decirse que el establecimiento de
la zona franca de Shangai es un paso importante tomado por el nuevo lide-
razgo chino para buscar una mayor liberalizacién econémica e innovacién
administrativa.

Este trabajo se distribuye de la siguiente manera: la siguiente seccién
pretende ilustrar los conceptos bésicos y la seleccién de teorias aplicables al
caso. Esa seccién presenta las teorias que son relevantes para la investigacion,
concretamente los puntos principales y los supuestos basicos de la economia
politica internacional y el planteamiento realista. La seccién de analisis es
clave para esta investigacién, ya que combina las teorias con datos empiricos,
ofreciendo argumentos l6gicos para comprender las fuerzas impulsoras detras
dela zona franca de Shangai. Se hace un analisis de la EP1 de la zona franca de
Shangai desde cuatro aspectos: instituciones internas, instituciones globales,
intereses internos e intereses globales. Finalmente, se presentan las conclusio-
nes y se indican las limitaciones y posibles extensiones de esta investigacion.

Marco teérico

En esta seccién se exponen los conceptos basicos y la seleccién de teorias
aplicables al caso de la zona franca de Shangai.

Zona franca. La zona franca también es conocida como zona de libre co-
mercio o puerto libre. Se refiere a un drea creada dentro de un pais donde las
mercancias pueden ser aterrizadas, manejadas, fabricadas o reconfiguradas
y reexportadas sin la intervencién de las autoridades aduaneras. Usualmente
una zona franca es un drea geografica especifica que se destina a la industriali-
zacién con fines de exportacién. Por consiguiente, sélo cuando los bienes son
trasladados alos consumidores en el pais en el que se encuentra la zona pasan
a estar sujetos a los derechos de aduana vigentes (Free-Trade Zone, 2014).
Dicho simplemente, la zona franca se trata de un espacio del territorio de un
Estado-nacién donde la legislacién aduanera se aplica en forma diferenciada
o no se aplica, por lo que las mercancias de origen extranjero pueden ingre-
sar y permanecer o ser transformadas sin estar sujetas al régimen tributario
normal. En este contexto, Shangai, como el puerto més grande del mundo,
que inici6 las relaciones comerciales directas con las naciones occidentales a
partir de 1843, se convierte en foco mundial debido ala fundacién de la SHFTZ.

Las zonas francas generalmente se encuentran alrededor de los princi-
pales puertos maritimos, aeropuertos internacionales y fronteras naciona-
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les donde se identifican ventajas geograficas para el comercio. El propésito
principal de una zona franca es eliminar las barreras al comercio por cupos,
aranceles, impuestos elevados y reglamentaciones de aduana complejas. Por lo
general, en las zonas francas se llevan a cabo actividades de almacenamiento,
comerciales, de servicios e industriales, en este ultimo caso sélo para la ex-
portacién, con la excepciéon de aquellos de bienes de capital que no registren
antecedentes de produccién en el territorio aduanero general ni en las dreas
aduaneras especiales (definicién.de, 2014). Las mercancias extranjeras pueden
ser traidas a la zona franca sin entrada de aduana formal para almacenaje,
montaje, fabricacién, exhibicién, destruccién u otro proceso (PRPA, 2014).
Los negocios dentro de la zona franca pueden beneficiarse de la reduccién en
los procedimientos aduaneros de la examinacién, lo cual resulta en entregas
mas rapidas de los barcos y aviones. Otros beneficios incluyen la exencién
de ciertos impuestos, aplazamiento o eliminacién de aranceles aduaneros, y
oportunidades de almacenamiento indefinido.

Actualmente hay més de 1,200 zonas francas en todo el mundo variando
en diferentes factores, tales como ubicacién geografica y la politica econé-
mica. Las funciones de la zona franca a nivel mundial se han desarrollado
perceptiblemente desde solamente el tradicional comercio de exportacién y
reexportacion a las finanzas, la ciencia y tecnologia.

La economia politica internacional. La economia politica internacional (EPI)
surgi6 como un subcampo distinto en la década de 1970 como una respuesta
a los avances en los estudios de economia y relaciones internacionales (Ra-
venhill, 2011). Los enfoques tradicionales de las relaciones internacionales
han hecho hincapié en una distincién clara entre la dindmica de la politica a
nivel nacional e internacional. Sin embargo, como el sistema de economia de
mercado cada vez se internacionaliza mas y, en consecuencia, llega a quedar
fuera del control de los Estados individuales, es necesario comprender la
interacci6n de los niveles de anélisis nacionales e internacionales. En el nivel
nacional los intereses econémicos materiales de diferentes grupos de interés
se expresan como preferencias politicas, que representan una gama diversa de
actores estatales y no estatales. En el &mbito internacional las negociaciones
gubernamentales y las instituciones internacionales existentes dan forma a
las decisiones internas, al mismo tiempo que proporcionan un medio para la
politica interna en el dominio internacional.

