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Las zonas econdmicas especiales
y la expansion urbano-regional:
algunas acotaciones a partir

de las experiencias chinas

Juan Fernando Teran*

Resumen

Para poder matizar las visiones ortodoxas sobre la articulacién internacional exitosa de los
espacios econémicos subnacionales, este articulo efectia una aproximacién critica a las
“zonas econdmicas especiales” como instrumentos para alcanzar un desarrollo equilibra-
do y equitativo entre regiones.

En la primera seccién, buscando complejizar la tradicional definicién juridico-admi-
nistrativa de la nocién de zonas econdémicas especiales, se efectia un breve recuento de las
distintas escuelas del pensamiento econémico en las cuales la aglomeracién de empresas
en el espacio aparece como una fuerza productiva. Luego, se ubica el interés contempord-
neo de los formuladores de politicas por las zonas econémicas especiales dentro del con-
texto, motivaciones e implicaciones de los nuevos discursos sobre el desarrollo en los cua-
les “el milagro chino” aparece como una alternativa al neoliberalismo occidental.

Conforme se revisan aspectos de las reformas implementadas en China desde 1978,
el articulo evidencia que las distintas variedades de zonas especiales fueron concebidas si-
guiendo una l6gica de economia politica, esto es, concibiéndolas como instrumentos cuya
viabilidad suponia lograr ciertas condiciones politicas para asi satisfacer objetivos no deli-
mitados por las variables econdmicas convencionales.

Para concluir, una vez efectuadas ciertas acotaciones con respecto a la relacién entre
las zonas econdmicas especiales y las transformaciones urbano-regionales en China, se
efectian algunas sugerencias para la formulacién de politicas en los paises en desarrollo.

Palabras clave
Politicas econdmicas, geografia econdmica, aglomeraciones industriales, zonas econémi-
cas especiales, China.

* Investigador del Instituto de la Ciudad del Distrito Metropolitano de Quito.
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Introduccion

En América Latina existe quizd un ape-
go excesivo a posiciones... no deben
apegarse a etiquetas; deben preguntar
qué problema hay que resolver y cudl es
el cuerpo de ideas més conveniente para
atacarlo... tengo poca paciencia o en-
tendimiento respecto a la filosoffa 0 a la
metodologfa... Soy totalmente oportu-
nista, como un veterinario. Si un veteri-
nario ve un caballo enfermo sabe qué ha-
cer al respecto. Y creo que ese es el tipo
de economia que yo hago.

Rudiger Dornbusch
(De La Torre, 1990: 805).

n la mayoria de paises latinoamerica-

nos, la filosofia de las politicas publicas

permanece en una situacién inercial.
Todavia se asume que no existe posibili-
dad de plantear un crecimiento sostenido
a largo plazo sin profundizar la insercion
de la economia doméstica en “los merca-
dos internacionales”. El regionalismo eco-
némico sigue siendo apreciado como una
opcidn subdptima y, en la prictica, el cues-
tionamiento a los patrones de desarrollo
histéricamente heredados no se ha verifica-
do a plenitud. En su lugar, se ha reforzado
un “pragmatismo” desde el cual se preten-
de justificar la accién publica en la emula-
cién de “las buenas pricticas” observadas
en otros paises. En ese contexto, se tiende
a asumir que “las herramientas” para alcan-
zar el desarrollo son esencialmente las mis-
mas, independientemente de su trayectoria
histérica constitutiva y de las condiciones
concretas de su aplicacion. Todo esto suce-
de con un trasfondo de rigor: el reconoci-
miento discursivo de que “las experiencias
no se repiten’.
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La acumulacién de tareas pendientes
ha conducido una vez mds a descubrir a las
“zonas econdmicas especiales” como herra-
mientas polivalentes que siempre pueden
ser utilizadas para propdsitos imprecisos.
Con ellas, se espera lograr la industrializa-
cién no alcanzada, la atraccion de capitales
que nunca han llegado, la creacién de em-
pleos calificados y no calificados, la confor-
macién de ventajas competitivas sistémicas,
la superacién de las ventajas comparativas
histdricas o la transicion hacia una econo-
mia postindustrial. Con tantos objetivos si-
multdneos por satisfacer, las zonas econé-
micas especiales devienen en simbolos para
expresar deseos insatisfechos.

En esta légica simbdlica, la herramienta
se convierte en un fin en si mismo y la po-
litica econdmica deja de ser una construc-
cién estratégica. La relacién entre medios y
fines no es planteada y, cuando se intenta
hacerlo, su coherencia no es interrogada. Se
postulan como objetivos a todos los anhelos
que la sociedad podria aceptar como legiti-
mos, suponiendo que esto generard mayo-
res apoyos politicos. También, se asume que
la herramienta y los objetivos se ajustardn
coherentemente entre s{ una vez que sean
“inmersos” en la realidad. Por eso, en lugar
de cuestionarse sobre lo posible y trabajar
para alcanzarlo, la mayoria de Gobiernos la-
tinoamericanos asume a las zonas econémi-
cas especiales como “algo” que permitird al-
canzar todo lo que se quisiera tener.

Acompanando a esta expectativa, se en-
cuentran alusiones al pragmatismo. Desde
este, se busca justificar la politica econd-
mica imaginada. Apelando a la experien-
cia internacional, se dice que el medio (las
zonas econdmicas especiales) son respues-
tas “pragmadticas”. Al hacerlo, tdcitamen-
te, lo pragmdtico se define como “aquello
que funciona” y, si algo funciona, entonces
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lo pragmdtico adquiere la connotacién de
aquello que es verdadero. Paradéjicamente,
a partir de esta apelacion a lo pragmadtico,
se genera una propension casi inevitable al
“trasplante de politica”, esto es, una tenden-
cia a emular acciones a partir de aquello que
se cree que es concreto.

En los tiempos contempordneos, Chi-
na ofrece los paradigmas para la formula-
cién de la politica econdmica pragmadtica.
Por ello, para poder entender los instru-
mentos que “si funcionan”, el andlisis de la
experiencia histérica de ese pais con las zo-
nas econdmicas especiales es inevitable. Al
observarla, sin embargo, se podrd consta-
tar algo incdmodo para el “practicalismo”
de los economistas ortodoxos, a saber, los
chinos no se aferran a aquello que no fun-
ciona... pero, tampoco se aferran a aquello
que si funciond'. Esta es la filosoffa de po-
litica de la creacién y destruccién incesan-
te de diversas modalidades de zonas econd-
micas especiales en China, una filosofia que
conduce a interrogantes que un veterinario
no hace.

1 En su critica a los fildsofos estadounidenses, Charles
Peirce destacaba que el pensamiento occidental estd
imbuido por un “practicalismo” en el cual “cualquier
cosa que funcione es verdadera”. Como actitud de
sentido comun que inspira a la politica econdmica,
ese practicalismo tiende a reproducirse en los procesos
decisionales basados en la supuesta apoliticidad de “la
técnica” fomentada desde el pensamiento neocldsico
y sus instrumentos de andlisis. Para discusiones sobre
la relacién entre el pragmatismo y la economia, véa-
se Hoover (1994), Gala et al. (2006), Bresser-Pereira
(2003), Prada Alcoreza (2012) y Wible (1998).

¢Que son las zonas
econdmicas especiales?

Solicite a tres personas que describan
una zona econdmica especial y emerge-
rdn tres imdgenes muy diferentes. La pri-
mera persona podria describir un predio
industrial cercado en un pais en desarro-
llo, poblado por corporaciones multina-
cionales errantes que disfrutan de con-
cesiones fiscales, con trabajadores en
fibricas de prendas trabajando en condi-
ciones subnormales. La segunda perso-
na podria describir el “milagro de Shen-
zhen”, una villa de pescadores que, desde
que fue designada como zona econémi-
ca especial, se transformé en una ciudad
cosmopolita con 14 millones de habi-
tantes y su PIB per cdpita se multipli-
co 100 veces. Una tercera persona podria
pensar en lugares como Dubdi o Singa-
pur cuyos puertos sirven como base para
un amplio rango de actividades orienta-
das hacia el comercio y la logistica (Fa-
role, 2011: 1).

Dependiendo de las motivaciones tedricas
o pricticas, las zonas econdmicas especiales
pueden ser descritas en diversas formas. En
el discurso contempordneo, el término re-
mite a un instrumento de politica utiliza-
do para alcanzar cuatro propdsitos: atraer la
inversién extranjera, crear empleo, apoyar
una estrategia de reforma econémica mds
amplia y experimentar nuevos enfoques de
politica (Farole 2011, 4)%. Con mds o me-

2 Esta relacion entre instrumento y objetivos de politica
no es muy precisa para describir la experiencia china.
Segin Chen & Jameson (2012), la presencia de inver-
sién extranjera o la actividad exportadora no es aquello
que caracteriza a las zonas econémicas especiales chinas
pues, en un pais con mds de 10 mil territorios con-
siderados “especiales”, se pueden encontrar locaciones
con morfologfas y funciones econdmicas bastante di-
versas. En todo caso, las zonas especiales chinas podrian
compartir un rasgo: son instrumentos para “‘desactivar
la resistencia potencial de los cuadros locales” cuyos
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nos matices, esta suele ser la definicién es-
tdndar utilizada en los textos introductorios
de economia industrial dirigidos a los fun-
cionarios y politicos practicantes.

También se acostumbra definir a la zona
econdmica especial segun sus atributos ju-
ridicos excepcionales. Asi, por ejemplo, se
dice que las zonas econdmicas especiales
son:

[...] dreas geograficas demarcadas con-
tenidas dentro de los limites nacionales
de un pais donde las reglas de los nego-
cios son diferentes de aquellas que preva-
lecen en el territorio nacional. Estas re-
glas diferenciales versan principalmente
sobre condiciones de inversién, aduanas
y comercio internacional, imposicién y
el ambiente regulatoriol, asi] la zona ad-
quiere un ambiente de negocios cuya in-
tencidn es ser mds liberal desde una pers-
pectiva de politica ptiblica y mds efectivo
desde una perspectiva administrativa
que aquel del territorio nacional (Faro-
le, 2011: 3).

Ahora bien, en aquello que los cuerpos ju-
ridicos suelen denominar “zona econémica
especial”, se pueden alojar distintas formas
de organizacién empresarial con grados di-
ferenciales de vinculacién con los mercados
internos y externos. Por ello, la definicién
juridica no basta para especificar los mo-
dos y funciones de las articulaciones entre
empresas al interior de un territorio espe-
cial. De hecho, en los estudios basados en
las experiencias chinas, las zonas econémi-
cas especiales son utilizadas como un térmi-
no genérico que incluye a zonas de desarro-
llo tecnoldgico y econémico, zonas de libre
comercio, zonas de procesamiento de ex-
portaciones y zonas de desarrollo industrial

intereses inmediatos podrfan no ser satisfechos por las
reformas.

QuEsTIONES URBANO REGIONALES

de alta tecnologfa (Zhihua Zeng, 2010: 5).

Para aumentar la capacidad analitica,
se podria buscar una definicién asumien-
do la perspectiva de la economia geogréfica.
En este dmbito, cualquier definiciéon esta-
rd atada irremisiblemente a una teorfa. Sea
cual fuere esta, sin embargo, la nocién de
zona econdmica especial evoca una divisién
del trabajo que adquiere matices sociales a
partir de su expresién espacial. Por tanto, la
zona econdmica especial es un objeto cons-
truido analiticamente cuya referencia mate-
rial son estructuras y procesos que no pue-
den ser reducidos a aquello que sucede a
nivel de una fibrica (lo micro) ni, tampoco,
coinciden con en el sistema econémico na-
cional (lo macro).

En ese sentido, para comenzar a desen-
tranar las implicaciones de esas estructuras
y procesos mesoeconémicos, una zona eco-
némica especial podria ser concebida como
una “locacién™, esto es, como un espacio
“complejo” en el cual los agentes econdémi-
cos encuentran y despliegan condiciones
para facilitar su interaccién y comunica-
cién, para incrementar la intensidad de sus
relaciones y para ampliar la coordinacién de
sus tareas®.

3 Esta definicién de locacién estd basada en —pero no
equivale a— aquella efectuada por Feldman (2000:
373).

4 Se acota que este espacio es “complejo” porque sus
propiedades emergentes no derivan de la suma de ca-
racteristicas individuales de las unidades econémicas
albergadas en su interior. Esta acotacién es importante
para destacar que, para que pueda operar como un ins-
trumento de politica, una zona econémica especial no
puede ser concebida como una mera drea que contiene
empresas e infraestructuras publicas. Para una aplica-
cién de la teorfa de los sistemas complejos adaptativos
a las formas de clusteres geogréficos, véase Carbonara
(2010).
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La localizacién en el espacio
como fuerza productiva y sus
justificaciones teodricas

Aunque podria ser todavia insuficiente para
fines analiticos sofisticados, esa definicién
destaca a aquello que incita el interés de los
tomadores de decisiones: la zona econémi-
ca especial remite a la idea de que la orga-
nizacion espacial de las empresas constituye
en si misma una fuerza productiva. Esto no
es nuevo. El interés por promocionar las zo-
nas econdmicas especiales suele basarse en
una intuicién explorada en los trabajos de
Alfred Marshall sobre los distritos indus-
triales’. Para este economista, la producti-
vidad y la eficiencia de una empresa estin
asociadas con las modalidades de la division
del trabajo “hacia adentro” y “hacia afuera”
de si misma. Es decir, la propuesta neocldsi-
ca asume que la localizacién de una empre-
sa y sus articulaciones con otras constituyen
una “fuerza productiva”.

