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Resumen

En este articulo se busca analizar las ensefianzas
clave derivadas de la experiencia china con las
Zonas Econémicas Especiales (ZEE) y los factores
de éxito que resultan utiles para otros paises en
desarrollo; en especial, se buscan las implicaciones
para el proyecto de ZEE en el sur-sureste mexicano.
En esta investigacion primero se conceptualizan las
ZEEy se presenta su historia. Luego, se resumen las
experiencias de desarrollo y ensefianzas de las ZEE
en China. Entonces se listan las caracteristicas del
proyecto mexicano de ZEE. En la seccién de andlisis
se identifican laslecciones que los planeadores pue-
den aprender de las ZEE en China. Aunque parece
que las politicas econémicas, al legislar para facilitar
la inversién extranjera directa (IED), traeran como
resultado un mejoramiento en la calidad de vida
y un abatimiento de la pobreza, tal fenémeno no
funciona en forma automatica ni sus impactos son
siempre claros y evidentes. Los principales desafios
de las ZEE incluyen un pobre marco regulador e ins-
titucional, falta de planificacion estratégica efectiva,
débil gobernanza y capacidad de ejecucién y una
infraestructura inadecuada.

Palabras clave: zona econdmica especial (ZEE),
desarrollo industrial, estrategia de desarrollo
regional, China, sureste mexicano.
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Abstract

This paper seeks to analyze the key teachings to
be learned from the Special Economic Zones (SEZ)
in China and its success factors useful for other
developing countries, particularly the implications
for the SEZ Project in South-Southeast Mexico. This
research first conceptualizes the SEZ and presents
their history. Next, it summarizes the experiences
of development and lessons from the SEz in China.
Then, it characterizes the Mexican SEZ Project. The
analysis section identifies the lessons that planners
can learn from the Chinese SEz. Although it may
seem that economic policies, through enabling
legislation to facilitate the foreign direct investment
(pDI), will result in an improvement in the quality of
life and in a reduction of poverty, such a phenome-
non does not work automatically and its impacts are
not always clear and evident. The main challenges of
the sEz include a weak regulatory and institutional
framework, the lack of effective strategic planning,
weak governance and poor implementation capacity
and inadequate infrastructure.
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Introduccién

Los paises en desarrollo estan bajo la presién recurrente de mejorar las con-
diciones econémicas y generar fuentes de empleo. Para alcanzar estas metas,
en décadas recientes la receta constante ha sido una del siglo XX para captar
las redes globales de produccién y llevar a cabo reformas institucionales para
atraer capital extranjero: las Zonas Econémicas Especiales (ZEE).

Aunque en México las ZEE parecen de reciente cufio, a nivel global tienen
una larga trayectoria (Yuan, 2017). El resurgimiento de los programas de
ZEE en el mundo es un indicador que bien puede ser tomado en cuenta para
redefinir la forma de incorporarse a la nueva economia globalizada en este
siglo XXI1, que ha traido consigo cambios como la ola de gobiernos populistas,
nacionalistas y autoritarios que han modificado el proceso integrador, tal
como sucede con la presidencia de Estados Unidos y la negociacién del acuerdo
comercial T-MEcC (Tratado comercial entre México-Estados Unidos-Canada).

Las Zonas Econdémicas Especiales son un instrumento para la promo-
cién de la inversién y la transformacién productiva. Dicho simplemente, las
ZEE, que se estudian en el presente trabajo, son delimitaciones geograficas
establecidas por los gobiernos locales, entiéndase municipios para el impulso
econémico de la regién, a base de incentivos fiscales o econédmicos para por la
via delaatraccién de la inversién extranjera detonar el empleo y la produccién.

Con este trabajo se pretende establecer cémo fue que la Reptblica Popu-
lar de China (RPCh) logr6 el crecimiento econémico de las dltimas décadas,
superiores al 9% promedio anual; es decir, cuéles han sido sus principales
impulsores. Y, mas importante, qué ensefianzas se derivan de la experiencia
china para la propuesta de zonas econémicas especiales en regiones similares
al sur-sureste de México.

Esta investigacion se distribuye de la siguiente manera: la primera seccién
muestra los conceptos bésicos y presenta la historia de las ZEE, listando las
diversas experiencias en el mundo. La segunda seccién pone especial énfasis
en el caso del desarrollo de las zonas econémicas especiales de China y sus
ensefianzas; entre los puntos a analizar mds importantes estan los resultados
favorables (beneficios) y desfavorables (deficiencias), el desarrollo que las
ZEE han generado y sobre todo entender cémo han impactado al crecimiento
interno, y sus efectos en la vida de la poblacién. La tercera seccién se avoca
al proyecto de establecer ZEE en el sur-sureste de México, buscando explicar
la razén del surgimiento de tales propuestas. La seccién de analisis identifica
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las ensefianzas que de las ZEE en China pueden derivar México y otros paises
emergentes. Finalmente, se presentan las conclusiones y se indican las limi-
taciones y posibles extensiones de esta investigacion.

La pregunta guiadora en esta investigacién es: ;qué nos puede ensefiar
la experiencia china al implantar zonas econémicas especiales a planeadores
de paises emergentes? Al hallar evidencia de que las ZEE y los clusteres de
negocios e industriales son dos importantes turbinas para impulsar el creci-
miento en China, en esta investigacién se ofrece una fuente de datos valiosa
para estudiantes, investigadores de economia en las instituciones de ciencias
sociales y hacedores de politica en el Gobierno.

Las zonas econdémicas especiales
Definiciones

En esta subseccién se exponen los conceptos basicos y la seleccién de teorias
aplicables a las zonas econémicas especiales. Usualmente las ZEE se describen
como zonas geograficas especificamente designadas en las politicas econémi-
cas y comerciales, con el objetivo de atraer mds inversién extranjera (Orozco,
2009). Debido al significado tan amplio, tiende a verse a las zonas econémicas
especiales ya sea como zonas de apoyo fiscal, comola zona portuaria en los casos
de Singapur y de Dubai que gozan de unalogistica preferencial para el comercio,
o como las zonas de alta inversién gubernamental como el potenciador de una
aldea rural o de pescadores para convertirse en una zona cosmopolita, como el
caso de Shenzhen (Farole & Akinci, 2011; Gonzalez & Meza, 2009).

En esta investigacién, una zona econémica especial es una regiéon geogra-
fica cuyas leyes econdémicas son mds abiertas al extranjero en comparacién
con aquellas que son aplicadas de forma general en el pais, es decir, ofrecen
un trato preferencial como excepciones para importacién de material y la
exportacién de productos, una mano de obra a menor costo, excepciones
de impuestos durante los primeros afios de operacién para las empresas en
sociedad con las empresas locales o el Gobierno (Joint ventures o0 Jv) y la in-
fraestructura requerida para las operaciones de la manufactura y el transporte
de mercancias. En suma, las ZEE son aquellas delimitaciones geogréficas que
gozan de politicas que ayudan al desarrollo econémico de la regién a través
de inversién extranjera directa (IED) (véase figura 1).
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Figura 1
Las zonas econdmicas especiales y el desarrollo econémico regional

Fuente: elaboracién propia.

Ahora bien, es necesario clasificar los distintos tipos de zonas econémicas
preferenciales que podriamos hallar en la realidad. Aunque no es una lista
exhaustiva, en la tabla 1 se listan las variedades de ZEE, que incluyen a: 1)
zonas francas (ZF); 2) zonas de procesamiento de exportaciones (ZPE); 3) zonas
empresariales (ZE), 4) puertos libres; 5) zonas especializadas, y 6) esquemas
especiales de una sola empresa (Akinci & Crittle, 2008).
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Tabla 1
Clasificacién de los tipos méas conocidos de zonas econdémicas especiales (ZEE)

Tipo de ZEE Caracteristicas

Zonas francas (zF) 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 ingresar

y permanecer o ser transformadas sin estar sujetas al régimen
tributario normal.

Zonas de Aqui se tiende a beneficiar a las empresas que afiaden un valor
procesamiento de agregado alos productos para ser exportados posteriormente.
exportaciones (ZPE) | Aunque puede incluir a una zona para industria que no
necesariamente exporta.

Zonas empresariales | Zonas que por medio de incentivos fiscales y apoyos financieros
(zE) buscan revitalizar una regién.

Puertos libres Son dreas mucho mas grandes que abarcan una gran variedad de
servicios y beneficios como lo es una infraestructura que permita el
turismo, ventas al menudeo y hasta residencia en la regién.