Asi, las teorias de la EPI, aunque variadas en origenes y énfasis, se basan
en varias premisas bésicas: a) no se pueden separar los dominios politicos
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y econémicos; b) el Estado y el mercado no funcionan en reinos distantes;
en vez de eso, la interaccién politica es el medio por el cual las estructuras
econémicas se establecen y se transforman a la vez, y ¢) existe una intima
conexidn entre los niveles de andlisis nacional e internacional.

La forma mds cominmente utilizada de la categorizacién de las escuelas
que compiten es la tricotomia de realismo, liberalismo y marxismo (Gilpin,
2001). Sin embargo, este enfoque ha sido criticado con frecuencia por dibu-
jar lineas rigidas de demarcacién y amontonar acercamientos con diversos
origenes bajo el mismo sello (Martin, 2002). Por ejemplo, bajo la etiqueta de
la EPI realista, uno también encuentra que se usan términos como estatista,
nacionalista o mercantilista. Por ello, Watson (2005) sostiene que deberia
aplicarse una clasificacién basada en origenes histéricos y disciplinarios.

El acercamiento realista de la EPI. En la EPI, el realismo y el estatismo se
utilizan a menudo como sinénimos aceptables puesto que el linaje intelectual
de ambos enfoques puede atribuirse a la tradicién realista en las relaciones
internacionales (RI). Partiendo de las creencias realistas de las RI que hacen
hincapié en la naturaleza anarquica de los asuntos internacionales, la primacia
del Estado y sus intereses en asuntos internacionales y la importancia del
poder en las relaciones interestatales, los realistas/estatistas de la EPI supo-
nen que a) los intereses nacionales son la tinica preocupacién de los Estados
al tomar postura en las negociaciones econémicas internacionales, y b) los
Estados tienden a evitar desencadenar acciones de represalias de otros Estados
actuando en consonancia con las normas econémicas internacionales vigentes.
En la actualidad tales preocupaciones incluyen el respeto por el derecho de
otros a participar en libre comercio y un compromiso con la liberalizacién de
los flujos financieros y las cuentas de capital.

Krasner (1994) cree que los Estados estdn ontolégicamente dados en el
sistema, mientras que otros actores como las empresas y las instituciones
reguladoras son meramente subsidiarios de los Estados. Gilpin (2001) espe-
cifica ain mds la importancia de los gobiernos nacionales en tanto toman las
decisiones principales en materia econémica; siguen estableciendo las reglas
con que otros actores funcionan, y utilizan su considerable poder para influir
en los resultados econémicos. En este sentido, el enfoque realista de la EpI
necesariamente prioriza a las acciones de Estado en el estudio de los asuntos
econémicos internacionales.

Otra cuestién clave es la delimitacién del interés nacional. Las politicas y
los intereses nacionales estdn determinados por la élite politica dominante y
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las presiones de los grupos de interés dentro de una sociedad nacional. Puede
haber elementos subjetivos en la definicién de la élite de los intereses nacio-
nales; sin embargo, factores objetivos tales como la ubicacién geograficay los
requisitos fisicos de la economia siguen siendo preocupaciones fundamentales.

El enfoque realista de la EPI también asume que la seguridad nacional es y
sera siempre la principal preocupacién de los Estados en la economia politica
internacional; por lo tanto, los Estados deben protegerse constantemente de
amenazas reales o potenciales a su independencia politica y econémica. Aunque
el creciente comercio de los Estados reta en importancia ala seguridad nacional,
el éxito de estos Estados ha sido posible gracias al sistema de seguridad sumi-
nistrado por los convenios entre Estados Unidos y sus aliados en Europa y Asia.

La segunda imagen revertida. Gourevitch (2009) analiza la relacién entre
politica doméstica e internacional. Su enfoque principal es revertir la segunda
imagen de Waltz (2001), que se refiere a una explicacién de la politica inter-
nacional en la politica a nivel nacional; es decir, Gourevitch contempla cémo
la politica internacional afecta a la estructura doméstica. Por ejemplo, en las
perspectivas de la segunda imagen, las causas de la guerra se explican por las
caracteristicas de los Estados, incluyendo sus instituciones nacionales y los
procesos de formulacién de politicas. Mientras que la segunda imagen rever-
tida de Gourevitch marca una perspectiva analitica opuesta, centrdndose en
cémo factores externos pueden influir en las instituciones basicas y los proce-
sos de formulacién de politicas del Estado. El sostiene que principalmente dos
tipos de sistemas internacionales afectan los regimenes nacionales: el sistema
internacional de Estados que distribuye el poder, y la economia internacional
que distribuye la riqueza y las actividades econémicas.