Siguiendo esta asuncién, y dado que la
localizacién y la articulacién suceden en un
espacio determinado, las politicas conven-
cionales buscan conformar territorios en los
cuales las empresas puedan lograr econo-
mias de escala, economias de aglomeracién
y economias de red°. Para ello, la morfolo-
gia especifica de estos territorios suele ser
moldeada mediante proyectos de infraes-
tructuras cuyas caracteristicas y disposicion
responden a aquello que el decisor politico
espera alcanzar como objetivo.

Ahora bien, en las narrativas de politica
contempordneas, se suelen utilizar elemen-

5 Para mayor informacién sobre Marshall y su teorfa,
véase Becattini (2002) y Sforzi (2008).

6 Por “economias de aglomeracion” se entiende a aque-
llos “beneficios econdmicos (especialmente ahorros en
costos) que las empresas obtienen como consecuencia
de localizarse en proximidad a otras empresas” (Chap-
man, 2009: 396).

tos de cuatro vertientes tedricas para justifi-
car la adopcién de las zonas econdmicas es-
peciales’.

* La visidn neocldsica. En la economia or-
todoxa, la articulacién de las empresas
domésticas con los mercados internacio-
nales constituye la mejor opcidn posible
para mejorar la divisién del trabajo, la
productividad empresarial y la acumu-
lacién de capitales. Sin embargo, cuan-
do la apertura externa y la liberalizacién
comercial no son opciones politicas via-
bles inmediatamente, los economistas
neocldsicos proponen la implementa-
cién de las zonas econdémicas especiales
como opciones de “segundo mejor” para
lograr aquellos objetivos.

Se admite que, apreciadas desde una
perspectiva estdtica, las zonas son en-
claves que distorsionan los patrones de
comercio, promueven una competen-
cia desigual entre empresas domésticas
de distinto tamano y capturan ingresos
fiscales. No obstante, estos enclaves son
presentados como instrumentos provi-
sionales para crear las condiciones téc-
nicas, econémicas y politicas necesarias
para transitar hacia un régimen liberali-
zado con una minima intervencién esta-
tal. Para no obstruir esta posibilidad fu-
tura, se plantea que la implementacién
de zonas econdmicas especiales proce-
da acompandndose con ajustes macro-
econémicos y flexibilizacién del tipo de
cambio.

* La vision de la eleccion piiblica racional.
A similitud de los economistas neocla-
sicos, los tedricos de la eleccién racio-

7 A continuacién, la presentacién de los diversos en-
foques estd basada en la interpretacién efectuada por
Aggarwal (2010).
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nal no aprecian a las zonas econémicas
especiales como un instrumento éptimo
de politica. Sea cual fuere su grado de
articulacién con los mercados interna-
cionales, las zonas econémicas especia-
les son consideradas como espacios que
imponen costos de bienestar a la socie-
dad pues les permiten a unos pocos em-
presarios privilegiados acceder a rentas,
adquirir tierras y obtener beneficios fis-
cales. Ademds, su existencia promueve la
intervencién gubernamental, la accién
de grupos de presién y la busqueda de
rentas. No obstante, se admite la crea-
cién de tales zonas como un mecanismo
para generar una clase empresarial inte-
resada en invertir en el crecimiento de
un pafs.

La vision heterodoxa®. Desde ella, se
plantean intervenciones publico-priva-
das en las cuales el Estado invierte en
la generacién de capital humano, tec-
nologia e instituciones. En funcién de
este objetivo, las zonas econémicas espe-
ciales crean oportunidades para que las
empresas domésticas adquieran aquellas
destrezas técnicas, financieras, labora-
les y gerenciales que no han podido lo-
grar por si mismas en el pasado. Se espe-
ra esto porque se asume que, conforme
lleguen las empresas e inversionistas ex-
tranjeros, las zonas especiales facilitardn
el surgimiento de “efectos de derrame”
relacionados con “el aprender hacien-
do”. Para facilitar esta localizacién estra-
tégica de la inversién extranjera, se plan-
tea la promocién de zonas especiales

Bajo el término “visién heterodoxa”, de manera ge-
nérica, se incluyen a aquellas posiciones tedricas que
critican a la visién neocldsica sobre la limitacién del
papel del Estado, que promueven alguna modalidad de
crecimiento enddgeno y que recuperan elementos del
neoinstitucionalismo.

QuEsTIONES URBANO REGIONALES

disefiadas para alcanzar eficiencias deri-
vadas de la presencia de infraestructura,
la buena gobernanza, la simplificacién
regulatoria, la disponibilidad de trabajo
calificado, los incentivos fiscales y la lo-
calizacién estratégica.

La visidn de las cadenas globales de valor.
Para esta visidn, las zonas econdmicas es-
peciales constituyen herramientas ade-
cuadas para vincular a los productores
domésticos con aquellas estructuras em-
presariales transfronterizas que les per-
mitirdn “aprender exportando” y diversi-
ficar las exportaciones hacia alternativas
con futuro en los mercados internacio-
nales. Esta propuesta asume que, debi-
do a la basqueda de ventajas competiti-
vas derivadas de un acceso preferencial
a insumos y habilidades especificas, los
distintos eslabones de los procesos pro-
ductivos contempordneos tienden a re-
partirse en espacios econémicos ubi-
cados en distintos paises. Dado que las
fuerzas del mercado no aseguran por
si mismas la integracién efectiva de las
empresas domésticas a esas cadenas glo-
bales, se propone a las zonas especiales
como instrumentos para generar mejo-
res infraestructuras, reglas simplificadas,
procesos y regulaciones armonizadas.

El enfoque de las economias de aglome-
racién. Partiendo de la premisa de que
la relocalizacién espacial de los recursos
econémicos domésticos puede favore-
cer por si misma una mayor producti-
vidad e innovacién empresarial, este en-
foque propone a las zonas econémicas
especiales como clusteres orientados ha-
cia afuera. Mediante la concentracién
de las empresas domésticas en estas zo-
nas, se espera que surjan ventajas deriva-
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das de los derrames de conocimiento, el
uso de recursos compartidos, la confor-
macién de un acervo de trabajo talento-
so especializado y la presencia de organi-
zaciones de investigacién. Se considera
que el éxito de las zonas especiales de-
penderd de la estructura de las empre-
sas, la rivalidad entre empresas, las con-
diciones de demanda y las caracteristicas
de los factores y de las industrias de apo-
yo. Cuando mayor sea la orientacién in-
ternacional de la zona econémica espe-
cial, se espera que mayor sea también la
interaccién entre esos factores. Desde
esta perspectiva, las zonas econdémicas
especiales pueden convertirse en enti-
dades extensas territorialmente que lo-
gran producir transformaciones sociales
y culturales. Por ello, aquellas son apre-
ciadas como “herramientas de politica
estratégica’ para la globalizacién de las
ciudades y las regiones.

Paradéjicamente, a pesar de la existencia de
miles de zonas econdmicas especiales en el
mundo, la economia convencional no pro-
porciona criterios contundentes sobre sus
caracteristicas, funciones, ventajas o des-
ventajas. Por ello, durante la Gltima década,
los discursos para la promocién de zonas
econdmicas especiales suelen constituirse
mediante interpretaciones de lo que suce-

de en China.

La construccion de
“el milagro chino”

China estd abriendo un sendero para
otras naciones alrededor del mundo que
intentan encontrar no solo cémo de-
sarrollar sus paises sino también cémo
insertarse en el orden internacional en
una forma que les permita ser verda-
deramente independientes, proteger su
forma de vida y sus opciones politicas
(Ramo, 2004: 3).

El fracaso de las politicas de ajuste estructu-
ral y la crisis financiera mundial favorecen
la conformacién de China como el nuevo
referente de inspiracién para la formulacién
de politicas de crecimiento’. En los pai-
ses en desarrollo, se imagina que la nueva
potencia encarna inéditas férmulas de éxi-
to que no han sido entendidas ni practica-
das a plenitud todavia'®. Para la configura-
cién de estas apreciaciones, obviamente, la
imaginacién no opera sola: las instituciones
multilaterales estdn construyendo represen-
taciones selectivas sobre lo que estd pasando
en ese palis asidtico'".

En una historia similar a aquella que
condujo a la popularizacién de la expresién
“el Consenso de Washington”, John Coo-
per Ramo acuné el término “el Consenso

9 Para detalles sobre las interpretaciones contrapuestas
del desarrollo chino, véase Wang & Zhen (2012).

10 La fascinacién por el milagro chino ha logrado atra-
par incluso a los académicos de izquierda occidentales.
Para Arrighi (2007: 10), por ejemplo, China representa
un desafio progresista al neoliberalismo y a la civiliza-
cién occidental, pues ese pais estarfa construyendo una
sociedad de mercado que generarfa una “senda de de-
sarrollo mds equitativa socialmente y sustentable am-
bientalmente”. En sentido contrario a esta apreciacion,
Harvey (2005) sostiene que el “neoliberalismo con ca-
racteristicas chinas” profundiza los rasgos autoritarios
de las formas politicas.

11 Para ¢jemplos del creciente interés de las institucio-
nes multilaterales por China, véase: DRCST (2012),
Huang (2009) y Zhihua Zeng (2010 y 2011).

QuEsTIONES URBANO REGIONALES

89



® DEBATES

90

Juan Fernando Teran

de Beijing” en un intento por explicar el
éxito econdémico experimentado por China
en las Ultimas décadas. Su ensayo indicaba
que, a diferencia de las politicas recomen-
dadas por la ortodoxia neoliberal occiden-
tal, China habia logrado éxitos siguiendo
“tres teoremas’:

* La modernizacién estd basada en la in-
novacidn cientifica y en saltos tecnold-
gicos que han permitido incrementos
rapidos en la productividad total de fac-
tores.

* Los burdcratas y los lideres politicos chi-
nos estdn interesados no solo en ampliar
el PIB sino en lograr una distribucién
equitativa de la riqueza y un crecimien-
to més equilibrado y sustentable.

* El Gobierno mantiene niveles de auto-
determinacién que le permiten distan-
ciarse de las instituciones multilaterales,
insertarse en la globalizacién en sus pro-
pios términos e influir en otros paises
mediante un “poder blando” (Kennedy,
2008: 10).

En esta versién de la historia, las caracteris-
ticas del “milagro chino” son definidas en
formas tales que aparece una “via alternati-
va” de desarrollo desde la cual, sin abrazar
las recetas del neoliberalismo, se promue-
ve un sistema econémico doméstico plena-
mente internacionalizado. Sin embargo, los
fundamentos empiricos de esta representa-
cién son endebles. Por ello, las interpreta-
ciones sobre el desempefio macroeconémi-
co chino han cambiado con el tiempo'. No

12 Este atractivo emana precisamente de su construccién
discursiva: “a similitud de otros modelos ideolégicos
que articulan solo medias verdades, el modelo chino
tiende a acentuar, exagerar o idealizar sus rasgos posi-
tivos; simultdneamente, aquel tiende a esconder, mini-
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obstante, las “zonas econdmicas especiales”
siguen siendo presentadas como la expre-
sién palpable de esa “una nueva via”.

Como nuevo simbolo para los formula-
dores de politica occidentales, las zonas espe-
ciales representan espacios de experimenta-
cién para consolidar una economia nacional
basada en el conocimiento de punta. Dicho
en una frase, aquellas han devenido en terri-
torios “imaginados” donde, en un contexto
creciente de globalizacién e internacionali-
zacion de las ciudades, se recrean y coexisten
las fantasias sobre la capacidad soberana del
Estado para dirigir la acumulacién capitalis-
ta (Bach, 2011). Asf, en muchos casos, las
capacidades del poder politico y la acumu-
lacién capitalista coexisten en estos espacios
que profundizan el capitalismo imaginando
que lo estdn superando.

Al interior de China, sin embargo, des-
de sus inicios, las zonas econémicas especia-
les fueron postuladas como encarnaciones
de una modernizacién e internacionaliza-
cién econémica en la cual la produccion de
los nuevos paisajes urbanos era parte de un
proyecto dirigido a facilitar las actividades
del empresariado transnacional (Cartier,
2002). Desde sus inicios, a su vez, la pro-
mocién de las zonas econdmicas especiales
estuvo enmarcada en reformas concebidas
para mantener la estabilidad politica.