Zonas especializadas | Aqui se albergan las ZEE que se dedican a labores especificas,
como los parques tecnoldgicos, parques eco-industriales, zonas de
refinerias de petrdleo o con una necesidad logistica especial, como
puertos y aeropuertos.

Esquemas especiales | Son aquellos que proveen de incentivos especiales a empresas
de una sola empresa | individuales. Una gran ventaja es que no tienen que alojarse en una
zona determinada para recibir los incentivos.

Nota: ésta no es una lista exhaustiva de tipos de ZEE.
Fuente: elaboracién propia.

Las zonas francas (ZF) o zonas de libre comercio son zonas delimitadas que
cuentan con los beneficios de exencién de impuestos aduanales o cuentan
con logistica e infraestructura que proporciona una ventaja para el comer-
cio exterior (Herndndez, 2016; Wei, 2014). Las zonas de procesamiento de
exportaciones (ZPE) ofrecen un cémodo paquete de incentivos de inversién
a las empresas nacionales y extranjeras con el objeto de establecer plantas
manufactureras modernas dentro de ciertas dreas definidas, esperando
que el capital extranjero y la tecnologia puedan ser atraidos para acelerar el
crecimiento econémico y la promocién de exportaciones. Las ZPE cuentan
ademads con una zona para industria que no necesariamente exporta, puede
incluir areas o almacenes restringidos. Mientras que los puertos libres tam-
bién abarcan las llamadas ZEE comprehensivas o multifuncionales. Las zonas
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especializadas funcionan como ZEE multifuncionales pero a menor escala,
ofreciendo incentivos y beneficios (Zeng, 2011).

Historia de las zonas econdmicas especiales en el mundo

Las ZEE son un instrumento para la promocién de la inversién y la transforma-
cién productiva que tienen una larga trayectoria. El primero de los ejemplos de
una ZEE es el caso del aeropuerto de Shannon en Irlanda. Antes la economia de
Shannon estaba basada en los aviones que paraban para recargar combustible;
sin embargo, el desarrollo de las tecnologias cre6 aviones que pasaban més
tiempo sin tener que recargar; lo que gener6 problemas econémicos en esa
regién e incentivé al Estado irlandés a crear en 1959 la ZEE con el concepto
de zona franca (Moy, 2016). Los incentivos fiscales y comerciales atrajeron a
empresas transnacionales que emplearon a mas de 6,500 personas. Actual-
mente el aeropuerto de Shannon no es més una ZEE.

Lasideas sobrela globalizacién econémica se fundan en el supuesto de que
se deben crear instituciones econémicas que lleven ala insercién de economias
subnacionales (o subregiones) en ciertas etapas de la produccién y apuntar
ala especializacién (Baldwin, 2013; Gereffi & Sturgeon, 2013; Organizacién
Mundial del Comercio, 2011). Los paises en desarrollo son frecuentemente
seleccionados para las etapas extractivas e intensivas en trabajo, realizando
reformas para convertirse en nodos funcionales de la red capitalista global.

Las ZEE, en sus multiples formatos, son un instrumento de desarrollo
econémico muy utilizado. Desde que se cre6 el primer espacio se han multi-
plicado, particularmente en economias emergentes de Asia, Medio Oriente,
Africa y, mas recientemente, en América Latina. Hoy existen mas de 4,000
ZEE en el mundo y se estima que en ellas se generan cerca de 70 millones de
empleos. Tienen un rol central en mas de 40% de las exportaciones mundiales
y absorben mds de una quinta parte de la IED.

Un ejemplo de ZEE en Latinoamérica es el de Puerto Colén, Panama
(Zona Franca de Panamd, 2018). Rapidamente, Colén se transformé de un
area alrededor de una aldea en un complejo comercial, industrial y logistico
con mas de 3,000 empresas con una aportacién de 8% del producto interno
bruto (PIB) panamefio.

Algunos de los casos més exitosos son aquéllos donde se la logrado una
integracién con la economia regional, como en Corea del Sur, que ha conse-
guido una estrecha vinculacién de proveedores locales, que asi proyectan su

24 Meéxicoy la Cuenca del Pacifico. Vol. 8, nim. 24 / septiembre-diciembre de 2019.



La experiencia china con las Zonas Econémicas Especiales
y sus ensefianzas para el desarrollo regional del sureste mexicano

oferta, de manera indirecta, a los mercados globales. Observamos también
experiencias de zonas especializadas en sectores concretos, como la Ciudad
Internet en Dubai o el Centro Financiero de Labuan en Malasia.

Desde el afio 2006, China, quien ha experimentado exitosamente el mo-
delo de ZEE, ha exportado el modelo a nivel mundial. Los chinos han imple-
mentado proyectos de ZEE en al menos cuatro paises en el Africa subsahariana.
Algunos autores incluso hacen referencia a un neocolonialismo por parte de
las inversiones chinas (Checa-Artasu, 2011; Hernandez, 2018; Lemus, 2012;
Withers, 2019; Zeng, 2015).

No obstante, no todas las ZEE en el mundo han sido exitosas. Muchas no
han logrado despegar, varias fracasaron rotundamente y, en otros casos, el
crecimiento se ha visto opacado por diversos factores. Por ejemplo, la expe-
riencia del Africa subsahariana con las zonas econémicas tradicionales ha sido
relativamente pobre, excepto en algunos paises como Mauricio.

El establecimiento de ZEE en China

En esta seccién se presentan las experiencias de desarrollo de las zonas econé-
micas especiales (ZEE) en China y de los clusteres industriales y de negocios.
Las ZEE resultan ser un tema central para poder entender el auge que tiene
China en la actualidad. El comprender la conformacién de las ZEE en China,
parte de su origen, concebidas a finales de la década de 1970 y puestas en
marcha junto al proceso de modernizacién la década de 1980, cuando Zhou
Enlai, primer ministro y su protegido, el presidente Deng Xiaoping, llevaron
a cabo una politica de modernizacién del pais asiatico (Gonzalez, 2011).
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Tabla 2
Linea del tiempo de las politicas de reforma y apertura

Periodo Tipo de reforma

1949-60s | Sistema econémico de planeacién centralizada

1970s Comienzo de la transicién a una economia socialista de mercado
1977 Descentralizacién de recursos a nivel regional

Programa de las Cuatro Modernizaciones
1978 Politica de Puertas Abiertas (PA)
Ley sobre Jv (empresas de riesgo conjunto) en China

Establecimiento de 3 zonas econdémicas especiales (ZEE) en Guangdong
(Shenzhen, Zhuhdi y Shantou)

1979 Las ZEE evolucionan a partir de la implementacién de las zonas de
procesamiento de exportaciones

1980 Establecimiento de una ZEE en Xiamén, Fujian

1982 Descentralizacién fiscal

1985 Establecimiento de politicas tendentes a la urbanizacién

1986 Establecimiento de ZEE Shangai

1988 Establecimiento de una ZEE en la isla de Hainan

1994 Establecimiento de una ZEE en Beijing

1997 Inversién aumentada en regiones occidentales y centros industriales

1999 Implementacién de la estrategia del desarrollo del occidente chino

2013 Establecimiento de la Zona Franca Experimental de China (Shangai)

2017 Anuncio de la ZEE en Hebéi

Fuente: elaboracién propia.

La tabla 2 nos provee una linea del tiempo de las politicas de reforma y
apertura en China. Las ZPE (zonas de procesamiento de exportaciones) que
implementaron los paises asidticos posterior a la Segunda Guerra Mundial
para agilizar su proceso de modernizacién e industrializacién, pueden ser
consideradas las antecesoras de las ZEE chinas; aunque las ZEE representan
una mejora de este formato que estaba enfocado tnicamente en el tema de
establecer plantas manufactureras por parte de empresas nacionales e inter-
nacionales para crear exportaciones de bienes manufacturados de bajo valor.

Las ZEE fueron utilizadas por el Partido Comunista Chino (PCCh) para
impulsar el proceso de apertura china a Occidente como parte de la politica
de transicién desde el sistema comunista. Con la finalidad de construir una
China moderna y fuerte, el PCCh propuso el Programa de las Cuatro Mo-
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dernizaciones, que incluian: 1) la agricultura; 2) la defensa nacional; 3) la
industria, y 4) ciencia y tecnologia. El resultado fue la creacién de un sistema
econémico abierto con un fuerte gobierno centralista. Sigui6 luego la politica
de Puertas Abiertas, que establecié leyes de mercado en cuanto a la inversién
extranjera, asi como al comercio.