Gourevitch (2009) examina varios filamentos de teorias, encontrando
que las fuerzas del ambiente econémico influyen en estructuras domésticas,
aunque en diferentes maneras y formas. Llega a la conclusién de que el sis-
tema internacional no es s6lo una consecuencia de la politica interna y las
estructuras sino una causa de ellas. Las relaciones econémicas y la presiéon
militar restringen toda una gama de comportamientos nacionales, desde
decisiones de politica hasta las formas politicas. Las relaciones internacio-
nales y la politica interna, por tanto, estan tan interrelacionadas que deben
analizarse simultdneamente como un todo. En este sentido, el marco de la
segunda imagen revertida es iluminativo al analizar cémo y en qué medida
las instituciones internacionales y las fuerzas del mercado afectan la politica
interna y las politicas econémicas de China.
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Figura 2
Fuerzas para el andlisis de economia politica internacional
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Fuente: adaptado de Zweig y Chen (2007).

Para comprender las fuerzas que configuran el establecimiento de la zona
franca de Shangai la figura 2 nos enfoca desde perspectivas nacionales y glo-
bales con intereses e instituciones como factores explicativos clave. Debemos
considerar también el papel del mercado interno o las fuerzas sociales en la
conformacién de la politica. La fuerza institucional interna que influye en el
establecimiento de la zona franca de Shangai es el Gobierno central chino.
Las fuerzas externas institucionales son las normas internacionales y la he-
gemonia de Estados Unidos. Por dltimo, el papel explicativo de las fuerzas
del mercado global se ve plasmado en las corporaciones multinacionales y la
cadena de produccién global.

Anadlisis de economia politica internacional del establecimiento
de la zona franca de Shangai

Sigue ahora un analisis detallado de la economia politica internacional (EPI)
que se lleva a cabo para responder al problema formulado de hasta qué puntole
dieron forma al establecimiento de la zona franca de Shangai las instituciones
y sus intereses (tanto internos chinos como globales). Tomando un enfoque
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de la EPI centrado en el Estado, cuatro posibles elementos de explicacién,
representados graficamente en la figura 2, se discutirdn respectivamente para
tener una respuesta integral a la formulacién del problema.

Las explicaciones académicas sobre las reformas y la transicién econémica
de China han sido dominadas por estudios centrados en factores internos.
Aunque con el compromiso méas profundo de China con la economia mundial,
se puede identificar que las fuerzas internacionales tienen ramificaciones en
este nuevo experimento de apertura de China. Se aplicé el enfoque realista
de la EPI, que supone el énfasis en el Estado como el actor principal en los
asuntos internacionales. La visién centrada en el Estado reconoce la existencia
de otros actores influyentes, como las corporaciones multinacionales, insti-
tuciones internacionales y organizaciones no gubernamentales; aunque los
actores no estatales se consideran subsidiarios a las decisiones y actividades
de los Estados (Hernandez-Rodriguez, 2009). Puesto que la zona franca de
Shangai es un experimento de arriba hacia abajo dirigido por el Estado para
futuras reformas econdmicas, la EPI realista es instructiva ya que permite
la discusién de cémo el Estado, como actor central, responde a la presion
nacional e internacional, tanto institucional como a las fuerzas sociales o
de mercado. Estas fuerzas cubiertas en el marco analitico propuesto son: las
instituciones internas, las instituciones globales, los intereses internos y los
intereses globales que sirven como punto de partida de analisis en esta seccién.

Instituciones internas

El proyecto de la zona franca de Shangai viene luego de experimentar una
década de inestabilidad econémica global. Los eventos se han desenvuelto
asi: en primer lugar, el establecimiento de la SHFTZ en septiembre de 2013 y
luego detalles de la reforma a mediano plazo de China publicada en la tercera
sesion plenaria del Partido Comunista de China (Pcch) en noviembre de 2013
(China-briefing (2013a, 2013b).

El 18° Comité Central del pcch (ccpcch) fue convocado en Beijing, del
9 al 12 de noviembre de 2013, para discutir cambios masivos, graduales, en
cuanto a politica econdmica y las reformas politicas. La tercera sesién plenaria
del 18° ccpcch tuvo como objetivo avanzar hacia el lanzamiento de un plan
de reforma integral, que puede resumirse como innovaciones institucionales
disefiadas para impulsar la economia y la sociedad de China a la siguiente
etapa de desarrollo (Hu, 2013). Lograr resultados en estas areas coincidird
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con el final del 13° Plan Quinquenal de China (2016-2020), pues el pleno de
2013 ha fijado el afio 2020 como el plazo para alcanzar resultados decisivos
(Yan, Moore, Wang y Guo, 2013).

La historia evolutiva de la SHFTZ indica que el Gobierno central chino es
la principal fuerza institucional doméstica detras del establecimiento de esta
zona franca. Mientras que los gobiernos a nivel provincial y municipal pueden
presentar propuestas para el establecimiento de la zona franca, el examen final
y la autoridad de aprobacién se encuentran en el Gobierno central. Respecto
a otros actores no estatales, como empresas privadas o corporaciones multi-
nacionales, éstos son mds reactivos que proactivos en el proceso de toma de
decisiones. El Gobierno nacional chino tiene la capacidad de fijar las reglas a
la funcién de otros actores y utiliza su considerable poder para influir en los
resultados econémicos.