Unos instrumentos econdmicos
con sentido politico

Los andlisis convencionales de las reformas
chinas suelen describir al establecimiento
de las zonas especiales como una propues-
ta cuyo objetivo rector era alcanzar venta-

mizar o disipar sus rasgos negativos”. Por eso, paradéji-
camente, no existe consenso sobre cudl es el Consenso

de Beijing (So, 2010: 4).
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jas competitivas derivadas de la localizacién
de las empresas. Ciertamente, esta inten-
cién estuvo presente en las justificaciones
de los primeros experimentos de liberali-
zacién, reconfiguracién regional y organi-
zacién de los usos urbanos del suelo. No
obstante, aquella descripcién no basta para
entender ni la proliferacién posterior de zo-
nas econdmicas ni la expansion de sus 4reas
de influencia hacia fuera de los territorios
originales. En realidad, desde sus prolegé-
menos, las zonas econdmicas especiales es-
tuvieron inscritas dentro de una estrategia
en la cual las consideraciones politicas ocu-
paron un lugar principal.

Las reformas econdmicas chinas y sus
instrumentos de politica emergieron como
consecuencia de un aprendizaje por parte
de las elites gobernantes sobre los limites in-
franqueables del modelo socialista, un pro-
ceso sintetizado en la frase “buscar la ver-
dad a través de los hechos” (Sun, 1995)".
Durante la década de los setenta, la produc-
cién cooperativa en el campo, las empre-
sas de propiedad estatal, la creacién de in-
dustrias pesadas, la promocién de pequenas
unidades econémicas y la planificacién por
sectores no rindieron los resultados espera-
dos. Conforme la mayoria de la poblacién
rural experimentaba grandes hambrunas,
las movilizaciones de las masas ahondaban
la divisién entre los gobernantes'®. En es-
tas circunstancias, se impuso una “revalo-
racién del socialismo” y la necesidad de re-
formas para contener la inestabilidad social
(Sun, 1995). De esta motivacién se deriva
el “pragmatismo” de la politica econémica

13 Ademis de implicar una “lectura china” del socialismo,
el aprendizaje de las elites implicé una familiarizacion
con las doctrinas y practicas econdémicas y politicas oc-
cidentales (Shambaugh, 2008).

14 Para descripciones de la situacién campesina previa
a las reformas, véase Ho (2004), Richardson (2006),
Thaxton (2008) y Eyferth et al. (2004).

china. En tal sentido, la conformacién de
una nueva geografia econdémica china ema-
né de la confluencia de tres estrategias si-
multdneas e interconectadas, a saber, la re-
solucién de los conflictos de liderazgo en la
clase politica, la transicién desde una eco-
nomia socialista planificada hacia una eco-
nomia de mercado y la modificacién de las
relaciones entre los gobiernos locales y el
gobierno central (Lai, 2006: 232).

En el dmbito politico, Deng Xiaoping
planted las reformas en una secuencia diri-
gida a manejar, primero los conflictos entre
quienes favorecian el socialismo con propie-
dad estatal (“los maoistas”) y quienes admi-
tian el socialismo de mercado (“los pragma-
tistas”), luego los conflictos entre quienes
querfan acelerar las reformas (“los reformis-
tas”) y quienes querfan no profundizarlas
(“los conservadores”) y, finalmente, los con-
flictos entre los diversos sectores de las fuer-
zas armadas, una institucién que acepté ex-
plicitamente “vigilar y salvaguardar el curso
de las reformas” en 1992 (Lai, 2006: 235).
Mediante decisiones discrecionales sobre la
designacién de “cuadros”, que evidenciaban
que “China ha permanecido como un pais
del dominio de un hombre antes que del
imperio de la Ley”, Deng Xiaoping colocé a
jovenes tecndcratas en instancias de autori-
dad claves para la ejecucién cotidiana de las
reformas. Acompanando a esto, se utilizd
“el patrocinio” de los lideres nacionales del
politburé para abrir selectivamente algunas
provincias a los mercados internacionales.

En el 4mbito econémico, las decisiones
de reforma estuvieron dirigidas a apoyar los
juegos por el poder politico. Asi, las zonas
econdmicas especiales emergieron como es-
pacios en los cuales los cuadros, politicos y
gobernantes locales pudiesen “hacerse ri-
cos” mediante decisiones discrecionales. Se
crearon incentivos fiscales que les facilita-
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ban a los lideres subnacionales retener una
mayor proporcién de los ingresos locales
pues, “cuanto mds reciamente promovieran
las empresas no estatales, mds rdpidamente
crecerfan estas empresas y mds ingresos po-
drian las provincias generar y retener” (Lai,
2006: 241). Dicho en otra forma, las ca-
racteristicas y la secuencia de las reformas
estuvieron concebidas para tranquilizar a
la clase politica, garantizdndole acceso a los
excedentes generables en las zonas especia-
les. Esto implicé modificar los mecanismos
habituales para la negociacién y distribu-
cién de “la renta organizacional”, buscando
la conformacién de una alianza entre em-
presarios privados, funcionarios guberna-
mentales y politicos locales (Sun, 2010)".

La discrecionalidad de las autoridades
era compatible con una transicién en la cual
las reformas apuntaban a fortalecer, por un
lado, “el sistema de doble via” para estable-
cer los precios a través del mercado y, por el
otro, “la estrategia de crecer fuera del sec-
tor estatal” para permitir que las empresas
no estatales presionaran a las empresas es-
tatales'. Utilizando esta arquitectura funda-
mental, se crearon los lineamientos bésicos
para manejar las relaciones entre el gobierno
central y los gobiernos subnacionales.

Al margen de consideraciones relaciona-
das con los criterios de localizacién, la se-
leccién de las regiones beneficiarias de las
reformas procedid seglin su capacidad para

15  Para andlisis sobre los efectos generados en las dreas ru-
rales por la extraccién de rentas y su direccionamiento
hacia las ciudades, véase Le Mons Walker (2006).

16 Durante la década de los ochenta, para evitar un even-
tual ajuste macroeconémico que condujese hacia la hi-
perinflacién, China instaurd “el sistema de doble via”,
un mecanismo que permitié la coexistencia de precios
fijados estatalmente para bienes relacionados con la pla-
nificacién nacional y precios de mercado para bienes
fuera de los planes econémicos. Ese sistema evoluciond
para sacar “paso a paso” a la planificacién de la econo-
mia (Lai, 2006: 233).
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incitar transformaciones expeditas en las
economias locales, para crear efectos econd-
micos de demostracion y para lograr apoyos
politicos inmediatos. Por ello, se declararon
como zonas especiales a aquellos territorios
donde los agentes econdémicos privados pu-
diesen aprovechar las reformas, los lideres
provinciales hubiesen evidenciado propen-
siones liberales y los jovenes tecndcratas tu-
viesen experiencia laboral previa.

Con respecto a la estrategia de descen-
tralizacién, mediante cambios al funciona-
miento del Partido Comunista, se crearon
condiciones juridico-politicas para que los
lideres locales no pudiesen contradecir las
directivas de las autoridades centrales. Ac-
tualizando las formas tradicionales de la
organizacién imperial”/, se conformé un
“régimen autoritario regionalmente descen-
tralizado” en el cual la centralizacién politi-
ca coexiste con la descentralizacién econd-
mica (Xu, 2011, 1078). En este régimen, la
economia estd regida por una estructura pi-
ramidal de gobernanza conformada por los
siguientes niveles:

* Un gobierno nacional que controla di-
rectamente 2128 empresas de propiedad
estatal;

* 22 provincias, 5 regiones auténomas y
4 municipalidades de nivel provincial
(Beijing, Shanghdi, Tianjin, Chong-
qing) que controlan 269 mil empresas
que incluyen empresas de propiedad es-
tatal local, empresas colectivas, empresas
privadas, empresas extranjeras y otras;

* 333 unidades de nivel municipal, que
abarcan a 283 ciudades;

17 Segtin Xu (2011: 1095), las actuales formas de la des-
centralizacién china constituyen una adaptacién creati-
va de principios de organizacién imperial que datan del
principio de la Dinastfa Qin en el 221 a. C.
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e 2 862 unidades de nivel de “condado”,
que incluyen 374 ciudades; y

* 19 522 unidades de nivel de “pueblo”
(Xu, 2011: 1084).

Gracias a la descentralizacion jerdrquica de
la economia, se consolidé una “urbaniza-
cién administrativa” en la cual el estableci-
miento de las zonas econémicas especiales
les permite a los gobiernos subnacionales
controlar la expansion del capitalismo y la
captura de rentas. Dado que las ciudades
chinas estdn categorizadas siguiendo esa je-
rarquia, cuanto mayor es el rango de una
ciudad, mayores son los recursos que esta
puede obtener de la asignacién administra-
tiva (Wu & Zhang, 2007).

En ese sentido, se buscé mejorar la ad-
ministracion mediante la reduccién de la
burocracia local, la simplificacién de regu-
laciones y la institucionalizacién de nuevos
procedimientos'®. A su vez, si bien se plan-
te6 que las provincias costeras fuesen las
primeras en enriquecerse, se mantuvieron
apoyos fiscales minimos para las provincias
mds rezagadas (Lai, 2006). Con todos es-
tos elementos, se institucionalizé paulatina-
mente una nueva logica de “ascenso social”
en la cual burdcratas y politicos subnacio-
nales fueron promovidos segin su capa-
cidad demostrada para generar ingresos a
través de la implementacion expedita de re-
formas econémicas.

Apreciadas desde las teorias y pricticas
occidentales, obviamente, las reformas chi-

18 Al respecto, por ejemplo, en 1988, Hainan fue decla-
rada como provincia y zona econdmica especial. Cons-
tituida con el eslogan de “gobierno pequefo, gran so-
ciedad”, Hainan estd disefiada para la experimentacién
de nuevas formas de relacionamiento entre la sociedad
civil y el Estado. Estos 4mbitos no son apreciados como
opuestos sino “como la precondicién del otro” (Brods-
gaard, 2009).

nas parecerfan tener multiples fallas que in-
ciden en la eficacia de las zonas especiales.
Por ejemplo, el monopolio politico del Par-
tido Comunista influye en la designacién de
los gerentes de las empresas y de los admi-
nistradores de las zonas. También, incluso
cuando mantienen contacto con los territo-
rios de innovacion, las empresas estatales no
han sido drdsticamente reformadas, y asi se
generan préstamos morosos tolerados por el
sistema financiero chino. Por tltimo, el cre-
cimiento “extensivo” de las zonas especiales
agrava el deterioro ambiental, las desigual-
dades de ingreso, la precarizacion de las re-
des de proteccién social, la corrupcién y el
abuso de poder (Lai, 2006: 247).

No obstante, estas u otras circunstancias
similares han devenido en los caminos para
un estilo de desarrollo en el cual “los capita-
listas rojos”, es decir los empresarios priva-
dos con “estrechos vinculos personales y los
politicos con el Partido”, no promueven ni
la conformacién de una sociedad civil auté-
noma ni la democratizacién plena del siste-
ma politico™.

Los distintos tipos de zonas
econdmicas especiales en China

Al inicio de las reformas, el término “zona
econdmica especial” designaba a siete 4reas
con privilegios extraordinarios de politi-
ca subnacional, a saber, Shenzhen, Zhu-
hai, Shantou, Xiamen, Hainan, Shanghdi
Pudong y Tianjin Binhai (Zeng, 2010: 5).
Posteriormente, el significado de “zona eco-
némica especial” se ampli6 para referirse a

19  DPara andlisis mds extensos de los distintos tipos de em-
presarios chinos y sus preferencias econémicas y politi-
cas, véase Dickson (2003, 2008 y 2001), Krug (2004)
y Harberer (2003). Para evidencias de la incursién
creciente de los empresarios en los procesos politicos
chinos, véase Chen ez al. (2008).
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otros territorios cuyas caracteristicas impli-
can un funcionamiento econémico distinto
a aquel observable en los espacios no desig-
nados oficialmente como “especiales”.

Para fines descriptivos, siguiendo la pro-
puesta de clasificacion efectuada por Guan-
gwen (2003), se pueden distinguir las si-
guientes categorfas de “zonas econdémicas
especiales”:

»  Zona econdmica especial (Special Econo-
mic Zone, SEZ). Esta categoria abarca a
las primeras zonas que fueron concebi-
das como campos para la experimenta-
cién de reformas estructurales dirigidas
a favorecer el florecimiento de una eco-
nomia de mercado. Se localizan en re-
giones costeras y proximas a Hong Kong
y Macao. Consideradas como la “cuna
de las empresas chinas ultramarinas”,
las ZES disfrutan de privilegios juridi-
cos, econémicos, administrativos y la-
borales que les proporcionan ventajas
Unicas para la atraccién de inversiones
extranjeras. En la actualidad, su estruc-
tura econdmica es diversificada e inclu-
ye empresas en los sectores de comercio,
agricultura, servicios y turismo. Debi-
do a las ventajas histdricas acumuladas
en las dltimas décadas, las ZES tienden
a orientarse a albergar industrias de alta
tecnologfa.