La apertura econémica es considerada condicién indispensable para atraer
IED, asi como para la promocién de la exportacién de manufacturas y de la
vulnerabilidad de una economia ante los choques externos. La aplicacién acer-
tada de la politica de puertas abiertas a la economia mundial le permitiria a
China ser receptora de capital (inversiones extranjeras), tecnologia y recursos
humanos calificados, lo que, como consecuencia, ayudaria al incremento de la
produccién manufactureray el libre comercio. Uno de los principales factores
de éxito para favorecer el crecimiento econémico y adoptar tecnologia en
China fue la Ley sobre Empresas de Riesgo Conjunto (Joint Ventures) de 1978.
Esta ley se disefi6 para atraer tecnologia que no existia en el sector industrial
propiedad del Estado y para mejorar la calidad de servicios.

Enla RPChlas etapas de desarrollo de las ZEE fueron tres. Su primera etapa
fue el arranque (1979-1982), la segunda fue de aceleracién (1983-1985) en las
actividades econémicas relacionadas con la agricultura, industria, comercio,
servicios, vivienda, y turismo; y finalmente la etapa de contraccién y repunte
(desde 1985 en adelante), en la que después de la etapa de contraccion, el
crecimiento vuelve a repuntar (Wu, 1985). Por cierto, hubo dos categorias de
ZEE: la primera, en sectores de industria, comercio, agricultura, servicios y
turismo; y la segunda dirigida a generar Jv o alianzas entre empresas chinas
y extranjeras (Folta, 2005). Siendo cuatro tipos principales de compaiiias
las que pueden participar: 1) empresas de riesgo conjunto (Joint Ventures)
igualitarias; 2) arreglos de coproduccién y empresas corporativas; 3) comercio
compensatorio, y 4) comercio de procesamiento.

Muchos chinos estaban temerosos de que el caos y el desequilibrio podria
venir al pafs, por lo que inicialmente solo designaron esas zonas poco desa-
rrolladas para las ZEE, pues en cierto momento podrian ser aisladas del resto
del pais. Dicho de otra manera, las ZEE surgen como laboratorios de politica
econémica del gobierno central para aplicar medidas de corte capitalista en
regiones previamente designadas (Heilmann et al., 2008; Lieber, 2013; Zhang
& Zhu, 2018). Entre 1980y 1984 China establecié ZEE en puntos estratégicos
del 4rea costera en la region sureste de China continental, tres en Guandong
(Shenzen, Zhuhai, Shantou) y una en Fujian (Xiamén).
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Tabla 3

Ubicacién de las zonas econdmicas especiales en ciudades (provincias)

chinas, por afio de creacién

Ciudad Provincia/municipio Ario

Guangzhou Guangdong

Zhanjiang Guangdong

Beihai Guangxi

Qinhuangdao Hebei

Lianyungang Jiangsu

Nantong Jiangsu 1984
Dalian Liaoning

Qingdao Shandong

Yantai Shandong

Tianjin Tianjin*

Ningbo Zhejiang

Fuzhou Fujian 1985
Honggiao Shangai*

Minhang Shangai* 1986
Caohejing Shanghai* 1988
Xiamen Haicang zZ1T** Fuyjian 1989
Jingiao ZPE*** Shangai* 1990
Fuging Ronggiao Fujian

Kunshan Fujian

Yangpu Hainan

Yingkou Liaoning 1992
Weihai Shandong

Wenzhou Zhejiang

Wuhu Anhui

Chongging Chongqging*

Dongshan Fuyjian

Guangzhou Nansha Guangdong

Harbin Heilonggiang

Bahia Huaya Daya Huizhou 1993
Changchun Jilin

Shenyang Liaoning

Hangzhou Zhejiang

Ningbo Daxie zD# Zhejiang

Xiaoshan Zhejiang

Ur}?’nql X11.1.].1ang 1994
Beijing Beijing*

Nota: * Estas no son provincias, sino que son 4 grandes municipios-ciudades bajo administracién

directa del Gobierno central.

** ZIT es zona de inversién taiwanesa.

kkxk

# ZD es zona de desarrollo
Fuente: elaboracién propia.
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Las primeras cuatro ZEE probaron con éxito la economia de mercado y las
nuevas instituciones y se convirtieron en modelos a seguir para el resto del
pais, como se lista en la tabla 3. A partir de 1988, la apertura de China conti-
nental con el mundo exterior se ha extendido a sus zonas fronterizas, zonas
a lo largo del rio Yangtzé y el interior. Asi, el Estado chino decidié convertir
a la isla de Haindn en la mds extensa zona econdémica especial de China y
agrandar las cuatro zonas econémicas especiales iniciales.

Conforme a lo esperado, las ZEE pasaron a la fase de transmitir las mejo-
res pricticas y medidas innovadoras a otras ciudades. Hubo una expansién
similar a la de los hongos y para 2018 ya eran docenas de ZEE en China que
tuvieron un papel fundamental en el despegue econémico chino (Herndndez,
2013; Paul, 2016; Ramirez & Cortez, 2011; Yuan, 2017; Zeng, 2011). Dicha
transformacién no puede ser entendida sin la marcada reconfiguracién de la
estructura productiva de esta nacién.

Enserianzas de las ZEE en la RPCh

En esta subseccidn se presentan las ensefianzas de la experiencia de la Repu-
blica Popular de China en zonas econémicas especiales que México y otros
paises emergentes pueden aprender. Aqui se identifican las experiencias de
los chinos con las ZEE: su formacién, factores de éxito, retos y las posibles
dreas o medidas de intervencién politica.

El objetivo de las ZEE consistié en aumentar el nivel de IED y servir de
prueba piloto a politicas econémicas neoliberales en China; el Gobierno
central concibe a las ZEE como politicas especiales con medidas flexibles,
permitiéndoles utilizar un sistema de administracién econémica particular
(Ramirez, 2010). Los objetivos de las ZEE en la RPCh estuvieron enfocados
en atraer inversion extranjera, pero sin desproteger la economia interna; no
solo estaban enfocados en generar empleo sino que también en beneficiarse
de la tecnologia y de los sistemas administrativos para que después China
instalara sus propias empresas y realizara sus propias negociaciones con el
exterior. De modo que se alcanzaran lo siguientes objetivos: 1) ser laboratorios
para experimentar sus politicas de reforma econémica; 2) servir de ventana
al mundo exterior; 3) politicas preferenciales para la atraccién de IED; 4)
expansion de las exportaciones; 5) promocién de ganancias del intercambio
con el exterior; 6) oportunidades de empleo; 7) transferencia de habilidades
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de gestion y administracién; 8) uso eficiente de materiales domésticos, y 9)
estimular el crecimiento econémico en regiones menos desarrolladas del pais.

Tabla 4
Resultados como consecuencia de la implantacién
de ZEE en la Republica Popular de China

Resultados El programa de ZEE chinas tuvo como consecuencia:

+ Modernizacién rapida en infraestructura

+ Crecimiento y participacién muy importantes en el PIB y las expor-
taciones

» Atraccién de IED

+ Increment6 la competitividad: produccién manufacturera y de alta
Favorables tecnologia

+ Mejora en conocimiento de mercados internacionales

+ Ayudé a consolidarse a las pequefias y medianas empresas (PyMEs)

+ Trabajo (empleados y emprendedores)

+ Absorcién de migracién del interior chino. Se generaron remesas
que fueron enviadas a las zonas menos desarrolladas

+ La existencia de un Estado de derecho vago, confuso y confidencial.

+ Una compleja burocracia

+ Poco respeto a las autoridades del &mbito local

+ Una burocracia del partido oficial (PCCh), quien participa como ob-

Desfavorables servador permanente del desarrollo de las ZEE

+ Los capitales extranjeros se sienten inseguros en China por ser una
nacién con planeacién central (de corte socialista), lo que genera
montos bajos de inversién de capital

+ Aument6 la desigualdad econdémica y social entre el este costero y
el oeste chino

Fuente: elaboracién propia.

El programa de ZEE en China tuvo impactos positivos, pero también nega-
tivos (Orozco, 2009). En la tabla 4 se resumen los resultados de implantar
el programa de ZEE en la Republica Popular de China. Ahora, se procede a
analizar los resultados favorables y los desfavorables de la experiencia china
relacionados con las ZEE.
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Beneficios

Enlas tltimas décadas China halogrado un crecimiento econémico fenomenal,
un desarrollo sin precedentes en la historia humana. Este rapido crecimiento
de las dltimas décadas ha ayudado a sacar a mas de 400 millones de personas
de la pobreza (Zhu & Zhao, 2018). Desde la politica de puertas abiertas y las
reformas que comenzaron en 1978, el PIB de China ha crecido a una tasa pro-
medio anual de mas del 9%, con una cuota global de aumento de cerca del 2%
en 1980 a 17% en 2018 y su PIB per cdpita aumenté de $226 a $8,836 ddlares
(Fondo Monetario Internacional, 2018). En 2010 China super6 a Japén y se
convirtié en la segunda economia mundial. Al mismo tiempo, China se ha
vuelto un motor importante del crecimiento de la economia mundial y lider
en inversién y comercio internacional. A pesar de las dudas relacionadas con
la sustentabilidad del modelo econémico y politico de China, estos resultados
son realmente impresionantes. Los legisladores, empresarios y académicos
en todo el mundo contintian abordando estos temas.