Por otra parte, segiin el enfoque realista Estado-centrista de la EPI, las
politicas econémicas y exteriores de una sociedad deben reflejar el interés
nacional segtn lo definido por la élite dominante en esa sociedad. Los realis-
tas reconocen que pueden existir elementos subjetivos en la definicién de la
élite; sin embargo, los factores objetivos, tales como los requisitos fisicos de
la economia, son de gran importancia en la determinacién de los intereses
nacionales. Pues bien, las autoridades centrales de China han anunciado su
firme apoyo a la SHFTZ. De las medidas y politicas adoptadas dentro de la
zona franca de Shangai, es posible decir que el nuevo Gobierno de China ve a
laliberalizacién econémica y una mayor integracién en la economia mundial
como claves para el desarrollo a largo plazo de China.

El premier Li Keqiang y otros altos funcionarios gubernamentales recono-
cen que el actual modelo de crecimiento de China es insostenible en el largo
plazo, y que las reformas son necesarias para impulsar la economia de China
con el fin de escapar de una potencial recesién econdmica. El establecimiento
delazona franca de Shangai refleja, entonces, la determinacién del Gobierno
central en la transformacién de patrén de crecimiento de China. Segun Wei
(2014), el enfoque de lanueva zona de libre comercio serd facilitar la inversién
en lugar de simplemente conseguir cifras de un buen comercio, mientras que
China explora reformas mas profundas en su sistema de inversién. Se toman
reformas en principios reguladores, tales como trato nacional preestableci-
miento, un acercamiento de lista negativa para inversiones y los procedimien-
tos simplificados de aprobacién, como la nueva mentalidad para alcanzar y
superar los estdndares globales y promover el crecimiento (Xinhua, 2013).
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Cuadro 1
Lista negativa a la inversion extranjera

Listade | Sector restringido o prohibido para la inversion extranjera

sector

1 Agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca

2 Mineria

3 Manufactura

4 Produccién y suministro de energia, gas y agua

5 Construccién

6 Comercio al mayoreo y menudeo

7 Transporte, almacenamiento y correo

8 Transmisién de informacién, servicios informaticos y software
9 Finanzas

10 Bienes raices

11 Arrendamiento y servicios comerciales

12 Investigacion cientifica y servicios técnicos

13 Conservacion del agua, administracién de servicios publicos y ambientales
14 Educacién

15 Industrias sociales y de la salud

16 Industrias culturales, deportivas y del ocio

Fuente: Reuters (2013).

El enfoque realista supone también que enla EPIlos Estados-nacién siempre
consideraran la seguridad nacional como su principal preocupacién. A pesar de
sumisién de buscar laliberalizacién financiera y la desregulacién administrativa,
la zona franca de Shangai tiene algunas politicas y reglamentos que contienen
preocupaciones de seguridad nacional. En la lista negativa se afirma que las
inversiones extranjeras estan sujetas a medidas de control especial en 16 sec-
tores que involucran el interés nacional (véase cuadro 1). Entre éstos figuran la
produccién de semillas, explotacién del gas y petréleo, procesamiento de arroz y
maiz, transporte y servicio logistico, noticias y medios de comunicacién, bienes
raices, entre otros. Estas medidas de control corresponden a la idea realista de
que las preocupaciones de seguridad nacional siguen siendo muy importantes
para los Estados-nacién en la era de la globalizacién.

Estudios sobre el modelo politico de China sugieren que la reforma econé-
micay el rdpido crecimiento han sido componentes importantes de la continua
legitimidad politica para el Gobierno encabezado por el pcch (Unay, 2013).
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El modelo de crecimiento de China durante los tltimos 30 afios se enfrenta
ahora a graves desafios domésticos y en el extranjero. Entonces la zona franca
de Shangai puede verse como un paso clave de la reforma econdmica, con el
objetivo de un cambio fundamental en el patrén de desarrollo a fin de lograr
un crecimiento econémico sostenible y equilibrado en el largo plazo. Por lo
tanto, es razonable argumentar que la zona franca de Shangai encarna el in-
tento del Gobierno central de reformar la economia nacional y mantener un
crecimiento alto, que es clave para establecer la legitimidad politica.

Asimismo, también puede argumentarse que las medidas relativas a las
innovaciones administrativas son intentos del Gobierno chino para renovar
su legitimidad bajo nuevas situaciones. Actualmente China se enfrenta a la
transicién de una economia basada en manufacturas a una economia im-
pulsada por la innovacién y orientada al servicio. Sin embargo, el Gobierno
chino esté consciente de que su sistema administrativo actual no es flexible y
eficiente para satisfacer las demandas de esa nueva estructura econémica. Bajo
tal contexto, la zona franca piloto en Shangai sirve como campo de pruebas
para que el Gobierno central explore nuevos modelos de administracién que
sean convenientes para el desarrollo de largo plazo del pais.