» Zona econdmica administrativa especial
(Special Administrative Economic Zone,
SAEZ). Mayoritariamente localizadas
en el sur de China, estas zonas son dreas
con una legislacién y politicas “mds in-
dependientes” para promover la “liber-
tad econdémica” en su interior. Aquellas
estdn dirigidas a facilitar la integracién
econdmica en la regién del delta del rio
Zhujiang de la provincia de Guangdong
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y a promover la “unificacién del pais”.
Su estructura econdémica contempla em-
presas de todos los sectores.

Zona de desarrollo integral (Comprehen-
sive Development Zone, CDZ). Localiza-
das en las periferias de los grandes muni-
cipios litorales”, las CDZ son polos de
desarrollo regionales involucrados en la
creacién de ciudades modernas, abiertas
e internacionalizadas. Si bien tienen ob-
jetivos microeconédmicos similares a las
zonas econdmicas especiales, las CDZ
son concebidas como experimentos de
reforma estructural para lograr el creci-
miento econémico en dreas relativamen-
te atrasadas. Su estructura econémica es
similar a la existente en las zonas econo-
micas especiales y gozan de una politica
de financiamiento preferencial.

Zona de desarrollo econdmico-tecnoldgi-
co (Economic Technological Development
Zone, ETDZ). Localizadas en puertos
o en ciudades interiores del litoral, las
ETDZ tienen objetivos microeconémi-
cos similares a las SEZ y CDZ y compar-
ten con estas privilegios y politicas pre-
ferenciales con respecto a la produccion
y el comercio. También son consideradas
como experimentos de reforma estructu-
ral regional dirigidos a la recuperacién del
crecimiento y a la actualizacién industrial
de los viejos centros econdmicos.

Zona de procesamiento de exportaciones
(Export Processing Zone, EPZ). Se loca-

20

En China, el término “municipio” no se refiere a una
ciudad sino a “una unidad administrativa expansiva que
se extiende desde un nicleo urbano populoso hasta cu-
brir una regién circundante muy grande. Solo existen
cuatro municipalidades, cada una de las cuales tiene el
estatus de provincia y reporta directamente al gobierno
central chino” (Silberglitt, 2009: xiii).
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lizan al interior de las zonas de desarro-
llo econdémico-tecnolédgico. Tienen ob-
jetivos microeconémicos similares a las
SEZ, CDZ y ETDZ. Estas zonas estin
disenadas para reducir el contrabando y
continuar el procesamiento de exporta-
ciones después del ingreso de la China a
la OMC. Gozan de politicas para pro-
mover la liberalizacién comercial y la li-
bertad econémica.

Nuevo parque industrial de alta tecnolo-
gia (New and High-Tech Industrial Park,
NHIP). Localizados en ciudades coste-
ras ¢ interiores, los NHIP pretenden la
actualizacién de la estructura industrial;
la promocién del desarrollo, comerciali-
zacion e industrializacién de resultados
tecnoldgicos y cientificos; y, la reforma
a la estructura cientifica. Estos parques
estdn asociados a la creacién de nuevas y
modernas ciudades industriales.

Zona de libre comercio (Free Trade Zone,
FT7Z). Localizadas en la regién costera
china, las FTZ son experimentos orien-
tados hacia la integracién econdmica re-
gional. Gozan de politicas de libertad
econdmica y libre comercio similares a
las existentes en las EPZ.

Zona libre de comercio fronterizo (Free
Frontier Trade Zones, FFTZ). Estos te-
rritorios estdn localizados en ciudades
fronterizas pequefias y medianas. Me-
diante la promocién del desarrollo y la
cooperacién econdmica entre paises, las
FFTZ buscan estabilizar politica y so-
cialmente a las regiones fronterizas. En
algunos casos, estas zonas estdn asocia-
das a la explotacién de recursos natura-
les. A similitud de otras categorias, su
establecimiento puede implicar la crea-

cién de —o el fortalecimiento a— una
nueva ciudad.

»  Tridngulo de crecimiento transfronterizo
(Cross-Border Growth Triangle, CGT).
Localizadas en las regiones transfronteri-
zas en el noreste y suroeste de China, es-
tas zonas estdn dirigidas a la cooperacién
e intercambio de recursos, tecnologfa y
mercados regionales. Disfrutan de politi-
cas y subsidios preferenciales. Su estruc-
tura industrial tiende a ser “completa”, es
decir, abarca explotacién de recursos na-
turales, comercio, industria y turismo.

Estas categorias no agotan todas las opcio-
nes posibles. Como instrumentos de poli-
tica, las zonas econdmicas especiales tienen
un contenido multifuncional que cambia
segin aquello necesario coyunturalmente
para mantener la estabilidad del sistema po-
litico imperante. Esta circunstancia favore-
ce la duplicacién y superposicién de fun-
ciones entre las distintas categorias de zonas
econdmicas especiales. Por ello, sean cuales
fuesen sus atributos como infraestructuras
mesoecondmicas, las zonas especiales son
construcciones ad hoc, cuyas caracteristicas
suelen definirse negociando concesiones a
las elites politicas subnacionales y a los em-
presarios nacionales o extranjeros.

La descentralizacién econdémica
como aliciente para el cambio
y la estabilidad

;Quién se beneficia de las zonas econdmicas
especiales? Desde su inicio, la reforma chi-
na asumié explicitamente que los beneficios
de una accién publica no se reparten por
igual espacial, temporal y socialmente. Para
resolver las eventuales asimetrias, se postu-
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laron algunas instituciones para la apropia-
cién selectiva del excedente social.

En China, las sucesivas reformas y pla-
nes han consolidado dos movimientos para-
lelos: “una organizacién econémica a través
del mercado y un cambio en la formula-
cién de decisiones econdémicas desde el go-
bierno central hacia el gobierno local” (Re-
nard, 2002: 91). Siguiendo esta l6gica, el
Partido Comunista ha logrado fomentar el
crecimiento local transfiriendo capacidades
decisionales a los funcionarios locales. Esta
circunstancia no ha implicado una pérdida
del control politico pues se ha creado un sis-
tema de gestién del personal que demuestra
“convincentemente que la descentralizacién
y el autoritarianismo pueden operar conjun-
tamente” (Landry, 2008). En la medida en
que la descentralizacion es promovida por
razones de eficiencia econdmica, se produ-
cen situaciones “inusuales” tales como que
los gobiernos subnacionales ejerzan un con-
trol significativo sobre los activos publicos y
sobre 4reas de politica publica.

Para evitar los riesgos politicos de la des-
centralizacion, las autoridades centrales
mantienen la cohesién politica de las locali-
dades descentralizando los procesos de toma
de decisiones. ;Coémo sucede esto? La es-
tructura y mecanismos de seleccién de cua-
dros del Partido Comunista estdn disehados
para mantener un control muy peculiar:

[el control politico se refiere al] disefio
de reglas e instituciones que limitan
efectivamente las opciones de los toma-
dores de decisién locales. Dado que una
funcién politica principal de las institu-
ciones locales del Partido es promover y
seleccionar lideres [...] la prueba tltima
del control politico no es si las decisiones
especificas del personal han sido expli-
citamente aclaradas por el Departamen-
to Central de Organizacién, sino si las
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decisiones locales se conforman a los re-
querimientos generales establecidos por
el liderazgo central de China [...] una
medida de la efectividad del sistema de
cuadros radica en la capacidad de las
organizaciones del Partido central para
asegurar que las decisiones sustantivas de
sus agencias locales sean consistentes con
los principios amplios de politica publi-
ca de Beijing (Landry, 2008: 17).

Obviamente, la descentralizacién ha incidi-
do contradictoriamente en los resultados de
las zonas econdmicas especiales. En China,
el poder alcanzado por los gobiernos locales
permitié la insercién de las economias sub-
nacionales en los mercados globales. Simul-
tdneamente, sin embargo, ese mismo poder
ha impedido una mayor integracién econé-
mica doméstica e internacional. Por ejem-
plo, en un estudio sobre las industrias re-
lacionadas con los servicios avanzados para
productores, Gabriel & Zhao (2012) ob-
servan que los factores sociales, culturales e
institucionales han dificultado una mayor
integracién entre Shenzhen y Hong Kong.
Entre estos factores se encuentran el “pro-
teccionismo local”, el nepotismo, la excesi-
va burocracia, los sistemas legales y la bus-
queda de rentas.

Debido a las particularidades de su eco-
nomia politica, las zonas econémicas chinas
son dificilmente replicables en otros luga-
res. Para entender lo que sucede, se podrian
tomar como referencia los siguientes hechos
estilizados:

A similitud de otras economias en desa-
rrollo, las zonas chinas (1) ofrecen una
mayor transparencia administrativa con
pesos fiscales y regulatorios reducidos,
asi como con operaciones regulatorias
e impositivas racionalizadas... (2) tie-
nen reglas uniformes que son aprobadas
(bajo mandato) por el gobierno central.
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A diferencia de otros paises, las zonas
chinas (3) son construidas y operadas
por iniciativa de los cuadros locales; (4)
estdn geogrdficamente extendidas y son
muy incluyentes con respecto a las ac-
tividades permitidas. En otras palabras,
dentro de una zona, las actividades no
estdn primariamente limitadas a la in-
versién extranjera directa, la importa-
cién de nueva tecnologfa o las exporta-
ciones (Chen & Jameson, 2012: 4).

Si bien la descentralizacién ha vinculado a
las regiones chinas con las cadenas globales
de produccidn, este relacionamiento opera
en un contexto de mucha competencia en-
tre pueblos y ciudades, sugiriendo que “solo
en aquellas dreas donde los gobiernos loca-
les son capaces de perseguir agresivamente
una construccion institucional y de satisfa-
cer los requerimientos de las redes de pro-
duccién global, esos gobiernos pueden ad-
quirir una ventaja por ser los primeros en
moverse y ampliar su desarrollo y compe-
titividad regional” (Wang & Lee, 2007:
1876).

Por su parte, la competencia entre regio-
nes ha generado unas cuantas consecuencias
no intencionadas que debilitan la eficiencia
y el bienestar global. Ademds de conducir-
les a los gobiernos locales hacia una “carrera
al fondo” que afecta los estdndares ambien-
tales y laborales, la intensa competencia re-
gional tiene otro efecto: “cuando enfrentan
multiples tareas, los gobiernos subnaciona-
les escogen ignorar estratégicamente algu-
nas tareas’ de politica pablica (Xu, 2011:
1080). Esto, obviamente, produce una sub-
provision de bienes publicos y privados.

Ahora bien, dada la variedad de zonas
especiales chinas, se dificulta distinguir con
facilidad en qué grado los gobiernos locales
son capaces de influir en las decisiones de
localizacién espacial y sectorial de las mul-

tinacionales. Sin embargo, Wang & Meng
(2004) sostienen que la existencia de “un
gobierno municipal fuerte” si ha constitui-
do una condicién para crear estrategias diri-
gidas a maximizar y canalizar las inversiones
especialmente hacia las industrias intensivas
en tecnologfa.

Por otra parte, en China, la descentra-
lizacién es un proceso a mdltiples niveles,
que se expresa en la coexistencia de varias
formas de propiedad®. En estricto sentido,
no se puede hablar de un modelo chino,
pues hacerlo implicaria efectuar abstraccio-
nes que impedirfan apreciar la variedad de
rutas hacia el crecimiento generadas desde
los gobiernos locales. Por ello, al interior
de China, se suele distinguir entre los “mo-
delos municipales”™. Asi, por ejemplo, “el
modelo de Wenzhou” se define por una es-
trategia de crecimiento del cluster de la ves-
timenta basada en la expansion nacional e
internacional de “pequefios negocios fami-
liares empotrados en instituciones locales”.
Esto le ha permitido a Wenzhou convertir-
se en una de las municipalidades m4s ricas
y en “la capital del capitalismo local en Chi-
na’ (Wei, 2011)%,

Conforme se consolidan los diversos
modelos de crecimiento local, las zonas es-

21  En China, la propiedad privada fue reconocida for-
malmente desde la reforma constitucional efectuada en
2004. Con anterioridad, la propiedad y los contratos
privados eran protegidos mediante instituciones infor-
males que, en lugar de obstruir, facilitaron el desarrollo

capitalista (Xu, 2011: 1077).

22 Entre los “modelos de desarrollo” mds notorios, se en-
cuentran aquellos de Sunan, Wenzhou, Yiwu y Putung.
Para ejemplos de desarrollo regional basados en em-
presas no estatales, véase el modelo de Guangdong, el
modelo de Jiangzhe y el modelo de Wenzhou (Morita,
2010: 54).