Aunque imperfecta, la tasa de crecimiento del PIB es una de las variables
econémicas mas importantes como proxy del desempefio econémico en el
tiempo, entre otras razones porque estd altamente correlacionada con los
cambios en la calidad de vida y el bienestar social. Tradicionalmente, las tasas
de crecimiento econdmico se tratan como una variable endégena, misma que
esté en funcién de variables explicativas que son las causas fundamentales
de crecimiento (Barro & Sala-i, 2003; Galor, 2011). Por ejemplo, Acemoglu
(2008) explica el papel de las instituciones. También se ha estudiado el impacto

en la calidad de vida del cambio en precios y la dindmica econémica (Bils &
Klenow, 2001; Jones & Klenow, 2016).

Meéxico y la Cuenca del Pacifico. Vol. 8, nim. 24 / septiembre-diciembre de 2019. Andlisis 31



Clemente Herndndez Rodriguez

Figura 2
Provincias con las ZEE originales: evolucién del ingreso per cdpita
en délares de EUA a paridad de poder adquisitivo (PPA)
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Fuente: elaboracién propia con datos del Fondo Monetario Internacional (2018).

La figura 2 muestra la tendencia que ha seguido el indicador de bienestar y
calidad de vida del P1B per cdpita en ddlares a paridad de poder adquisitivo
(ppA). La tendencia que ha seguido el PIB per cdpita en d6lares es evidentemen-
te creciente tanto para la RPCh como para Guangdong y Fujian. El impacto
regional del modelo es tal que si se juntaran Guangdong y Fujian se situarian
entre las 10 economias més grandes del mundo y también como la décima
economia exportadora a nivel mundial. También es importante resaltar que
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la tendencia del indicador PIB per cdpita en délares a PPA ha sido también
sostenida y creciente, sin verse un efecto de los cambios del liderazgo del
PCCh —por ejemplo, no ha habido cambio de tendencia entre Jiang Zemin
(1993-2003), Hu Jintao (2003-2013) y Xi Jinping (desde 2013)—. Solo se vio
decrecimiento en la administracién de Hu Jintao en 2008 debido al evento
externo de la crisis financiera.

El comercio internacional y la IED se convirtieron en elementos trascen-
dentales para la transformacién de China en una economia industrializada.
La estrategia china, por tanto, se ha preocupado por generar un ambiente
favorable para los agentes econémicos y en disminuir el papel del Estado en
la economia (Aceves, 2012). El total de las exportaciones ha crecido a una
tasa promedio anual de 15% (a pesar de la crisis financiera en 2008); las
exportaciones totales de China aumentaron de 2% en 1980 a 16% en 2017.

La presente investigacién se enmarca en el analisis de las instituciones
como causa del crecimiento a nivel subnacional. Un hecho queda claro: dos
importantes motores del notable desarrollo de China son instituciones. Las
numerosas zonas econémicas especiales y los clusteres industriales que han
surgido con las reformas han hecho contribuciones cruciales al éxito econé-
mico de China (Hernandez-Rodriguez & Montalvo-Corzo, 2012; Paul, 2016;
Zeng, 2011).

Las ZEE fueron la plataforma de la modernizacién de China y el pivote del
incremento dela competitividad de las regiones al alentar la inversién privada. El
éxito delas ZEE chinas radica inicialmente en la importancia notoria del capital
extranjero a través de las empresas de riesgo conjunto o Jv. Las Jv ayudaron
a abrir las fronteras de China para atraer IED, pero a su vez estas empresas
deberian de contar con capital chino. Es decir, China permiti6 la entrada de
IED, pero a su vez restringié las importaciones con el objetivo de que dentro
del pais se produjera su propia materia prima, de esta manera pudo conservar
una balanza comercial superavitaria, generar mayores empleos y alcanzar es-
pecializacién tecnolédgica y de mano de obra calificada. Esta tactica permitié a
China aprender estrategias administrativas empresariales, entablar relaciones
comerciales con otros paises y beneficiarse de la tecnologia llegada del exterior,
llevando a la creacién de clusteres o agrupaciones empresariales e industriales
competitivas a gran escala (Hernadndez-Rodriguez & Montalvo-Corzo, 2012).

Otro factor esencial y positivo fue tener la libertad de las empresas de
elegir a sus trabajadores, ya que como empresa se contrata a personas que
realmente se requiere y no las que en su momento impone el Gobierno, de
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este modo se logra un mejor desemperio, productividad y competitividad. Se
observé una expansién masiva de pequenias empresas y de la generacién sig-
nificativa de empleos. Ademds, se crearon nuevas oportunidades de trabajoy
de capacitacién, traduciéndose en una mejoria a los trabajadores con mayores
salarios y un mejor nivel de vida, llevando a una migracién de la poblacién de
regiones vecinas a estas ciudades costeras (Yuan, 2017; Zhang, 2018).

La experiencia y el conocimiento extranjeros generaron una derrama
benéfica més alld de la creacién de empleo. Es importante recalcar que las
ZEE le han permitido a China obtener una cantidad enorme de experiencias,
de tal forma que permitié la apertura del pais al mercado internacional y el
desarrollo de comercio exterior en las tltimas décadas. En ese sentido, las
ZEE han contribuido al proceso de modernizacién de China, pues apoyaron
las estrategias de comercio e inversién para extender el programa de reforma
de China hacia el sector manufacturero, proporcionando a China la tecnologia
importaday redes de mercadotecnia del exterior. Lo que permitié expandirse a
otro tipo de dreas especializadas en altas tecnologias y zonas de libre comercio,
el incremento de la competitividad y generé un incentivo al emprendimiento.
Por ejemplo, en 1980 menos de 5% de las exportaciones chinas provenian de
los sectores de electrénicos y maquinaria, conocidos por el nivel de sofistica-
ci6n en las habilidades que demandan para ser producidos. En 2017, més dela
mitad de lo que China exporté al mundo se centrd en bienes de estos sectores.
En Guandong, China ha logrado el resultado mds exitoso de la estrategia de
reforma econdmica neoinstitucional y de apertura externa de ese pais. Por
ejemplo, sobre la base de sus ventajas de localizacién y en la disponibilidad
de sus recursos naturales, capital humano y financiero se aprecia el éxito de
las politicas de reconversion industrial hacia la produccién de bienes de alta
tecnologia (Herndndez-Rodriguez, 2009).

Junto con otras reformas en el marco de una politica industrial de largo
alcance, también se realizaron fuertes inversiones en infraestructura. El Go-
bierno se enfocé en invertir en la infraestructura necesaria para la operacién
de plantas manufactureras de capital extranjero. Razén por la cual las primeras
ZEE chinas se ubicaron en las regiones costeras con acceso a los puertos y a
las redes mds importantes de transporte terrestre; ademds de ubicarlas cerca
de zonas histéricamente relevantes.

Una parte esencial de la estrategia de desarrollo fue la designacién de
lugares donde esos factores pudieran convivir, dando paso a la creacién de
las zonas econémicas especiales. Zhuhii tiene frontera con Macao, Xiamén
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estd frente a la costa de Taiwdn y ubicada para tener acceso a Corea del Sur.
A Shenzhen, por ser una regién cercana a Hong Kong, se le permitié adquirir
todo el saber empresarial y tecnolégico.

El ejemplo mas claro y exitoso de las ZEE en la RPCh se puede observar en
Shenzen. Debido a la proximidad con Hong Kong y a las politicas aplicadas,
Shenzhen fue la ciudad de la delta del Rio de las Perlas que se desarrollé con
mayor rapidez con repercusiones positivas en Guangdong y en la regién costera
de China. Los distritos de Shenzhen se han reconvertido en funcién de una
divisién del trabajo regional y de produccién de conocimiento. Esta regiéon
se caracteriza por tener el mayor crecimiento debido a sus politicas y al tipo
de actividad registrada, es decir, ha apostado por el crecimiento a través de la
produccién y generacién de tecnologia hacia el resto del mundo. Igualmente
es centro de establecimiento de las corporaciones mundiales mas grandes asi
como adaptarse a las necesidades del mercado y de las industrias, por lo que
ofrece en un lugar la descentralizacién, la autonomia, perteneciente a una
regién geografica de importancia. A partir de la decisién de establecer ZEE, la
regién de Guangdong tuvo repunte y originé el mayor crecimiento entre las
zonas. Hong Kong ha sido la fuente mas importante de IED en China (El Eco-
nomista, 2010; Gonzalez & Meza, 2009; Meza, 2009; Yaolin & Meng, 2004).