Aunque el nuevo liderazgo esta resuelto en llevar a cabo las reformas, se ha
informado que otros ministerios, como los reguladores del sector financiero,
han expresado preocupaciones sobre la capacidad del Gobierno en la gestién
de riesgo si el (ampliamente protegido) sector financiero se abriera repenti-
namente a competidores globales eficientes. Los reguladores financieros, in-
cluyendo la Comisién Reguladora Bancaria de China y la Comisién Reguladora
de Valores de China, discreparon abiertamente con el plan del premier Li para
abrir el sector de servicios financieros de Shangai a los inversores extranjeros
(Chen, 2013). La reforma financiera dentro de la nueva zona franca es un foco
clave delaliberalizacién econémica. Al mismo tiempo, también es el d&rea mas
dificil para que se lleven a cabo las reformas. Antes de ello China previé poner
a prueba la liberalizacién de las tasas de interés y cuentas de capital en RMB
en algunas regiones especiales, como la zona piloto de reforma financiera
de Wenzhou. Sin embargo, las tentativas cedieron eventualmente, dadas las
preocupaciones sobre el riesgo, preocupdndoles que abrir el sistema financiero
de China sin controles adecuados pudiera suponer riesgos para la economia
del pais. De ahi que el establecimiento final de la zona franca de Shangai y
sus medidas relativas a la liberalizacién financiera es una piedra angular en
la historia de China de la reforma financiera.
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De modo que se puede concluir que el Gobierno central chino es la fuerza
impulsora fundamental tras de la zona franca de Shangai, aunque algunos
debates y negociaciones han estado ocurriendo entre diferentes instituciones.

Instituciones globales

El establecimiento de la zona franca de Shangai es una sefial de que China
estd buscando mas compromiso con la economia global. Es especialmente
significativo que este proceso de compromiso sucede dentro de un sistema
hegemoénico de normas mundiales dominado por el Consenso de Washington
y los tratados de libre comercio y los mercados de capital sin restricciones.
Porlo tanto, es posible argumentar que con mayor integracién de China enla
economia mundial se espera que
las instituciones internacionales
tengan fuertes influencias en las

El establecimiento de la

politicas econémicas de China.
Gourevitch (2009) sostiene que
los sistemas internacionales no

zona franca de Shangai es
una sefial de que China esta
buscando més compromiso

son s6lo las consecuencias de
la politica doméstica realizada
por diferentes Estados-nacién,
sino una causa en si misma que

con la economia global. Es
especialmente significativo
que este proceso de
compromiso sucede dentro
de un sistema hegemonico
de normas mundiales

puede dar forma y restringir los
comportamientos nacionales.
El objetivo de esta investiga-
cién es examinar en qué medida
las fuerzas institucionales inter-
nacionales dieron forma a la deci-

dominado por el Consenso de
Washington y los tratados de

sién de establecer la zona franca libre comercio y los mercados

de Shangai. Asi que intervienen
dos elementos fundamentales,
a saber: las instituciones inter-

de capital sin restricciones

nacionales y la estructura interna. Las instituciones internacionales pueden
definirse como los conjuntos de reglas (formales e informales) persistentes y
conectados que prescriben los roles de comportamiento, restringen la activi-
dad y dan forma a las expectativas (Keohane, 1989). Por otro lado, la estruc-
tura interna se refiere a las instituciones politicas del Estado, las estructuras
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sociales y las redes de politica que las ligan (Risse-Kappen, 1995). En cuanto
alainteracciéon de las dos, las instituciones internacionales pueden prescribir
actividad de cualquier Estado en diferentes maneras y en distintos grados,
independientemente de si el Estado es 0 no un miembro de la institucién in-
ternacional. Pero los canales que las instituciones internacionales usan para
afectar los asuntos domésticos se basan principalmente en la estructura del
Estado nacional (Zweig y Chen, 2007).