23 Para una descripcién de los “modelos locales” en
Sunan, en la delta del rio Pearl y en Wenzhou, véase
Morita & Chen (2010), Wei (2011) y Zeng (2011).
Por otra parte, en Chung (1999) se encuentran estudios
de los modelos de crecimiento implementados en 14
ciudades ubicadas a distintos niveles administrativos.
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peciales modifican las relaciones entre las
empresas hacia adentro y hacia fuera de
China. Esta transformacién funcional tiene
expresiones espaciales que pueden ser apre-
ciadas en dos dimensiones: la conformacién
de sistemas de ciudades interconectadas en-
tre si y la consolidacién de economias regio-
nales. Veamos.

Dos efectos intertemporales:
la urbanizacién del campo y
los sistemas de ciudades

En sus inicios, las zonas especiales chi-
nas parecian “enclaves” dentro de una eco-
nomia nacional cuyas normas de funcio-
namiento eran diametralmente opuestas.
Hasta 1984, por ejemplo, en la Enciclope-
dia China, la zona econdmica especial era
definida todavia como “una pequefia drea
demarcada dentro del territorio de un pais
adecuadamente aislada para adoptar poli-
ticas flexibles y especiales para atraer y fo-
mentar las inversiones extranjeras” (Yee,
1992: 14). No obstante, esas dreas no fue-
ron disenadas para reproducir las “zonas de
procesamiento de exportaciones” estableci-
das en los paises occidentales. En su misma
concepcion, se exteriorizaba una pretension
que trascendia a los objetivos de un mero
proyecto de modernizacién industrial, a sa-
ber, las zonas especiales debian servir como
“escuelas para aprender la ley del valor y la
regulacion de la produccién segtin las de-
mandas del mercado” (Yee, 1992: 14).
Con el establecimiento de las zonas es-
peciales, China entré en una modalidad de
crecimiento basada en la localizacién de ca-
pitales y trabajadores en las ciudades y, con-
comitantemente, en la expansién regional
de los asentamientos urbanos. Con anterio-
ridad se registraban tasas de urbanizacion
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bajas debido a las politicas relacionadas con
los controles migratorios desde el campo, el
sistema de racionamiento de alimentos, el
registro de hogares, el fomento de la igual-
dad regional y el apoyo a las comunidades
rurales (Zhang, 2002)*. Si bien las politicas
migratorias perduraron durante la década de
los ochenta, el establecimiento de las zonas
especiales cambid sustancialmente la distri-
bucién de la poblacién y la estructura de la
poblacién econémicamente activa. Asi, en-
tre los anos 1978 y 2000, la proporcién de la
poblacién urbana pasé del 17,92 al 36,22%
y la participacién del empleo agricola dismi-
nuy6 del 71 al 50% (Zhang, 2002).

Con el comienzo del siglo xxi, las zo-
nas especiales aceleraron el cambio produc-
tivo desde las actividades primarias hacia las
actividades terciarias. Asi, por ejemplo, en
la zona de Shenzhen, entre 1979 y 2005,
la produccién primaria descendié del 37 al
0,2%, la produccién secundaria aumenté
del 20,5 a 53,2% y la produccidn terciaria
subié del 42,4 al 46,6% (Tantri, 2011: 5).
Esta transformacién estuvo guiada por po-
liticas gradualistas que no pretendieron ser
“demasiado ambiciosas™:

Inicialmente [...] el énfasis se colocé
en las industrias de pequena escala, es-
pecialmente intensivas en trabajo, pero
modernas. En una segunda etapa, habfa
un énfasis especial en las industrias de
alta tecnologfa. En la tercera etapa, la
base industrial de la regién fue diversi-
ficada, especificamente mediante indus-
trias con tecnologfa avanzada y moder-
nos métodos cientificos de produccidn.
El paso ayudé también a desarrollar sis-
temdticamente la base de infraestructura

24 Durante la Revolucién Cultural, entre 1966 y 1976,
la proporcién de la poblacién urbana decrecié debido a
las politicas dirigidas a desplazar la poblacién hacia las
zonas rurales (Young, 1998).
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regional sin poner demasiada carga fiscal
(Tantri, 2011: 6).

Acompafando al cambio en la composi-
cién del producto, en las ciudades y regio-
nes vinculadas con las zonas especiales, se
observa una tendencia a la reduccién del
ndimero de trabajadores y suelos dedicados
a la agricultura®®. Obviamente, la reduccién
en el drea cultivable ha implicado la confor-
macién de espacios urbano-regionales que
no pueden ser autosuficientes en la provi-
sién de alimentos.

Por otra parte, como territorios para una
produccién cada vez mds internacionali-
zada, las zonas especiales demandan canti-
dades crecientes de insumos, trabajo y ca-
pitales. Esta circunstancia ha fomentado la
creacién de eslabonamientos productivos
y logisticos que rompen permanentemente
los limites formales de las zonas especiales y
de sus ciudades anfitrionas. Por ello, aunque
pudiese existir rivalidad entre los gobiernos
locales por acceder a los favores del gobierno
central o por atraer a la inversién extranje-
ra, la expansién de las zonas econémicas es-
peciales ha generado un efecto de “agrega-
cién de las ciudades”, esto es, una tendencia
a crear relaciones funcionales complementa-
rias entre urbes®. Por ejemplo, en un estu-
dio empirico sobre la regionalizaciéon de las
economias subnacionales chinas, se identi-
ficaron nueve grandes “clusteres urbanos”,
cada uno de los cuales “comprende un nu-
mero considerable de ciudades con diferen-
tes caracteristicas, tipos y escalas, con una
o dos megaciudades como regién central y
vinculadas por medio de redes modernas de

25  Por ejemplo, en la zona econdémica especial de Shen-
zhen, entre 1979 y 2005 se registré una reduccién su-
perior al 90% del 4rea dedicada a agricultura (Tantri,
2011: 12).

26 En los hechos, esta tendencia estd transformando las
divisiones politico-administrativas tradicionales.

informacién y transporte, que tienen fun-
ciones culturales y socioecondmicas avan-
zadas y relativamente completas” (Qian,
2012: 140).

Si bien emergié espontdneamente, la
aglomeracién de las ciudades chinas ha sido
profundizada por el 12° Plan Quinquenal.
En este se propone un crecimiento basado
en “megaciudades y grandes ciudades”, to-
mando a las pequefias y medianas ciudades
como nucleo y fomentando “la aglomera-
cién urbana para que sirva como irradiador
poderoso” (Qian, 2012: 138)¥. Como esta
declaracién lo evidencia, las aglomeraciones
no son sumatorias de espacios urbanos, sino
“sistemas de ciudades” que se articulan je-
rirquica y funcionalmente a las zonas eco-
némicas especiales.

A similitud de lo que sucedié con el in-
cremento poblacional urbano acaecido des-
de la reforma, estos sistemas han estado
amplidndose e incrementdndose permanen-
temente. Asi, por ejemplo, en un estudio so-
bre lo que sucedid en el delta del rio Yangtzé
entre 1978 y 2007, se evidencia que la aglo-
meracién urbana aumenté desde una tasa
anual de 0,003 a 0,07 (Jing, 2012). Dicho
en una forma mds general, “se triplicé el nd-
mero de ciudades de todos los tamanos y se
cuadruplicé el nimero de ciudades con un
mds de un millén de residentes. Desde me-
diados de los ochenta, las dreas urbanas han
estado expandiéndose a una sorprendente
tasa superior al 6% anual” (Lu, 2012: 3).

Dentro de aquellos sistemas, las zonas
econdmicas especiales, las ciudades univer-
sitarias o los “distritos de negocios” han de-
venido en los instrumentos de una expan-
sién espacial del capitalismo que opera a
través de la transaccién de derechos de uso
del suelo, es decir, a través de la constitu-

27  Asi, para el 2030, se espera que estas aglomeraciones
alberguen a 1 billén de habitantes.
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cién de mercados inmobiliarios®®. Aprecia-
da con referencia a la urbanizacién del espa-
cio rural, esta expansién ha implicado una
“acumulacién por desposesién” en la cual
las burocracias locales establecen alianzas
con “empresas privadas de relocalizacién”
que utilizan medios coercitivos para obligar
a los campesinos a abandonar sus tierras.”

En este sistema de aglomeraciones ur-
banas, los gobiernos locales y las empresas
estatales operan como los actores principa-
les de la transformacién. Debido a su capa-
cidad para determinar las condiciones para
adquirir, arrendar o vender derechos de sue-
lo, tales actores han generado instituciones
que producen una “masiva disipacién de la
renta’ y, en no pocas ocasiones, una inver-
sién dispendiosa. Dicho de otro modo, la
capitalizacidn de la renta de la tierra ha esta-
do asociada a una utilizacién subéptima de
recursos escasos (Lu, 2012). De esto se deri-
v6 una consecuencia paraddjica: las barreras
institucionales limitan la capacidad de las
economias urbanas para generar empleos
suficientes incluso en circunstancias en las
cuales las tasas de crecimiento del PIB son
superiores a las tasas de urbanizacién.

Por otra parte, si bien las ciudades han
logrado consolidarse como nodos para mul-
tiples flujos de bienes, servicios y factores,
aquellas registran un desempefio deficien-
te como espacios para la reproduccién so-
cial, pues las configuraciones urbanas chi-

28 No obstante, la alianza entre los nuevos empresarios
y los gobernantes locales no es ni estdtica ni armonio-
sa. Conforme la propiedad privada se difunde como la
forma hegeménica de control de activos, los gobiernos
subnacionales intentan retener una tajada de la renta
econémica colocando regulaciones discriminatorias a
los empresarios (Zhang, 2009).

29 Al margen de estas acciones privadas, en los medios
publicos se promueven discursos que representan al
campesinado como un elemento de atraso y plantean
basar el desarrollo en las formas urbanas de produccién
y asentamiento (Sargeson, 2012).
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nas distan mucho todavia de ser espacios de
bienestar. Debido a su marcada vocacién
productiva, las zonas econémicas especiales
son territorios que derraman pocos benefi-
cios hacia los trabajadores. Asi, por ejem-
plo, aunque las zonas especiales pudiesen
ser tan grandes como toda una ciudad, el
sistema de controles a la residencia urbana
les impide a los trabajadores acceder legal-
mente a seguridad social u otros servicios
publicos. En términos fisicos, la conforma-
cién de ciudades productivistas aparece ex-
presada en la consolidacién de un mercado
inmobiliario urbano privado que no logra
satisfacer las necesidades de vivienda de la
poblacién (Wang, 1999).

Las articulaciones entre las aglomeracio-
nes de ciudades estdn fomentadas por una
rivalidad que tiene acicates econdmicos y
politicos. Por un lado, los gobiernos loca-
les tienen incentivos para invertir en el desa-
rrollo empresarial porque este les permitird
compartir ingresos tributarios con el gobier-
no central. Por otro lado, dado que los indi-
cadores de crecimiento econdémico son uti-
lizados como mecanismos para evaluar a la
burocracia, los funcionarios gubernamenta-
les estdn motivados a forjar “ciudades em-
presariales™. Asi, se configura una trayec-
toria que se impone y refuerza a si misma:

Enfrentado a una competencia inten-
sa, en China, el gobierno local adopta,
primero, un enfoque expansionista para
incrementar el tamafio global de la eco-
nomfa local. Varios problemas sociales,
como el desempleo, son abordados me-
diante la reestructuracién econdmica y el
rdpido crecimiento basado en inversiones
con la esperanza de generar mds plazas
para compensar la pérdida de trabajos en

30 Todo esto tiene como trasfondo a una sociedad civil débil
que permite que la “gobernanza empresarial” sea compa-
tible con el elitismo politico (Wu & Zhang, 2007).
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las industrias manufactureras. Segundo,
el gobierno local se esfuerza por ampliar
la competitividad, incluyendo la moder-
nizacién de la estructura econémica, la
promocién del desarrollo de alta tecno-
logfa y la introduccién de servicios a la
produccién. Tercero, el gobierno local
intenta expandir la base de recursos me-
diante el desarrollo de zonas econémi-
cas especiales, zonas francas y zonas de
desarrollo econémico; la elevacién del
rango administrativo y la expansién de
las regiones administrativas a través de
la anexién y ajuste de limites. Cuarto, el
gobierno local estd activamente involu-
crado en el mercadeo de la ciudad, para
mejorar la imagen de la urbe y sus am-
bientes de vida e inversién. El mercadeo
de la ciudad incluye la venta de suelo pu-
blico para atraer a los inversionistas, el es-
tablecimiento de mecanismos de merca-
do en la inversién de infraestructura y la
operacién de servicios publicos que fue-
ron monopolizados previamente por el
gobierno, el mejoramiento del ambiente
y el incremento de la cobertura verde y
el establecimiento de una imagen de ciu-
dad vivible y con diversidad de culturas
urbanas (Wu & Zhang, 2007: 718).