Atinadamente, el Gobierno quiso experimentar en lugares no desarro-
llados, aunque si estratégicos, ya que se sabia que de estas dos provincias
habian emigrado muchos chinos: estos emigrados de ultramar a paises en el
sureste asiatico y en el Pacifico como Tailandia, Malasia, Indonesia y muchos
hacia Estados Unidos, eran ahora exitosos en distintos sectores, y se buscaba
atraer estos inversionistas. Destacan en la implantacién de las ZEE los lazos
sociales y éticos.

No obstante, las ZEE en la RPCh tienen debilidades, como que la inversién
extranjera fue, al menos en los primeros afios, atraida esencialmente por los
bajos costos de mano de obra, de tal forma que la inversién en bienes inten-
sivos en trabajo suplanté la inversién en tecnologia. De manera adicional, las
ZEE chinas enfrentaron las siguientes deficiencias resultantes del modelo: las
barreras 1) normativas, 2) legales, 3) del sistema, 4) ideoldgicas.

Deficiencias

A pesar de que se hicieron esfuerzos para mejorar las instituciones y el sistema
legal, quedaron muchas areas de mejora, como el exceso de reglas. Por ejem-
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plo, desde 1979 mas de 300 leyes y regulaciones fueron adoptadas, 250 eran
dirigidas a cuestiones de tipo econémico. Solo los abogados locales conocian
ciertas leyes ya que las interpretaciones eran confusas y vagas o contradic-
torias entre los diferentes érganos de gobierno. También hubo problemas
en las sociedades de empresas de riesgo conjunto (Jv) donde las disputas
fueron o son arregladas por mediacién o arbitraje, una préctica poco comun
en Occidente, con algunas notables excepciones como Alemania, que tiene
una tradicién de mediacién entre el Gobierno, los sindicatos y las empresas;
por lo que es necesario familiarizarse con el sistema chino.

Al implementar una nueva reforma o estrategia en una nacién como la
china, que cuenta con una cultura sélida y rigida que se impone en los nego-
cios, para muchos extranjeros es dificil adaptarse a sus leyes y regulaciones,
provocando confusién e inseguridad al invertir en un Estado como la RPCh
(Lu, 2012).

Inicialmente hubo un ambiente con un mercado débil; es decir, el sistema
de precios generado por el mercado estaba ausente debido ala omnipresencia
de la propiedad publica, pues el sistema chino de organizacién econémica
estaba basado en la planeacién central (Fung, 2010; Zweig & Chen, 2007).
Ademas, el sistema seguia (y en algunos casos sigue) siendo muy burocratico,
con la presencia de una burocracia compleja, sin criterio propio, autoservida
y altamente politizada, caracterizada, ademads, por jurisdicciones mal defini-
das. Un dato interesante relativo a la propiedad de la tierra es que el suelo
donde se establecen las ZEE pertenece al Estado chino y solo es arrendado al
inversionista local o extranjero, es decir, el Gobierno arrendé las tierras en
estas zonas sin que éstas dejaran de ser propiedad del Estado.

Sucedieron muchos otros problemas; por ejemplo: el que se relaciona con la
propiedad intelectual, que llevé a que muchos chinos copiaran las tecnologias
extranjeras sin respetar los derechos y/o patentes. Esta reputacién hasta la
fecha sigue en la mente de muchas personas de Occidente, y el Gobierno estd
tratando de enviar seflales que corrijan esa percepcién (Herndndez-Rodriguez,
2009). Ademas, al inicio de la implantacién de las ZEE los administradores chi-
nos no estaban en condiciones para ejercitar la autoridad que les es requerida
para tomar decisiones de negocios operacionales y estratégicos (Lu, 2012).

Aunque la administracién de las ZEE tenia independencia, atn se llegaba
a ver la presencia de un Gobierno centralizado representado por elementos
del Partido Comunista de China (PCCh), que no se apart6 completamente y
tenia oficinas observadoras en cada zona especial y, en cierto modo, provocaba
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la influencia a los negocios y creaba pérdida de confianza y, en consecuen-
cia, cancelacién de inversiones y contratos (Dumbaugh & Martin, 2009).
Los inversores sabian que el PCCh podria cambiar las reglas del juego a su
conveniencia, como sucedié en 1991 cuando los privilegios especiales a los
inversionistas extranjeros fueron nulificados, lo que generd bajas cantidades
de capital nuevo.

La concentracién creciente del ingreso es tanto causa como efecto de la
competencia en los mercados internacionales. Esa dindmica de la concentra-
cién del ingreso puede mitigarse mediante politicas publicas que apoyen las
necesidades de la poblacién. Adicionalmente, seria bueno analizar la brecha
social que se abrié debido al pronto y gran desarrollo que se dio en estas ZEE
costeras, en comparacion con las otras zonas mas alejadas dela costa, es decir,
las regiones centrales y occidentales de la RPCh. En este sentido, el privile-
giar una zona o pocas zonas puede dar pie a estas diferencias sociales, donde
solamente el crecimiento se realiza en unas ciudades o de forma dispareja en
el pais (Orozco, Gonzélez & Villa, 2011).

La experiencia china destaca también algunas trampas a evitar, como las
superposiciones de alto nivel en la etapa posterior de desarrollo, la degradacién
del medio ambiente fisico y el desequilibrio entre desarrollo industrial y la
dimensioén social. Esto sugiere otorgarle un papel mas importante al mercado.

Sin embargo, las barreras de tipo legal, de sistema e ideolégicas no fueron
suficientemente fuertes para llevar al fracaso al modelo de ZEE, porque el Go-
bierno supo manejar sus recursos y creé una estrategia efectiva hasta antes de
la crisis econémica mundial de 2008. Existen, no obstante, dudas en relacién
con la sustentabilidad de las politicas chinas para el desarrollo econémico
en términos de desarrollo urbano y social en un modo que respete al medio
ambiente (Zeng, 2016). La pregunta de prospectiva que queda pendiente es
ver si serdn capaces de migrar de un modelo de exportaciones a un modelo de
demanda interna que le ayude a contrarrestar algunos de sus problemas de
desigualdad entre la poblacién del este y la del oeste, y a seguir impulsando su
desarrollo econémico, tomando en cuenta sus grandes deficiencias en cuanto
al cuidado de recursos naturales y del medio ambiente.

Las ZEE en México

En esta seccién se aborda el disefio de las zonas econdmicas especiales en el
sur-sureste de México. En el caso mexicano, el proyecto de ZEE tiene como
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antecedentes a la industria maquiladora, que era una zona de promocién
de exportaciones (ZPE). La idea al crear las ZPE era captar las inversiones
del exterior y nacionales, y para atraer a los inversionistas los incentivaban
ofreciéndoles lugares con plantas manufactureras modernas. La creacién de
las ZPE en México y Asia resulté ser estratégica al atraer inversionistas por
la mano de obra barata para que invirtieran su capital y sobre todo su tec-
nologia, pues el pais era muy débil en ese aspecto, y el uso de tecnologia era
un elemento clave para crecer. Ademads, se ofrecieron otros beneficios como
mejoras en las leyes y regulaciones, por ejemplo, en la exencién de impuestos
(incentivos fiscales), mejora en las instituciones que redujo la burocracia,
se mejor6 la infraestructura de las dreas de transporte, comunicaciones y
vivienda, entre otras.

En México, la industria maquiladora fue aislada del desarrollo industrial
del pais, al no ser éste capaz de fomentar la creacién de una industria local
fuerte (Carrillo, 2007; De la Garza, 2005; Marifia & Camara, 2019; Kopinak,
2004; Taylor, 2003; Trinidad et al., 2015). Ello llevé a que la industria ma-
quiladora esté mas bien ligada a los ciclos econémicos de Estados Unidos, asi
como a la paridad de la moneda peso-délar, que hacen que la mano de obra
en México sea mds barata, haciendo de éste uno de los principales factores
para la IED en México.