En el presente, instituciones internacionales como el Acuerdo de Asocia-
cién Econdémica Transpacifico (TPP, del inglés Trans-Pacific Partnership,) y la
Asociacién Transatldntica de Comercio e Inversién (TTIP, del inglés Trans-
Atlantic Trade and Investment Partnership) encabezadas por Estados Unidos
tienen el potencial de evocar un enorme cambio en los patrones de comercio
mundial. Las influencias sobre China de estos mega-acuerdos encabezados por
Estados Unidos vienen en dos vertientes. Por un lado, el TPP y la TTIP estan
remodelando las normas y reglas en el comercio internacional, creando asi un
ambiente que impulsa a China a ajustarse a sus normas, o correr el riesgo de
quedar marginada en el mercado global. Por otra parte, Estados Unidos hace
esfuerzos para mejorar al TPP en una unién econdémica y estratégica completa
al unificar selectivamente sus alianzas militares en el acuerdo. La hegemonia
que Estados Unidos ha ejercido en el TPP corresponde con su giro de impor-
tancia estratégica a la regién de Asia-Pacifico. Por lo tanto, ha habido amplias
especulaciones acerca de que el compromiso de Estados Unidos con el TPP tiene
otra intencién, que es disminuir la influencia comercial y econémica de China
en el este de Asia. Ademas, algunos expertos creen que Estados Unidos tiene
la intencién de equilibrar la influencia de China y la cooperacién econémica
regional. En la dltima década la integracién regional en Asia oriental ha visto
un auge, con diversas instituciones regionales establecidas, siendo un caso el
de las instituciones regionales encabezadas por la Asociacién de Naciones del
Sudeste Asiatico (ASEAN) (Pang, 2011). Alo largo de este proceso, China surgié
con un papel de lider en la integracién de Asia oriental, desafiando asi la hege-
monia de Estados Unidos en el drea. En este contexto, las negociaciones del TpP
dirigido por Estados Unidos pueden entenderse como el medio para reafirmar
lahegemonia econémica estadounidense en Asia (Ramirez, 2014). Parece que el
acuerdo TPP tiene la intencién estratégica de consolidar el liderazgo de Estados
Unidos en Asia y, junto con las negociaciones de un pacto de libre comercio en
Europa, poner a Estados Unidos en el centro de un gran proyecto para escribir
las reglas que regiran la economia global por el siguiente siglo (Symonds, 2014).
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Tomando una perspectiva realista Estado centrista, se puede argumentar
que la zona franca de Shangai es una respuesta del Gobierno chino que busca
hacer frente a las presiones externas impuestas por los regimenes interna-
cionales como el TPP y la TTIP. Por un lado, la SHFTZ sirve como ventana
para que China se acomode mds a las normas y regulaciones internacionales.
Dado que China esta tratando de abandonar su modelo de desarrollo basado
en el uso intensivo de energia y trabajo para avanzar hacia un modelo mas
sostenible, el experimento en la zona franca de Shangai es valioso en tanto
sus experiencias positivas pueden ser replicadas en otras regiones de China.
Este cumplimiento de las normas internacionales también beneficiard a China,
pues lo llevard a una gama mds amplia de oportunidades.

Por otro lado, la presion externa de apertura proporciona un impulso para
promover la reforma interna. Enla Decisién del ccpcch en Algunas Cuestiones
Importantes Relativas a Profundizar Integralmente la Reforma se propuso
denominar a esta légica: promover la reforma a través de la apertura. Se
espera que las innovaciones administrativas generadas bajo la presién de las
normas y regimenes internacionales ayuden a acelerar la reforma del sistema
administrativo y construir un gobierno orientado al servicio.

Intereses internos

Los objetivos para la implementacién de la SHFTZ surgieron de la voluntad
del Gobierno chino de lograr una economia china mas abierta al estimular
la facilitacién de negocios, la inversién y el comercio. Su objetivo es hacerlo
a través de la zona franca de Shangai. Algunos cambios innovadores se han
lanzado para probarlos dentro de la zona franca de Shangai. Los cambios in-
cluyen nuevas politicas relativas a los servicios financieros, tales comola libre
convertibilidad del RMB bajo la cuenta de capital (Gao, 2013), liberalizacién de
las tasas de interés y uso transfronterizo del RMB en su primera zona franca
(Zhang, 2014; Zhao y Wang, 2015).

Las reformas incluyen expandir y abrir sectores de servicios, promover
activamente la reforma del sistema administrativo de inversién extranjera,
que tiene como objetivo dar lugar a que corporaciones reubiquen su sede re-
gional ala SHFTZ. El recién adoptado acercamiento dela lista negativa paralas
aprobaciones de la inversién dentro de la zona y el trato nacional de preesta-
blecimiento para las empresas extranjeras en gran medida alivia las cargas de
los inversionistas extranjeros. Ademas, se anunci6 la apertura de otras cinco
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areas clave, a saber: a) el transporte y logistica; b) el comercio; c) los servicios
profesionales como derecho y construccién; d) la cultura y entretenimiento, y
e) los servicios sociales como educacién y salud (SHFTZ, 2013). En el corazén
de las reformas recientemente anunciadas reside, en forma subyacente, la
importancia de los cambios hacia mds apertura al mundo exterior.

Las politicas dentro de la zona franca de Shangai influirdn de formas dife-
rentes en las empresas nacionales segiin sus diversos tipos. El establecimiento
de la zona franca de Shangai rompera monopolios en varias industrias que
antes estaban bajo control. Los monopolios son negativos para la economia
nacional ya que impiden la eficiencia y creatividad, amplian la brecha de
riqueza y distorsionan la distribucién de los recursos sociales y econémicos
(Hernéndez-Rodriguez, 2010). Sin embargo, las medidas para agrietar los
monopolios del Estado son capaces de enfrentarse a la dura resistencia de los
grupos de intereses creados. Bajo este contexto, la zona franca de Shangai
debilita las barreras de entrada a los inversionistas privados y extranjeros y
permite invertir su capital en diversos sectores anteriormente dominados
por el Estado. Con esto se busca crear competitividad en estas industrias, con
el fin de impulsar las empresas de propiedad estatal a asumir las reformas y
mejorar la eficiencia. Para las empresas privadas la apertura de las industrias
previamente controladas les traerd consigo nuevas oportunidades. Si China
se mueve hacia adelante para construir un sistema de asignacién de recursos
orientados al mercado, las empresas privadas pueden esperar competir en un
entorno mas igualitario y lograr una mayor eficiencia.