Por ultimo, en lo relativo a la produccién
social del espacio, la expansién de las zonas
econdmicas especiales estd generando algu-
nos efectos significativos. La distincién en-
tre lo urbano y lo rural tiende a desaparecer
conforme distintas unidades econémicas
logran “encadenarse” entre si. Debido a su
espontaneidad, la conformacién de cadenas
productivas reduce la capacidad del poder
publico para controlar la difusién espacial
de las formas capitalistas. Por ello, en Chi-
na, la nocién de “ciudad regién” tiende in-
cluso a quedar corta como unidad de andli-
sis y planificacién.

Desde 1978, la expansién de las ciuda-
des chinas hacia afuera de sus centralidades

histdricas originales ha sucedido como un
proceso dirigido por la difusion de las for-
mas mercantiles. En este contexto, las ac-
ciones publicas han generado “ciudades-re-
gién” siguiendo una légica de planificacién
para el mercado. En Chengdu, por ejemplo,
el viejo nicleo urbano central se expandié
incorporando a las 4reas periurbanas y ru-
rales inmediatamente adyacentes median-
te un patrén de anillos concéntricos sucesi-
vos que se abren hacia todas las direcciones.
En respuesta a esto, mediante el Plan Maes-
tro de Chengdu 2003-2020, las autoridades
intentan moldear la expansién urbana me-
diante el establecimiento de seis corredores
multifuncionales definidos segtin los facto-
res fisicos del territorio, los problemas de
transporte, la “motivacién de la poblacién”
y las opciones de aprovechamientos econé-
micos. De esta manera, se busca una disper-
sién con multiples centralidades conectadas
funcionalmente entre si (Wang, 2012)3".
Por otra parte, como instrumento para el
desarrollo coordinado entre ciudades, la no-
cién de ciudad-regidn es relativamente nue-
va y no ha funcionado bien en China. Si
bien el sistema administrativo jerdrquico po-
dria facilitar acciones confluyentes entre los
diversos niveles de gobierno, se mantienen
condiciones precarias para la interaccién, ne-
gociacion y construccion de consensos entre
las ciudades. Usualmente, los gobiernos mu-
nicipales mds poderosos “son propensos a la

31 Dado que las reformas generaron usos del suelo com-
patibles con la liberalizacién de los mercados, los patro-
nes de expansién observados en Chengdu tienden a asi-
milarse a los modelos occidentales teorizados por Von
Thiinen, Burgess, Harris y Ullmann (Wang, 2012: 74).
Por ¢jemplo, en un estudio multitemporal con imége-
nes satelitales de Guangzhou, Shenzhen, Dongguan,
Zhongshan y Chengdu, se confirma que las ciudades
chinas han adoptado tendencias expansivas mds “occi-
dentalizadas”, esto es, basadas en formas multinucleares
en las cuales los objetivos de planificacién y las fuerzas
de mercado buscan alcanzar economias de aglomera-
cién (Seto, 2007: 263).
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competencia entre ciudades incluso dentro
de la misma regién” (Luo & Shen, 2008).

Ademds, se ha producido una “urbani-
zacion del campo” cuya expresion ampliada
es la constitucién de regiones econémicas.
Apreciada desde una perspectiva geografi-
ca, la dispersién de las ciudades chinas es
el resultado de un movimiento de transfor-
macién de los hdbitats que sucede siguien-
do las trayectorias marcadas por las auto-
pistas y caminos principales (Ge & Cao,
2009). Sin embargo, los procesos de periur-
banizacién son dificilmente comparables a
sus equivalentes occidentales: en China, la
periurbanizacién puede alcanzar hasta 300
kilémetros alrededor de un nitcleo urbano
central (Webster, 2002: 5).

Esta dispersién de las ciudades consagra
la subsuncién real de las formas culturales,
politicas y econémicas tradicionales a la 16-
gica de la acumulacién capitalista transna-
cional®. La periurbanizacién china destru-
ye los fundamentos materiales de las formas
de economia no hegemdnicas. En este sen-
tido, aquella no equivale a la “rurbaniza-
cién”, un proceso que admite la diversidad
de usos del suelo y, en esa medida, mantie-
ne una morfologfa rural en el paisaje. En
las grandes ciudades chinas, se observa una
creciente especializacién del uso del sue-
lo que desplaza a los usos mixtos asociados
a formas no capitalistas. Entre otras razo-
nes, esto ha ocurrido por la creacién de “zo-
nas de desarrollo para acomodar a los flujos
de inversidén nacionales e internacionales”
(Seto, 2007: 263).

Para ilustrar esto, se podria citar el caso
de la primera zona econémica especial chi-

32 Como destaca Buck (2007), esta subsuncidn se expresa
en una produccién del espacio que es instrumentaliza-
da mediante distintos regimenes, convenciones y mo-
dalidades de contratacién de factores productivos entre
los agentes urbanos y los agentes rurales asi como entre
las empresas publicas y las empresas cooperativas.
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na. Inicialmente conformada como un en-
clave que contenia infraestructuras de apo-
yo a la produccién industrial, Shenzhen se
expandié exponencialmente hacia su espa-
cio circundante hasta engullir en su interior
a 241 “aldeas” agricolas que tenfan cien-
tos de afios de existencia y que habian sido
transformadas en granjas colectivas en la
época maoista. En 1992, mediante las dis-
posiciones juridicas pertinentes, las aldeas
fueron convertidas en “barrios” y, de esa
manera, los campesinos perdieron el con-
trol de sus tierras ancestrales.

Desde ese entonces, Shenzhen y sus al-
deas han coevolucionado inmersas en un
proceso en el cual las pricticas pablicas y
privadas estdn estructuradas a partir de una
oposicién permanente: mientras “lo urba-
no” significa una modernidad empresarial,
bien ordenada, atomizada y universal, “lo
rural” representa el pasado feudal, mitico,
colectivo y particular (Bach, 2010: 422). A
pesar de estar sujetas a una constante des-
valorizacién simbdlica, las “aldeas urbanas”
constituyen verdaderos espacios sumergi-
dos que acogen, esconden y reproducen a la
fuerza de trabajo migrante hacia Shenzhen
(Wang, et al., 2009).

A su vez, las aldeas urbanas han con-
tribuido sustantivamente al desarrollo del
capitalismo desde abajo. Dado que suelen
abarcar a migrantes que se desplazan de ciu-
dad en ciudad buscando trabajo en las gran-
des obras de infraestructura, las aldeas al-
bergan a una “poblacién flotante” que no
puede ser controlada ficilmente por las ins-
tituciones administrativas convencionales.
Por ello, desde las aldeas urbanas, se gene-
ran acciones colectivas que protegen a los
negocios privados de la interferencia estatal.
Por ejemplo, desde Zhejiangcun, una aldea
localizada a 5 kilémetros de la plaza de Tia-
nanmen en Beijin, se han creado redes in-
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formales de produccién, exportacién e im-
portacién que, conforme generan su propio
sistema de mercado, ocasionan ficticamen-
te redefiniciones de la relacién entre Estado
y sociedad (Xiang, 2005).

La transformacion de las regiones
ocasionada por la expansion de las
zonas especiales

En términos geograficos, la expansion de la
influencia de las zonas econémicas especia-
les ha desplazado la mancha urbana desde
la costa hacia el oeste de China. Obviamen-
te, este desplazamiento no ha sido homo-
géneo ni ha logrado evitar “brechas” de ur-
banizacién entre las diferentes regiones
(Liu et al., 2012). Sin embargo, la provi-
sién de materias primas, productos semie-
laborados, energfa y trabajo para las ciuda-
des ha conformado fuerzas con capacidad
para transformar regiones econémicas exis-
tentes durante siglos y, también, para crear
nuevas regiones econémicas en cuestion de
unos pocos anos.

Cuando comenzaron las reformas, el go-
bierno central chino no tenfa un plan maes-
tro que determinase en detalle las trayecto-
rias posteriores de la evolucién de las zonas
especiales. Su implementacién comenzd si-
guiendo un enfoque de prueba y error. Sin
embargo, para crear sus propias modalida-
des de territorios especiales, los funciona-
rios chinos si estudiaron a profundidad la
experiencia de otros paises con las “zonas
de procesamiento de exportaciones” (Tan-
tri, 2011).

Apreciada desde una perspectiva tem-
poral mds amplia, el surgimiento y con-
solidacion de las zonas especiales estd aso-
ciado a un proceso de transformaciones
que comenzd con reformas agricolas rura-

les (1978-84), continué con reformas in-
dustriales urbanas (1985-89) y prosiguié
con reformas macroeconémicas (década de
1990) (Tantri, 2011: 2). Ademds de estos
grupos de grandes cambios, las zonas espe-
ciales fueron modificando sus caracteristi-
cas con modificaciones posteriores especifi-
camente centradas en ellas.

Al respecto, al analizar la conformacién
de las regiones costeras chinas durante los
tltimos 30 afios, Ramesh (2012) distingue
reformas acumulativas y superpuestas que
pueden desagregarse en cuatro procesos:
a) el establecimiento de las zonas abiertas
a la inversién extranjera; b) la acumulaciéon
de conocimiento a través de los parques de
ciencia y tecnologia y las zonas de desarro-
llo tecnoldgico; ¢) la creacién de incentivos
para la investigacién®, y d) la reforma del
sistema educativo.

Conforme consolidaban su funciona-
miento, las zonas especiales generaron trans-
formaciones en los usos del suelo y en la go-
bernanza de las regiones. Desde 1978, se
puede distinguir una “secuencia espacial de
la apertura” que comenzé con cuatro zonas
econdmicas, prosiguié con la ampliacion de
los regimenes especiales hacia 14 ciudades
costeras en 1984, generé cinco 4reas econé-
micas abiertas costeras en 1985, estableci6
la zona especial en Hainan en 1988, con-
formé una nueva drea en Shanghdi Pudong
en 1990, autorizé 13 ciudades fronterizas
abiertas y cinco ciudades abiertas en el rio
Yangtzé y, finalmente, convirtié a todas las
ciudades capitales provinciales en ciudades
abiertas en 1991 (McGee, 2007:2).

A consecuencia de esta expansion acu-
mulativa y superpuesta, la influencia eco-
némica de las zonas especiales puede ser re-
presentada como una mancha que cubre

33 Para detalles de la cronologia de las reformas dirigidas
a fomentar investigacién, véase Ramesh (2012).

QuEsTIONES URBANO REGIONALES

103



® DEBATES

104

Juan Fernando Teran

Mapa 1
China: expansién de las zonas econémicas especiales

Fuente:Wang (2010)

actualmente a la mayor parte de los gobier-
nos subnacionales chinos (Mapa 1)*. En tal
sentido, a similitud de aquello que las vi-
siones neocldsicas del crecimiento regional
suelen recomendar, las zonas especiales chi-
nas operaron muy bien como instrumentos
transitorios para la liberalizacién e interna-
cionalizacién de una economia doméstica.
Debido a la relativa velocidad de las re-
formas econdmicas chinas, se podria creer

34 Esta “geografia de la apertura” estuvo controlada des-
de el gobierno central pues, desde 1991, los privilegios
otorgados a la inversion extranjera radicada en las zonas
econdmicas especiales fueron extendidos a todo el terri-
torio nacional (Milberg, 2008: 20).
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erréneamente que la liberalizacién comer-
cial, la incursién de las inversiones extran-
jeras, el fomento a la propiedad privada y la
privatizacién de activos operaron en igual
sentido espacial y temporal. Eso, sin embar-
go, no fue asi. La expansién del capitalismo
en el territorio chino no coincide todavia
con la “geografia de la privatizacién” de los
activos estatales y colectivos (Han & Pan-
nell, 1999).

Ademis de propiciar dindmicas econé-
micas espontdneas en el uso del suelo, la
proliferacién de las zonas especiales ha in-
centivado procesos deliberados de expro-
piacién de tierras de propiedad colectiva.
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Dado que la tierra urbana pertenece al Es-
tado, mientras que la tierra suburbana y ru-
ral pertenece a colectividades campesinas,
los gobiernos locales buscan apropiarse de
la tierra de propiedad colectiva mediante
acciones administrativas. Por ejemplo, para
ampliar el drea bajo su dominio directo, los
gobiernos locales efecttian frecuentes “re-
clasificaciones” de los usos del suelo cuyo
efecto es generar una “seudourbanizacion”.
Entre otras ticticas, este procedimiento im-
plica declarar a los condados como distri-
tos o designar a las invasiones periféricas
como suburbios de la ciudad (Yew, 2012:
293). Una vez bajo control del gobierno lo-
cal urbano, el uso de la tierra deviene en un
derecho transable en “seudomercados” no
competitivos donde la colusién entre fun-
cionarios y empresarios expropia a los cam-
pesinos del dominio efectivo de sus tierras.
Legal o ilegalmente, los predios devienen
asi en propiedad privada.