Aunque el programa de las ZEE chinas puede ser comparado con el
programa de maquiladoras de la franja fronteriza del norte de México, hay
diferencias importantes. Las ZEE fueron parte de una estrategia de desarrollo
econdmico, aprovechando ventajas tales como el territorio y la accesible mano
de obra, enfocada en promover la exportacién soportada con la regulacién
de incentivos y politicas industriales, tecnolégicas y empresariales disefiadas
para establecer grandes dreas geograficas de exportadores ligados a las in-
dustrias locales chinas. En contraste, el programa maquilador de México que
también ofrecia ventajas competitivas como mano de obra barata y cercania
con Estados Unidos, no utiliz6 a la IED para aprender de la tecnologia que
llegaba e instalar empresas propias o crear empresas extranjero-mexicanas
(Jv) y aprovechar la investigacién y desarrollo (I+D) realizada en otros paises,
difuminando los efectos multiplicadores sobre la economia doméstica que
ayudaran a fomentar una industrializacién local.

Sucede que la dindmica del modelo de maquiladoras y el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN) hizo que hubiera dos experiencias de
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crecimiento en México, una en la zona centro y el norte de gran dinamismo,
y otra en el sur-sureste que quedo atrasado.

El entorno del proyecto de ZEE en México

Algunos factores determinantes para atraer o inhibir la IED son: la estabilidad
macroeconémica, la politica comercial, la dotacién de infraestructura adecuada
en la regién, las caracteristicas de la fuerza laboral, la innovacién y el desa-
rrollo tecnoldgico, la estabilidad politica de la regidn, la certeza juridica y el
respeto al estado de derecho, el ambiente de negocios, asi como la fortaleza
de las instituciones del Estado (CEPAL, 2007; Esquivel & Larrain, 2001). A
nivel subnacional los inversionistas suelen evitar entidades en donde estas
caracteristicas sean negativas. Se rehtisan a invertir en entidades donde hay
amenazas latentes de que se pierda la certeza juridica por periodos de ingober-
nabilidad; evitan situar sus inversiones en lugares carentes de infraestructura
necesaria, como puertos o carreteras, y evaden las comunidades donde no hay
capital humano bien cualificado. Todos estos factores merman el ingreso de
IED a las regiones.

La apertura ala IED ha traido efectos internos muy desfavorables para la
estructura regional de México, ya que los flujos de inversién se han dirigido
mayoritariamente a entidades consolidadas, agudizando la polarizacién entre
regiones y mermando el desarrollo de varias entidades federativas debido a que
no existia una estrategia clara para hacer atractivos los estados mas rezagados
de nuestro pais, generando que hoy en dia la actividad econémica se ubique
solamente en centros consolidados del pais (Delgadillo, 2008).
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Figura 3

Distribucién de la 1ED por entidad federativa de México
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Nota: desde 2015 se implementé una nueva metodologia para la localizacién geogrifica de
la 1ED en la que se considera la presencia operativa real de IED en cada entidad federativa. La
Secretaria de Economia revisé y aplic6 la nueva metodologia a las cifras del periodo 1999-
2014 con el propésito de hacer comparaciones adecuadas en el tiempo.

Fuente: elaboracién propia de promedio anual acumulado de 2000-2015 con base en datos de
la Direccién General de Inversion Extranjera de la Secretaria de Economia (s/f).
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Tomando como referencia un promedio anual acumulado que abarque el
ingreso de IED en los dltimos afios, la figura 3 muestra un comportamiento
que pone en evidencia la brecha existente entre las entidades federativas de-
sarrolladas y las marginadas del pais. En 2015, cinco estados de la Republica
acumularon mas del 50% de la IED. Mientras, los 10 estados de la Republica
mas rezagados lograron reunir, en conjunto, apenas el 5% de la IED. Este grupo
de estados tiene a entidades federativas del sur-sureste como Chiapas, Gue-
rrero, Yucatan, Oaxacay Michoacan. Complementado por Nayarit, Zacatecas,
Tlaxcala, Colima y Durango.

Por otro lado, las entidades federativas de Campeche, Yucatdn y Quintana
Roo se encuentran entre las entidades con menor densidad poblacional, mien-
tras que Chiapas y Tabasco se encuentran en el segundo rango de entidades
con menor poblacién. Son estas zonas de alta marginacién, pero con ubicacién
geogréfica preferencial, lo que da ventaja para el desarrollo de las ZEE.

El proyecto de ZEE en México

En 2015, desde el Gobierno federal se propuso crear zonas econémicas espe-
ciales en el sur-sureste mexicano (LFZEE, 2016; Presidencia de la Republica,
2015). La versién mexicana de ZEE busca abatir las brechas de desarrollo
regional y apuntalar la competitividad nacional. Lo que se busca con las ZEE,
es que ademas de los incentivos fiscales y financieros, se tenga una ubicacién
geografica favorable y estratégica para el comercio.
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Figura 4
Localizacién de las primeras ZEE en el sur-sureste mexicano

Progreso. Yuc.

Salina Cruz, Oax.

Puerto Chiapas. Chis.

Fuente: elaboracién propia con base en mapa de Google Earth (2019).

La figura 4 muestra cémo originalmente las cinco ZEE se encontrarian ubicadas
en estados del sur-sureste de México. Las ZEE del sureste mexicano buscan
cerrar las brechas regionales y crear nuevos polos de desarrollo industrial
que atraigan inversiones, generen empleos de calidad, desarrollen cadenas
de valor, detonen una demanda de servicios locales y otorguen beneficios ala
poblacién. Elegir una localizacién y vocaciones estratégicas, aspecto manda-
tado paralas ZEE de México desde la LFZEE (2016) y constatado caso por caso
en dictdmenes. La seleccién de estas 4reas requiere que cuenten con ventajas
naturales y logisticas para convertirse en una regién altamente productiva.

En febrero de 2018 se comenzaron a recibir las solicitudes de inversién
en tierra privada y a otorgar los permisos, mientras que para la tierra publica
se ofreci6 concesién a los grandes administradores de experiencia global,
para lo cual se han realizado giras de promocién en Asia entre Corea, Jap6n
y Singapur, y los lineamientos y los concursos publicos quedaron terminados
para junio de 2018. Se preveia que el Plan Maestro de las zonas decretadas
iniciarfa enjulio de 2018 con una inversién equivalente al 30% de la inversién
extranjera directa, 6,260 millones de ddlares.
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A mediados de 2018 eran cinco las zonas decretadas, a saber: 1) Lazaro
Cérdenas, Michoacdn-la Unién, Guerrero; 2) Puerto Chiapas, Chiapas; 3)
Coatzacoalcos, Veracruz; 4) Salina Cruz, Oaxaca, y 5) Progreso, Yucatan.
Estas dreas cuentan con ventajas naturales y logisticas para convertirse en
una regién altamente productiva. Al ubicarlas ahi se buscé tener unas ZEE
competitivas y adaptadas a las condiciones y el potencial del pais, y en par-
ticular a los objetivos marcados desde la concepcién misma del proyecto de
ZEE. Una ventaja natural de las 4reas seleccionadas es que son puertos que
miran al Pacifico y al Golfo de México.

Al igual que en la RPCh, se gener6 una politica de “puertas abiertas”,
creando leyes de mercado relacionadas con la inversién extranjera y aumen-
tar el comercio y exportaciones en México; se creé la Ley Federal de Zonas
Econémicas Federales (LFZEE, 2016). Esta ley crea una Autoridad Federal para
el Desarrollo de las Zonas Econémicas Federales (AFDZEE). México tiene un
marco especifico para las zonas econémicas especiales que lo brinda la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico (2015), donde presenta la finalidad de
las ZEE mexicanas. Las ZEE mexicanas buscan cerrar las brechas regionales y
crear nuevos polos de desarrollo industrial que atraigan inversiones, generen
empleos de calidad, desarrollen cadenas de valor, detonen una demanda de
servicios locales y otorguen beneficios a la poblacién. Esta idea nace para
reducir la brecha de los estados del norte como Sonora, Coahuila y Nuevo
Ledn que tienen un PIB per cdpita mucho més alto que los estados del sur
como Guerrero, Oaxaca y Chiapas.

Las zEE se fundan en zonas con una probabilidad altamente productiva
que permiten un entorno de negocios preferente a su zona geografica que
consta de cualidades naturales y logisticas, que brindan distintas ventajas
como: beneficios laborales y fiscales, régimen aduanero especial, apoyos en
infraestructura, apoyo gubernamental, y condiciones y estimulos especiales
(Presidencia de la Republica, 2015). Entonces, se busca atraer la IED a las
ZEE con el fin de desarrollar la regién, mejorando la calidad de vida de sus
pobladores.