Por otra parte, la reforma del sector financiero también beneficiard a las
empresas privadas, pues esto puede permitirles disfrutar de mejores servicios
financieros. No obstante, es importante tener en cuenta que el establecimiento
de la SHFTZ es principalmente un experimento de arriba hacia abajo lanzado
por el Gobierno central chino. Esto quiere decir que las empresas privadas
tienen poco que ver con el proceso de toma de decisiones. Por lo tanto, no
puede contarse como una fuerza importante que le dé forma al establecimiento
de la zona franca de Shangai.

Intereses globales
Las fuerzas del mercado global pueden influir en las politicas nacionales a

través de varios canales. En primer lugar, mediante la integracién de un pais
en la cadena de produccién global, creando asi una relacién de dependencia o
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interdependencia, asi que el desemperfio econémico de este pais en particular
se ve afectado por el desemperio del mercado internacional. Esto implica que
las politicas nacionales se tienen que ajustar en consecuencia. Los espacios
estratégicos donde encajan los procesos globales son a menudo nacionales;
los mecanismos mediante los cuales se implementan nuevas formas legales,
necesarias para la globalizacién, son a menudo parte de las instituciones del
Estado nacional (Sassen, 1999). En otras palabras, la globalizacién ha aumen-
tado el numero de actores que participan en el proceso de formulacién de
politicas y ha aumentado el poder de los actores externos. En segundo lugar,
la globalizacién podria llevar a cambios de ideas y de ideologia entre los crea-
dores de politicas de cierto pais. Esto significa que las élites clave alteran sus
preferencias politicas y aceptan al proyecto neoliberal como el mejor método
de lograr un crecimiento (Zweig y Chen, 2007).

Sin embargo, en el caso de la zona franca de Shangai es dificil argumen-
tar que las fuerzas del mercado global han cambiado el equilibrio de poder
institucional en el sistema de la burocracia China. El Gobierno central chino
sigue siendo el actor principal enla elaboracién de politicas respecto ala zona
franca de Shangai. Se pudiera argumentar que el proceso de globalizacién
estd cambiando la mentalidad de las élites chinas. Sin embargo, debe sefa-
larse que la reforma y las medidas de apertura en la zona franca de Shangai
estan disefiadas principalmente para abordar problemas realistas, asi como
los retos nacionales e internacionales que China enfrenta en la actualidad.
Ciertamente la legitimidad del Gobierno chino se encuentra en gran medida
en su capacidad para promover el desarrollo y crecimiento econémico. Asi, el
establecimiento de la zona franca de Shangai se entiende mejor como un medio
de mayor crecimiento econdémico, en lugar de un resultado de cambio de ideas.

A partir de los diversos documentos y declaraciones oficiales se puede
ver que la recién creada zona franca de Shangai no es sélo una zona de libre
comercio que tiene como objetivo impulsar la economia regional. Més alla
de ello, es un campo de pruebas lanzado por el Gobierno central chino para
experimentar un nuevo modelo de crecimiento, sistemas de administracién
innovadores, asi como mayor cumplimiento de reglas y estdandares inter-
nacionales. La creacién de zona franca de Shangai ademds de traer grandes
oportunidades para el desarrollo de empresas de comercio exterior en China,
hacer mas frecuentes las exportaciones e importaciones entre China y el
mundo, también trae desafios. Las empresas de comercio exterior de China
pueden tomar la zona franca Shangai como una plataforma y apoderarse y
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tomar ventaja de la libertad de comercio; la libertad de circulacién de fondos
y otros incentivos para resolver sus propios problemas, para fortalecer la
creacién de marca corporativa, para acelerar la construccién del sistema em-
presarial moderno y para promover continuamente el desarrollo de negocios
de comercio exterior de China.

En resumen, se encuentra que la fuerza institucional interna representada
por el Gobierno chino, y la fuerza institucional internacional representada
por los dos mega-acuerdos liderados por Estados Unidos (TTP y TTIP) tiene
el mayor poder explicativo al tomar en cuenta las fuerzas conducidas detras
del establecimiento de la zona franca de Shangai. Aunque también entran en
el cuadro tanto los intereses nacionales representados por varias empresas
chinas como sus intereses internacionales representados por las fuerzas del
mercado global, éstos no son tan importantes en la conformacién del proceso
de toma de decisiones.