Sea mediante los ajustes administrativos,
la construccién de infraestructuras o el es-
tablecimiento de zonas especiales, la disper-
sion espacial de las ciudades acelera la con-
versién de la tierra en un bien escaso cuyo
control lo convierte en “el principal activo”
en las disputas por la apropiacién del exce-
dente social. A pesar de que genera usos in-
eficientes e inequitativos del suelo, esa con-
versién no ha logrado ser contenida por las
normativas publicas. Por el contrario, fo-
mentando la periurbanizacién, los gobier-
nos subnacionales generan ingresos para sus
obras, rentas para sus cuadros e, incluso, ré-
ditos politicos:

En la busqueda de ciudades grandiosas,
los gobiernos locales toman la tierra ru-
ral con diligencia, porque esta satisface
multiples objetivos vitales para sus carre-
ras y otros intereses. El suelo urbanizable

estimula el crecimiento del PIB [...] Los
funcionarios locales pueden vender los
derechos de uso del suelo a precios altos
para incrementar sus arcas o establecer
zonas de desarrollo para atraer inversio-
nes; también pueden expandir el drea
urbana construida bajo su jurisdiccién
y construir infraestructura para facilitar
la urbanizacién. En suma, la conversién
de la tierra agricola en suelo construi-
do le permite efectivamente al gobierno
“matar muchos pdjaros con una piedra’
[...] Los funcionarios locales organizan
sus cerebros para producir logros politi-
cos “visibles” bajo la forma de proyectos
extravagantes, ostentosos y frecuente-
mente improductivos. Percibidos como
simbolos de “modernizacién” por los
diferentes niveles de gobierno, los pro-
yectos a gran escala no son exclusivos de
las capitales o de las localidades opulentas
[...] También, en las aldeas solitarias, las
ciudades pequefias y los condados menos
desarrollados, se puede apreciar todo tipo
de “hitos arquitecténicos” subutilizados —
cabafas lujosas, carreteras anchas, centros
comerciales descomunales, plazas enor-
mes, estadios y edificios gubernamentales
palaciegos— (Yew, 2012: 283-287).

Dado que la eficiencia econémica no es el
tinico principio organizador de la conduc-
ta de los funcionarios, la multiplicacién de
zonas especiales ha devenido en un pretexto
para “la construccién de lugares”, una estra-
tegia utilizada por los gobiernos locales para
alcanzar incluso sus intereses mds “parro-
quiales”. En su busqueda de rentas econé-
micas y espectacularidad politica, los “cua-
dros locales” fomentan una proliferacién de
“zonas de desarrollo” que obstaculiza la pla-
nificacién del desarrollo, dado que impi-
de una racionalizacién de los usos del sue-
lo. Segin una investigacién del Ministerio
de Tierra y Recursos, en 1997, se registra-
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ron 4210 zonas de desarrollo, la mayoria de
las cuales habia sido establecida ilegalmente
por gobiernos de nivel inferior al provincial
(Yew, 2012: 290).

Esta proliferacién de zonas especiales es
posible gracias a las interminables y cam-
biantes tipologias. Mediante estas, los go-
biernos subnacionales chinos intentan
atraer inversién extranjera “a su gusto”, di-
gase evadiendo las normativas nacionales
sobre la moratoria a la creacién de nuevas
zonas. Frecuentemente, el afdn por circun-
valar la racionalizacion de estos instrumen-
tos de politica conduce a la duplicacién y
al malgasto de infraestructuras. Al respecto,
por ejemplo,

[...] un estudio del Ministerio de Tierra
y Recursos sugiere que las llamadas zo-
nas de desarrollo de alta tecnologia o las
zonas industriales cientificas tienen las
mismas estructuras industriales y care-
cen de innovaciones tecnolégicas. [Si
bien combinan] comercio intranacional
e internacional, negocios inmobiliarios,
entretenimiento e instalaciones médicas
dentro de un mismo recinto, las zonas
de alta tecnologia no son diferentes de
otras zonas que estdn sujetas a regulacio-
nes estrictas (Yew, 2012: 291).

El crecimiento econémico con
desigualdad persistente

Como demuestran una gran cantidad de
investigaciones empiricas, el fenémeno
mds notable en China son las disparida-
des regionales [...] la desigualdad entre
provincias, la desigualdad entre lo ru-
ral y lo urbano, y la desigualdad entre

35 Paraun recuento histérico de las medidas utilizadas por
el gobierno central para intentar controlar la prolife-
racién de zonas econdmicas especiales, la pérdida de
recursos y las tierras ociosas, véase Yew (2012).
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las regiones del este, central y occidental
(Fang et al., 2009) *.

Una buena integracién funcional de los
procesos y espacios productivos no equiva-
le a una distribucién social y espacialmen-
te homogénea del excedente econdémico.
En sus inicios, cuando el gobierno central
chino instald la politica de “puertas abier-
tas”, se esperaba que las zonas especiales ge-
nerasen beneficios que podrian distribuirse
posteriormente al resto del pais. En la ver-
sién china de la “teorfa del goteo” se supo-
nfa que, con el paso del tiempo, las regiones
avanzadas empujarfan a las regiones retra-
sadas hacia el crecimiento. A tal efecto, se
implementd un sistema complejo de “po-
los y ejes de desarrollo” a partir del cual se
crearfan paulatinamente “corredores” para
el derrame de los excedentes (Mapa 2).
Décadas después, sin embargo, el go-
teo ha sido limitado. El regionalismo abier-
to chino y sus zonas econdmicas especiales
han permitido la apertura externa, el au-
mento de las exportaciones y la atraccién
de inversién extranjera, pero sin incremen-
tar los “efectos de derrame” hacia adentro
del pais (Orozco Plascencia, 2011). Cierta-
mente, con relativa flexibilidad y premura,
el gobierno central ha intentado corregir las
disparidades regionales utilizando interven-
ciones definidas segun criterios como: for-
talecer las relaciones econdmicas entre el
norte y el sur de la regién costera del este;
vincular desde el sur a la region costera con
el centro y luego con el oeste del pais; vin-
cular desde el norte a la regién costera con
el centro y luego con el oeste del pais; y vin-

36 Ademis de estas desigualdades espaciales, se debe men-
cionar la persistencia y ampliacién de las brechas de la
desigualdad que afectan a grupos etdreos y géneros a
través de acceso diferencial a salud, educacién y otros
bienes publicos. Para andlisis sobre estos aspectos, véase
Gustafsson (2008).
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Mapa 2

China: los ejes-polos de crecimiento de 1980
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Fuente: Guangwen (2003)

cular, desde el norte y desde el sur, a las tres
regiones con Rusia, Japén, Corea, Mongo-
lia, los paises del sudeste asidtico y el resto
del mundo.

A esta “estrategia por ejes” se superpone
una estrategia basada en “tridngulos de cre-
cimiento internos y transfronterizos”, cada
uno de los cuales intenta consolidar a su vez
vinculos regionales con los paises vecinos
(Mapa 3). No obstante, a pesar de la yuxta-
posicién de estrategias con escalas diferen-
tes, después de tres décadas de reformas, se
verifica que’”:

en diferentes 4reas, la distancia entre po-
bres y ricos ha incrementado significati-
vamente. Por ejemplo, en servicios de sa-

37 DPara descripciones socioldgicas de la polarizacién de
los ingresos en China, un fenémeno que conduce a la
disolucién de la clase media, véase Goodman (2008).

lud, se puede observar que el porcentaje
entre las familias mds ricas y las familias
mds pobres, en lugar de decrecer, ha es-
tado aumentando en los dltimos 10 afios
(1996-2005), pasando de una brecha de
2,74 a 6,34 veces. Con respecto a educa-
cién, cultura y entretenimiento, durante
el mismo periodo, la brecha se amplié
de 3,84 a 8 veces. Al mismo tiempo,
entre 2000 y 2005, la diferencia en los
niveles de ingreso entre grupos urbanos
incrementé de 3,61 a 5,7 veces entre los
mds pobres y aquellos con ingresos mds
altos, con Shanghdi, Tianjin y Jiangsu
aparecen como las ciudades mds benefi-
ciadas y Tibet, Yunnan y Guizhou como
las mds pobres. En lo rural, la diferencia
entre bajos ingresos y altos ingresos se ha
expandido de 6,4 veces a 7,2 veces. To-
das estas diferencias cuestionan la natu-
raleza del éxito obtenido e incrementan
la inestabilidad social de un pueblo que
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Mapa 3

China: triangulos de crecimiento internos y transfronterizos desde 1980
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todavia hace 20 afos estaba acostumbra-
do a que prevaleciera la igualdad econé-
mica (aunque aparecfa como pobreza
generalizada) y que no conocia el signifi-
cado de clase media.

Para un gran nimero de chinos, el éxi-
to econémico parece muy distante; su in-
quietud incrementa cuando notan directa
o indirectamente las grandes diferencias
entre ciudades como Zhejiang, Shanghdi
y Beijing, que reciben un ingreso per
cépita anual de 27703, 22808 y 22417
yuanes, respectivamente; y Guizhou,
Gansu y Xinjiang que solo reciben 5052,
9586 y 9689 yuanes, respectivamente.

En suma, el éxito econémico no ha
sido parejo. Las diferencias conforman
parte de la inquietud social que acompa-
fia a las cifras que indican que, en 2005,
solo 174 millones de jubilados tenfan
seguro, solo 137 millones tenfan seguro
de asistencia médica, 106 millones te-
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Tampoco, en términos ambientales, el pa-
norama de las desigualdades regionales es

nfan seguro de desempleo, 83 millones
tenfan seguro por accidentes laborales y
53 millones tenfan seguro de materni-

dad (Oropeza Garcia, 2012: 25).

satisfactorio:

A pesar de su gran superficie (9,5 mi-
llones km?), China estd por debajo del
promedio en recursos naturales esen-
ciales para el desarrollo [...] Solo tiene
0,094 hectdreas de drea cultivable per
cdpita, colocdndola 40% debajo del pro-
medio global; y 2,25 metros ctibicos de
agua dulce per cdpita, colocindola 30%
por debajo del promedio global. Y esta
situacién se repite en bosques, recursos
minerales y petréleo con niveles de 20%,
60% and 11% por debajo del promedio
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mundial per cdpita. Al mismo tiempo,
su acelerado crecimiento econémico le
ha conducido a consumir 48%, 40%,
32% y 25% de la produccién mundial
de cemento, carbén, acero y éxido de
aluminio, generando un desequilibrio
entre oferta y demanda y contaminacién
[...] el volumen de emisiones chinas
de los principales contaminantes ya ha
superado la capacidad de auto-purifi-
cacién del ambiente. De sus 7 sistemas
hidrolégicos, mds de la mitad sufren de
seria contaminacién (los rios Huang He,
Huasihe y Liaohe estdn al 60% de la li-
nea internacional de alarma ambiental y
el rio Haihe estd al 90%). La lluvia 4cida
afecta a una tercera parte de la superficie
nacional. Cerca de 360 millones de hec-
tdreas tienen pérdidas hidricas y erosién
de suelos (38% de la superficie arable
del pafs), una cifra que incrementa en
15 mil km? cada afo. La desertificacién
ya afecta a casi el 20% de territorio na-
cional y, consecuentemente, el proble-
ma del deterioro ambiental representa
un gran desafio para su desarrollo y un
costo anual que llega al 8% de su PIB
(Oropeza Garcia, 2012: 26).

Muchos factores determinan la persisten-
cia de la desigualdad®®. En el dmbito eco-
némico, la desigualdad estd asociada a la
expansion espacial de las formas de produc-
cién capitalistas. Pero la profundizacién de
la desigualdad no solo es una consecuen-
cia del funcionamiento de los mercados. En
China, durante las primeras décadas de la
reforma, se aprecié como inevitable e in-
cluso deseable a la desigualdad entre las re-

38 Dadas las magnitudes y diversidad de los territorios
chinos, la persistente desigualdad no puede ser atribui-
da solo a factores econémicos. Por ello, Zhu (2012)
plantea entender la desigualdad en funcién de una mul-
tiplicidad de determinantes tales como la localizacién,
la politica y las instituciones, el comercio y la globali-
zacién, las brechas de capital humano y educacién y las
divisiones espaciales.

giones geogréficas y a la desigualdad entre
los grupos sociales. Esta tolerancia a la am-
pliacién de las brechas aparecié sintetizada
por Deng Xiaoping cuando manifesté que
“a algunas personas se les deberfa permitir
enriquecerse primero” (Gustafsson 2008:
2) y que las zonas costeras “deberian acele-
rar su apertura al mundo exterior y deberfa-
mos ayudarlas a desarrollarse primero répi-
damente; mds tarde, ellas pueden promover
el desarrollo del interior. El desarrollo de las
zonas costeras tiene importancia primordial
y las provincias del interior deberian subor-
dinarse a eso” (Yu, 2010: 440).