Para el caso mexicano se han presentado apoyos fiscales, no fiscales y de
financiamiento publico-privado. Los apoyos fiscales incluyen: exencién de
impuesto sobre la renta (1SR), 100% primeros 10 afios y 50% los siguientes
cinco afios; deduccién al 25% por concepto de capacitacién; exencién de pago
de derechos por el uso o goce de bienes del dominio ptblico y de la federacién;
exencién del impuesto al valor agregado a la entrada a ZEE desde territorio
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nacional y a su exportacién; exencién de impuestos al comercio exterior,
ademas de los incentivos locales que pueden ser exencién de impuestos
como predial, impuesto de remuneracién de trabajo entre otros (que estan a
cargo de las instituciones locales). Los apoyos no fiscales incluyen: apoyo en
inversion inicial, apoyo al empleado, una ventanilla inica para operacién de
las empresas, y apoyo en innovacién. Ademads, existe financiamiento publico-
privado con tasas de interés competitivas, esquemas flexibles de pago y plazos
extendidos de pago (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 2015).

Se busca satisfacer el perfil de las ZEE dentro de los regimenes explicados
que intensifican la atraccién de la 1ED, con la finalidad de tener una balanza
comercial superavitaria, desarrollar el capital intangible de la regién, incre-
mentando asi los salarios, generando una transferencia tecnolégica perma-
nente y un crecimiento econémico sostenido.

El objetivo de las ZEE es impulsar la transformacién estructural de
la economia regional para elevar su productividad y valor agregado. Una
premisa es que éstas serian las fuentes de la movilidad social en el pais, al
apostar en invertir en capital humano, la formacién de encadenamientos y
clusteres industriales y de negocios. El modelo mexicano se asienta sobre
esos supuestos, y para ello ha contado con el respaldo del Banco Mundial y
el Banco Interamericano de Desarrollo para el seguimiento, analisis y apoyo
en el particular. Un ejemplo es Progreso, Yucatdn, que fue concebida como
zona concentrada en actividades relacionadas con las tecnologias de la infor-
macién y la comunicacién y en actividades con un importante componente
de innovacién y desarrollo.

Tabasco y Campeche formardn parte de este conglomerado de zonas es-
peciales, ya que se han visto fuertemente perjudicados por los movimientos
que han tenido los precios del petréleo.

Un dato curioso es que el presidente Deng provenia de una provincia
al centro de China y no de la capital politica, Beijing, por lo que entendia la
problemadtica y potencial del sureste chino. Algo similar sucede en el relevo
presidencial en el Gobierno federal mexicano: hay un cambio estratégico dela
importancia del sureste mexicano con la transicién de poderes a nivel nacional.
De hecho, los servicios e infraestructura ferroviaria para los puertos de Salina
Cruz, Oaxaca; Coatzacoalcos, Veracruz; y Progreso, Yucatén, parecen ser los
Unicos proyectos que sobrevivirdan al cambio de gobierno de los proyectos
ligados al desarrollo de las zonas econdmicas especiales del sur-sureste de
México originalmente propuestas (véase figura 4).

44 Méxicoy la Cuenca del Pacifico. Vol. 8, niim. 24 / septiembre-diciembre de 2019.



La experiencia china con las Zonas Econémicas Especiales
y sus ensefianzas para el desarrollo regional del sureste mexicano

El proyecto del Tren Transistmico contara con una inversién de 500 millones
de ddlares (AMLO, 2018). El objetivo es reactivar el servicio ferroviario multimo-
dal, que hasta hace una década movilizaba petroquimicos parala exportacién
y un mayor dinamismo en el transporte de granos en esta ruta transistmica.
Se puede prever un mayor dinamismo para el transporte de insumos a tra-
vés de esta ruta, lo cual impulsar4 la actividad del corredor transistmico y se
avanzard significativamente en generar las condiciones de conectividad para
la industria y comercio actuales.

Figura 5
Ruta transistmica y ruta del Tren Maya

Tren Maya
simbologia

Vias existentes
Vias por construir

e Tramo Selva

e Tramo Golfo
s Tramo Caribe

Puerto de

alina Cruz

Fuente: elaboracién propia con datos en AMLO (2018).

Ademads, en México se ha propuesto como un plan de infraestructura para los
estados del sureste: Quintana Roo, Yucatan, Tabasco, Campeche y Chiapas una
linea de tren que comunique las zonas arqueoldgicas de la cultura maya que
promueva el turismo y la integracién de grupos sociales. La figura 5 muestra
el proyecto del Tren Maya: el tramo: Palenque-Tenosique-Balancan-Escércega-
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Calakmul-Xpujil se conecta con el circuito: Xpujil-Bacalar-Tulum-Playa del
Carmen-Cancun-Valladolid-Mérida-Xpujil. Surecorrido serd de mas de 1,500
km. Su costo estimado excederd los 8,000 millones de ddlares, y tomard unos
cinco afios para que empiece a operar plenamente (Martinez, 2019).

Se ha propuesto, ademads, como un plan de infraestructura energética,
instalar una nueva refineria en Dos Bocas, Paraiso, Tabasco. Se planea una
produccién de unos 400 mil barriles anuales. Su costo serd de més de seis mil
millones de ddlares y tomara unos tres afios a partir del inicio de su construc-
cién para que empiece a operar (AMLO, 2018).

Es demasiado pronto para llevar a cabo una evaluacién completa de
estos proyectos; sin embargo, la evidencia muestra que algunas zonas han
comenzado a atraer inversiones y a hacer importantes contribuciones a la
economia local. El 25 de abril de 2019, el Ejecutivo anuncié la cancelacién
de este programa que naci6 con el objetivo de cerrar la brecha econémica y
social que existe entre el sur-sureste respecto al resto del pais. Los principales
desafios incluyen acceso a la tierra, las barreras regulatorias, reasentamiento
y cuestiones de coordinacién y falta de infraestructura externa.

Impacto potencial de las ZEE para el desarrollo del sureste mexicano

En esta seccién se presenta el posible impacto de implantar las zonas econé-
micas especiales en el sureste mexicano. Aqui se formulan recomendaciones
sobre cémo liberar el poder de las zonas econdmicas especiales y las zonas
industriales en los estados del sureste, aprovechando las estrategias de los
chinos con las ZEE.

Los hacedores de politica industrial y que promueven el desarrollo econé-
mico regional, como es el caso de la regién del sur-sureste en México, tienen
que aprovechar la ventaja de las ensefianzas y lecciones que dejan la diversidad
de experiencias, vistas en retrospectiva histérica, y aprovechar las mejores
précticas para configurar una férmula propia de ZEE.

La politica industrial fue el hilo conductor de la politica econémica en
la RPCh (Lépez & Morales, 2018). La industrializaciéon, en el contexto de la
apertura econémica, se ha determinado por la produccién manufacturera de
las empresas transnacionales; por lo que la productividad (y competitividad
internacional) dependen del grado de concentracién de los recursos finan-
cieros disponibles.
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Las ZEE chinas ofrecieron un paquete de incentivos de inversién a las
empresas con el objetivo de establecer plantas manufactureras modernas,
esperando que el capital extranjero y la tecnologia fueran atraidos y acelerar
la promocién y el crecimiento de las exportaciones. El mismo caso se ha
planeado para la ZEE en México: los inversionistas cuentan con beneficios
fiscales. Se ha disefiado un ambiente de negocios que facilita el comercio
exterior (las exportaciones).

La creacién de las ZEE fue uno de los pilares del acelerado crecimiento
econémico alcanzado por China. Tal fenémeno se puede replicar en el sur-
sureste mexicano. Estas zonas al ofrecer atractivos tales como incentivos
fiscales y garantias legales, lo que aunado al compromiso del Gobierno con
la construccién de la infraestructura necesaria, logran ganarse la confianza
de los inversionistas extranjeros, mejorando las condiciones de vivienda,
aumentando las exportaciones, obteniendo ganancias por el tipo de cambio,
logrando que estas ZEE especificas se conviertan en grandes centros de produc-
ci6én industrial, generando polos de crecimiento circunscritos a estas zonas,
aumentando el empleo, los ingresos, aprovechando remesas para incentivar
el consumo y transfiriendo tecnologia a un territorio falto de crecimiento.

Para el exitoso caso de la ZEE en Shenzen, es evidente el papel que cum-
ple la cercania de una economia desarrollada como Hong Kong en el tema
de transferencia de tecnologia y procesos. Desafortunadamente, la ventaja
de tener como frontera a una regién econémicamente desarrollada, como
sucede entre Shenzhen y Hong Kong, se puede ver solo en la frontera norte
(California o Texas), pero no existe en el sureste de México.