Conclusiones

El 29 de septiembre de 2013 China lanzé el programa de la zona franca de
Shangai, drea que estd dentro del territorio del pais pero fuera de su adminis-
tracién aduanera. El lanzamiento de la zona franca de Shangai es un intento
por reducir las intervenciones administrativas, aliviar las restricciones sobre
las inversiones, abrir su sistema financiero e internacionalizar su moneda para
impulsar el transporte, lalogistica y el comercio. Conla introduccién de la zona
franca de Shangai, entre otros cambios se pretende redefinir la forma en que las
empresas extranjeras hacen negocios en China. La SHFTZ, con el respaldo de las
reformas del Pcch, se realiza para convertir a Shangai en el nuevo foco global.
Asi, Shangai puede proporcionar mas servicios de valor agregados y convertirse
en un centro de los flujos de productos basicos, capital e informacién.

El objetivo de este trabajo es conocer hasta qué punto dieron forma las
instituciones y sus intereses a nivel nacional y mundial al establecimiento
de la zona franca de Shangai. Como el problema exige un examen detallado
de la interaccién entre factores politicos y econémicos tanto a nivel nacional
e internacional, el autor ha adoptado como el marco tedrico a la economia
politica internacional (EPI). Mas especificamente, un enfoque sintético de la
EPI, tratando de ofrecer una explicacién completa de las fuerzas subyacentes
detras de zona franca de Shangai.
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Después de un examen cuidadoso de las situaciones nacionales e internacio-
nales de China, se descubre que China se enfrenta a desafios urgentes. Por un
lado, el modelo de desarrollo actual de China ya no parece sostenible; por otro,
el pais enfrenta problemas de comercio exterior provocados por instituciones
internacionales encabezadas por Estados Unidos. En este contexto, el estableci-
miento de la zona franca de Shangai marca una respuesta del Gobierno central
chino para abordar sus problemas a nivel nacional e internacional.

Asi, la creacién de zona franca de Shangai es el resultado combinado de
incentivos internos para las reformas estructurales a fin de promover el creci-
miento sostenible, asi como el factor de presién externa del proceso en curso
del arreglo de libre comercio internacional. Dado el caracter experimental de
la zona franca de Shangali, se espera que si las nuevas politicas tienen éxito,
las politicas econémicas liberalizadoras se expandan al resto del pais, llevando
a nuevas formas de crecimiento econdémico.

De modo que el propésito de establecer la zona franca de Shangai no es
s6lo un experimento regional sino para el desarrollo a largo plazo, lo que im-
plica que las medidas de reforma llevadas a cabo en la zona franca deben ser
replicables a otras regiones (Global Times, 2013). La misién dela zona franca de
Shangai, como un campo de ensayo para futuras reformas econémicas, ademas
es confirmada. Medios de comunicacién informaron en enero de 2014 que el
Gobierno central les ha dado el visto bueno a propuestas para otras 12 zonas
de libre comercio. Respecto a los temas clave de la reforma, la zona franca de
Shangai es sistema de innovacién en vez de politicas favorables para atraer la
inversién (Hu, 2013). Tal sistema de innovaciones incluye la transformacién
del papel del Gobierno, la promocién de la economia de mercado y ain més el
cumplimiento de las normas internacionales. Con el objetivo de liberalizar ain
mas el flujo de bienes y servicios, asi como probar una alternativa a la forma
actual de administracién, el establecimiento de la zona franca de Shangai
corresponde con la idea del Gobierno central de promover la reforma a través
dela aperturay dejar que el mercado cumpla el papel decisivo en la asignacién
de recursos, lo que fue propuesto en el documento de la Decision del ccpcch en
algunas cuestiones importantes relativas a profundizar integralmente la Reforma
(China.org, 2014). El Consejo de Estado decidié presentar las practicas de la
zona franca de Shangai en todo el pais y estableci6 zonas de libre comercio
también en Guangdong, Tianjin y Fujian (Xinhua, 2014).

Este trabajo de investigacion se enfrenta a limitaciones en varios as-
pectos. En primer lugar, dado que el tema es relativamente nuevo y todavia
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en curso, la literatura académica y los datos relevantes en la zona franca de
Shangai todavia no se han desarrollado completamente, lo cual conduce a
ciertas dificultades en la recoleccién de datos. La investigacién actual se basa
en los datos disponibles al momento, por lo cual puede haber sesgo o que no
se comprenda todo.

En segundo lugar, la investigacién no explora plenamente la interaccién
entre el Gobierno central y el local, asi como el proceso de negociacién de los
diferentes grupos de interés nacionales. Esto es porque se carece de mate-
riales creibles respecto a la politica interna tras el proceso de formulacién de
politicas. Los medios de comunicacién son los tinicos materiales accesibles
en este tema; aunque los hechos y las opiniones presentadas por los medios
de comunicacién son diversas, y a veces incluso contradictorias, dependiendo
de la postura del autor. Asi que se restringen las discusiones sobre politica
interna debido a sus limitaciones.

Otra cuestién metodoldgica que vale la pena preguntar es si teorias de la
EPI desarrolladas bajo un contexto histérico o basado en las experiencias de
algunos Estados-nacién pueden aplicarse universalmente. Esta pregunta es
especialmente relevante cuando se trata de estudios de caso que implican a
paises como China. Es necesario evaluar la aplicabilidad de las teorias sobre
los casos empiricos. ng
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