Lo que si resulta cierto es que al igual que en China, una ventaja de la
regién sur-sureste en México es que hay mano de obra abundante y barata.
Ventaja visible para el planeador del proyecto de la ZEE en el sur-sureste
mexicano.

Enla Republica Popular de China las ZEE se usaron como campo de prue-
bas para la transicién del pais a una economia de mercado, y son un ejemplo
de enfoque pragmatico y experimental de los chinos a las reformas como la
apertura comercial de manera mesurada. A diferencia de China, en México no
se requiere reconocer la libertad a los inversionistas y el 100% de empresas
de propiedad extranjera (llamadas WFOE en la RPCh), pues cualquier empresa
en México puede remitir y repatriar ganancias.

Ademas, el impacto negativo mds notorio del caso de ZEE enla RPCh ha
sido larigidezlegal enla importacién de productos del exterior, un cambio en
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el sistema politico-ideolégico del pais y problemas asociados con la burocracia
y la corrupcién. China usé mano fuerte para lidiar con casos emblematicos
de corrupcion, lo que se podria emular en México si la corrupcion se saliera
de control.

Otro contraste reside en que las ZEE mexicanas solo en la letra otorgan
lalibertad de toma de decisiones a los gobiernos locales, que incluye la posi-
bilidad de decidir sobre inversién publica, estrategias propias para atraer la
IED, planear su infraestructura y el financiamiento local de su infraestructura,
como sucedi6 con el caso chino.

Los factores de éxito de las zonas econdmicas especiales en China incluyen
el compromiso firme y a largo plazo del gobierno, un ambiente de negocios
propicio en las zonas, lugares estratégicos, actualizacién de tecnologia y
capacitacién y fuertes vinculos con la economia local. Una ventaja del caso
chino es la continuidad del programa de ZEE anclado en la permanencia en
el poder del partido central (PCCh). Desafortunadamente para México, un
cambio de gobierno pospone ver los resultados preliminares de las inversiones
en la mayoria de las ZEE en el sureste mexicano, con la excepcién de Salina
Cruz y Coatzacoalcos. Hay, no obstante, dos macroproyectos de infraestruc-
tura ferroviaria que pudieran beneficiarse de esta investigacién: la refineria
en Dos Bocas, Tabasco, y el proyecto del Tren Maya. Puesto que se estd en la
etapa de arranque, debemos esperar para ver los resultados disponibles de
las inversiones llegadas a la regién sur-sureste de México.

La razén principal de la creacién de ZEE en México son las necesidades
sociales, al haber poblaciones que requieren empleo y que a su vez cuando
estos trabajadores logren obtener poder adquisitivo, aumentarin el consumo
interno, motivaran el libre mercado, desarrollardn empresaslocales ylograran
bienestar social y prosperidad a estas zonas geograficas.

Sise supera el periodo de arranque, las probables repercusiones seran las
siguientes: las zonas econdmicas especiales funcionarian como un clister de
negocios, en las que se desarrollardn habilidades y experiencia en tecnologias
que atraeran mads inversién al formar cadenas de proveeduria por sectores.
Gracias a esas agrupaciones y cadenas de valor bien integradas existe el be-
neficio de economias de escala para los negocios. También resalta la impor-
tancia para el crecimiento de factores como el capital humano, el desarrollo
tecnolégico y las instituciones de mercado.

Esen el periodo de aceleracién dentro de las etapas de desarrollo de las ZEE
cuando habr4 el efecto més fuerte en las actividades de agricultura, industria,
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comercio, servicios, vivienda y turismo que se experimentarian en las ZEE.
Estas actividades se verian beneficiadas gracias a la adquisicién de tecnologia
y la derrama de conocimiento que traera la IED. Esto generarad un incremento
en la competitividad local, y mayor creacién de empresas lo que llevaria a su
vez a una disminucién de la pobreza, un aumento de los empleos y una mayor
calidad de vida para la gente que resida en donde se localicen las ZEE. En tal
escenario del éxito se replicaria el modelo en otras ZEE industriales y urbanas
adicionales, logrando abarcar mas territorios y llevar conjuntamente esos
beneficios, con lo que se generarad crecimiento regional en ciudades, sobre
todo en las dreas que facilitan la inversién extranjera.

Conclusiones

Como reciénllegado, el hacedor de politica relacionada con las ZEE mexicanas
tiene la ventaja de aprender de la diversidad de experiencias en ZEE, tener
vistas en retrospectiva, y aprovechar las mejores practicas para configurar su
propia experiencia.

En general, las ZEE pueden ser un instrumento eficaz para generar una
mayor atraccién de inversionistas a la regioén y asi promover la industrializa-
cién, cuando se aplican las politicas correctamente y en el contexto adecuado.
Junto con los numerosos clasteres industriales, las zonas econémicas espe-
ciales han sido uno de los detonantes principales para el crecimiento del P1B,
al empleo, a las exportaciones y a la atraccién de inversién extranjera. Las
zonas econdmicas especiales también han ejercido papeles importantes en
llevar nuevas tecnologias y en la adopcién de practicas modernas de gestién.

La experiencia china puede ser un gran ejemplo para otras economias
emergentes que requieren detonar su crecimiento econémico. Una leccién
clave de las ZEE chinas es que, en un ambiente con un mercado débil, un go-
bierno estable que facilita la inversién y estd orientado a reformar, junto con
la experiencia y el conocimiento extranjeros, asi como un enfoque de completa
cadena de valor puede lograr mucho para desarrollar zonas econémicas espe-
ciales industriales y urbanas que estdn bien integradas institucionalmente.
Por otro lado, las ZEE chinas nos recuerdan evitar las superposiciones de alto
nivel en la etapa posterior de desarrollo, la degradacién del medio ambiente
fisico y el desequilibrio entre desarrollo industrial y tener cuidado con la
dimensién social de la industrializacién.
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Los incentivos fiscales son claves, aunque por si mismos no pueden
garantizar un proyecto de largo plazo y alto impacto positivo para la socie-
dad. No importa cuin determinante sea el decreto para cerrar la brecha de
desigualdades y paliar la pobreza extrema, éste no implica su fin por edicto.
Resulta importante reducir las brechas de bienestar.

En paises que deseen promover el crecimiento econémico regional se
debe reconsiderar un enfoque actualizado de politica industrial como hilo
conductor dela politica econémica. Cualquier reformulacién institucional debe
considerar una estrategia dual. Es decir, la economia debe ser reestructurada
para atraer inversién extranjera directa, pero también debe buscar desarrollar
capacidades domésticas de manera independiente no solo para integrar al
capital local, preferentemente en etapas de alto valor agregado, sino dominar
socialmente tantas fases de la produccién como sea posible. Los principales
desafios de las ZEE en paises emergentes incluyen un pobre marco regulador
e institucional, falta de planificacién estratégica efectiva, débil gobernanzay
capacidad de ejecucién y una infraestructura inadecuada, entre otros.

Ala pregunta sobre si existe viabilidad de las ZEE en el desarrollo regional
del sureste mexicano, la respuesta es si. Una estrategia de desarrollo regional
del siglo XX puede ser exitosa en el siglo XXI. Pero el éxito de ciertas ZEE parece
depender de variables contextuales. Algunos de los casos mas exitosos son
aquéllos donde se halogrado una integracién con la economia regional, como
en Corea del Sur, que ha conseguido una estrecha vinculacién de proveedo-
res locales, que asi proyectan su oferta, de manera indirecta, a los mercados
globales. Ese es un punto fundamental del modelo mexicano, que segun la
LFZEE se compromete en acuerdos de coordinacién entre Gobierno federal,
estatal y municipal.

Una posible extensién a esta investigacién, que resultaria util a los
tomadores de decisiones e investigadores relacionados con la tematica de
desarrollo regional en México, seria contrastar con otros ejemplos como las
ZEE implantadas en Corea del Sur, que muestran una afinidad de contexto.

Puesto que hay nuevas teorias, métodos y descubrimientos en el campo de
los estudios delas zonas econémicas especiales, se requiere realizar investigacién
sobre la actualizacién industrial y transformacién, los patrones de desarrollo
de zonas econémicas especiales, la generacién de innovacién y el ecosistema
innovacién delas zonas econémicas especiales. Para llevar este andlisis al estudio
de industrias o empresas se requiere que las experiencias de desarrollo de las
zonas econdmicas especiales en China y de los clusteres industriales se apoyen
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con entrevistas y visitas de campo, basados en estudios de caso, y comentarios
extensos sobre su formacién particular, factores de éxito, retos y las posibles
areas o medidas de intervencién politica, en un intento de beneficiar a los
agentes interesados en las ZEE en otros paises en desarrollo.
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