Asumiendo esta visién sobre la necesi-
dad de una desigualdad temporal, las poli-
ticas de reforma tendieron a proporcionar
un tratamiento preferencial a las regiones
costeras del este. Posteriormente, el gobier-
no central intentd corregir las desigualda-
des socio-espaciales estableciendo la “estra-
tegia de desarrollo occidental” (1998), “la
estrategia para la revitalizacién del nores-
te” (2003) y “la estrategia para el ascenso de
China central” (Zheng & Chen, 2007). Sin
embargo, e independientemente de cudles
hubiesen sido las orientaciones iniciales de
la reforma®, la tolerancia a la desigualdad
sigue manteniéndose debido a opciones de
politica dirigidas a fomentar “lo grande y
lo poderoso”. Evidentemente, en las zonas
econdmicas especiales y clusteres chinos, se
pueden encontrar empresas de todos los ta-
manos e intensidades tecnolégicas. Sin em-
bargo, el gobierno central chino no ha pri-
vilegiado una via de crecimiento centrada

39 La filosoffa de la apertura implic6 no solo una trans-
formacién de la orientacién de las politicas econdémicas
dirigidas en el sentido del pragmatismo y la eficiencia.
A su vez, aquella implicé una modificacién en los pro-
cedimientos para la construccién de hegemonia de la
clase dirigente. En tal sentido, entre los factores politi-
cos que explican el éxito de China se encuentra la trans-
formacién del socialismo en una “ideologfa nacionalista

desarrollista” (Chibba, 2011: 151).
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en el apoyo a las pequenas empresas. En
1994, se promulgé el “perfil de las politi-
cas industriales de la nacién”, un informe
“apreciado como la directiva mds integrada
e integral sobre politicas industriales”. En
este documento, se recomendo:

[...] el direccionamiento del apoyo estatal
a los grandes grupos empresariales para
promover la “competencia racional”, lo-
grar economias de escala e incrementar
la especializacién. Basindose en estos
principios, la comisién de planificacién
estatal esbozé las politicas industriales
para telecomunicaciones, transporte,
construccién, maquinaria, procesamien-
to de petrdleo y producciéon de materia-
les quimicos. También propuso politicas
sobre inversién extranjera, comercio in-
ternacional, reestructuracién industrial
y desarrollo tecnolégico (Liu, 2005: 25).

Un afio después, esta nueva orientacién de
politica aparecié resumida en la frase “afe-
rrar lo grande y dejar lo pequefio”. Esta di-
rectiva fue operacionalizada mediante “la
amalgamacion”, esto es, fusionando peque-
fias unidades econémicas para convertirlas
en grandes empresas. Luego, en el 10° Plan
Quinquenal, la estrategia de desarrollo in-
dustrial buscd convertir a esas fusiones en
compafifas transnacionales.

A consecuencia de todo lo anterior, des-
de 1978, la politica econémica ha conso-
lidado una “estructura industrial dual” en
China. Por un lado, el gobierno central pri-
vilegia a las “empresas de propiedad estatal”.
Estas son concebidas como “campeones na-
cionales” que reciben préstamos estratégicos
de las instituciones financieras del Estado
para que puedan convertirse en “ventanas”
para la importacién de alta tecnologfa y para
la reorganizacién de la gobernanza corpora-
tiva. Por otro lado, los gobiernos locales in-
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cuban las “empresas de pueblos” y las “em-
presas privadas” como instrumentos para
ingresar a los mercados de baja tecnologia
(Tsai & Wang, 2011: 5)%.

Para concluir, algunas reflexiones
para la politica publica

En China, la expansién de las zonas econé-
micas especiales constituye una expresién
concreta de la promocién del capitalismo
desde el Estado. Ofrezcan o no un “mode-
lo” a ser emulado, las experiencias chinas
permiten inferir algunos elementos para las
decisiones gubernamentales en los paises en
desarrollo. Veamos.

Los actos juridicos pueden crear zo-
nas econdmicas especiales. Sin embargo,
aquellos no bastan para garantizar su fun-
cionalidad econémica. En China, desde el
inicio de las reformas, se han creado y des-
truido zonas econdmicas cuantas veces ha
sido necesario hacerlo. Ademds de costosa,
esta experimentacidn presupone condicio-
nes dificilmente alcanzables en otros paises.
Politicamente, la creacién-destruccién de
zonas especiales presupone un aparato bu-
rocrdtico-politico con capacidad para mol-
dear y controlar, en los distintos niveles de
gobierno, las principales variables del jue-
go politico. Sin un control jerdrquico de los
mecanismos de gobernabilidad econémi-
ca, las disputas locales aumentarian la esca-
la del conflicto distributivo proyectdndolo
hacia el 4mbito nacional. Por ello, en lugar
de ser concebidas como herramientas que
nacen “por decreto”, las zonas econémicas
especiales deberfan ser disefiadas conside-

40 El término “empresas de pueblo” (“town-village en-
terprises”) no se refiere a empresas cooperativas, po-
pulares o solidarias, sino a unidades econémicas con
escala “local”.
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rando las disputas por la apropiacién de los
excedentes sociales que ocurren en los espa-
cios subnacionales.

Si bien las decisiones de un gobierno
central pueden alterar sustancialmente la
cantidad de zonas especiales existentes al in-
terior de un pais, las caracteristicas del fun-
cionamiento concreto de estos territorios
no pueden ser controladas a plenitud me-
diante actos administrativos. Su éxito o fra-
caso es una consecuencia de las condiciones
productivas, sociales y culturales previas.
Dependiendo de cudles sean las caracteris-
ticas de esta “dependencia de la trayectoria”
histdrica, las zonas econdmicas pueden o no
lograr sus propésitos como instrumentos de
crecimiento. Esta circunstancia invita a la
prudencia en la formulacién de los objeti-
vos de la politica pablica.

En las experiencias chinas, las zonas es-
peciales fueron construidas considerando la
historia centenaria e incluso milenaria de
sus eventuales territorios anfitriones. Las
zonas no se instalaron en cualquier sitio.
Tampoco se crearon zonas considerando
solo el futuro anhelado. Por eso, contraria-
mente a las usuales apreciaciones occidenta-
les sobre la reforma china, el establecimien-
to de aquellos instrumentos represent6 la
culminacién de politicas que transforma-
ron las condiciones de oferta y demanda de
trabajo, capitales y suelos.

A su vez, la dependencia de la trayec-
toria histdrica alerta sobre la necesidad de
abandonar aquellos objetivos grandilo-
cuentes delimitados por las narrativas sobre
el crecimiento econémico hegeménicas en
un momento determinado. En China, ini-
cialmente, las zonas especiales no se plan-
tearon ser plataformas tecnolégicamente
sofisticadas, ciudades del conocimiento o
incubadoras de ciencia y tecnologfa. Como
orientacion para la politica publica, el gra-

dualismo econémico-tecnolégico predomi-
né durante décadas.

Incluso cuando se logra una exitosa lo-
calizacién de las empresas al interior de una
zona econdmica especial, la conformacién
de ventajas dindmicas no estd asegurada.
Los eventuales resultados son altamente de-
pendientes de las caracteristicas de la indus-
tria en cuestién?. La localizacién de em-
presas en una misma 4rea es una condicién
necesaria pero no suficiente para lograr el
intercambio de conocimientos, la colabora-
cién o la complementariedad entre empre-
sas. Al interior de una aglomeracién, la ca-
pacidad innovadora estd correlacionada con
politicas publicas y con decisiones privadas
que trascienden la “ingenierfa” de un clus-
ter, una cadena de valor o un Aub tecnolégi-
co. Por eso, incluso cuando son coherentes
y continuas intertemporalmente, las politi-
cas de ciencia y tecnologfa no pueden sus-
tituir a las decisiones macroeconémicas que
afectan a la captacion y utilizacién de aho-
rro interno y externo®?. Durante las dos pri-
meras décadas de la reforma, en China, los
logros en tecnologia e informacién alcan-
zados al interior de las zonas econdmicas
especiales dependieron de los flujos de in-
version extranjera directa. Solo a partir del
2000, una vez que China habia logrado am-
pliar su dotacién de capital humano, las po-
liticas de ciencia y tecnologia comenzaron a
generar sistemdticamente “formas mds en-
dégenas de crecimiento de la innovacién”

(Shang, 2012: 1173).

41  En China, hasta el momento, las aglomeraciones de
empresas de alta tecnologfa no han logrado alcanzar
niveles de creatividad comparables a aquellos existentes
en las aglomeraciones estadounidenses (Conlé, 2012).

42 Dicho en otra forma, como sefiala Krugman (1994),
en sus primeras décadas, el éxito chino estuvo basado
principalmente en una pauta de crecimiento tipo Solow
en la cual la acumulacién de capital desempefié un pa-
pel mds importante que la innovacién y que el aumento
de la productividad total de factores.
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Por otra parte, incluso cuando se conso-
lidan zonas especiales con capacidades in-
novadoras, los beneficios de las eficiencias
schumpeterianas no se derraman por sf so-
los. La desigualdad persiste entre las regiones
y al interior de las regiones. Y esto no deberia
ser una sorpresa. Las externalidades positivas
asociadas a la innovacién suelen difundir-
se hacia los espacios econdmicos geografica-
mente mds préximos al sitio inicial de trans-
formacién productiva pues “los flujos de
conocimiento estdn sujetos al deterioro es-
pacial” (Shang, 2012: 1174). Ciertamente,
esta tendencia espontdnea puede revertirse
mediante politicas a largo plazo que generen
auténticos vinculos funcionales entre las uni-
versidades y las industrias. En el caso de Chi-
na, estos vinculos estdn construidos a partir
de la premisa de que la generacién de cono-
cimiento no equivale a la transferibilidad de
informacidn. Por si mismo, el Internet no ge-
nera fuerzas productivas. Por ello, en la con-
formacidn de las zonas econdmicas especiales
chinas, los vinculos entre universidades e in-
dustrias se desarrollaron a partir de las ciuda-
des y las universidades previamente existen-
tes. En la dltima década, estos vinculos estin
siendo facilitados mediante un sistema de in-
novacion centrado en las empresas.

Los propdsitos de las zonas especiales
deben postularse sobre la base de expecta-
tivas realistas. Definitivamente, aquellas no
son instrumentos redistributivos. Su even-
tual eficiencia técnica no implica por si
misma la generacién de procesos econdmi-
co-politicos que contribuyan a una menor
desigualdad social. Tampoco las zonas espe-
ciales son instrumentos para superar la des-
igualdad territorial. En China, la desigual-
dad regional ha sido sensible a la presencia
de aglomeraciones y a la localizacién espa-
cial de los clasteres (Li & Wei, 2010). Dado
que esta circunstancia ha estado acompana-
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da por la realizacidn selectiva de inversio-
nes en infraestructuras y en otros activos
de apoyo a la produccién, las experiencias
chinas han reforzado un patrén de cen-
tro-periferia a multiples escalas no solo en
la elaboracién de bienes sino también en los
procesos de creacién de conocimientos (Ra-
mesh, 2012a). Dicho en otra forma, la di-
fusién de “economias basadas en el conoci-
miento” no implica por si misma equidad.

El desarrollo desigual es inherente al capi-
talismo. Esta circunstancia se enfatiza cuando
“la explotacién econdémica de recursos loca-
lizados [...] inevitablemente conduce a am-
pliar las disparidades econémicas interregio-
nales, engendrando dindmicas que, a través
del tiempo, cambian poco y raramente son re-
vertidas. Las disparidades interregionales sim-
plemente se transforman, asumen diferentes
disfraces y, a veces, cambian entre lugares. En
realidad nunca desaparecen. Y la convergen-
cia es rara” (Pallares-Barbera, 2012: s2).

Si se admite la tendencia del capitalis-
mo a la reproduccién de las jerarquias y las
desigualdades entre regiones, la politica pud-
blica podria formularse tomando un obje-
tivo diferente, a saber, transformar paula-
tinamente la desigualdad de los patrones
espaciales en circunstancias en las cuales las
cadenas y redes globales de valor tienden a
ser voldtiles y cambiantes. Esto implica, ob-
viamente, articular el disefio de aglomera-
ciones productivas con una politica comer-
cial estratégica. Pero eso no es todo.

En el dmbito interno, para que las zonas
especiales puedan favorecer a un mayor nd-
mero de empresas, personas y regiones, su
implementacién deberia acompafarse con
mecanismos distributivos y redistributivos
que operen desde dentro y desde fuera de las
unidades productivas. Asi, por ejemplo, por
un lado, se requeriria modificar las relaciones
entre capital y trabajo para que los trabajado-
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res puedan acceder a una mayor proporcion
del excedente creado; y, por el otro, se nece-
sitarfa cambiar la dindmica de los mercados
laborales para generar convergencia intersec-
torial de salarios “hacia el alza”.

Sin transformaciones a la macroecono-
mia de la distribucién, las zonas econémi-
cas especiales contribuyen a la reproduc-
cién del staru quo. Esas transformaciones
podrian facilitar la creacién de nuevos espa-
cios econdémicos que puedan alcanzar com-
plementariedades entre los distintos tipos
de empleos. En tal sentido, el objetivo de
la politica no deberia ser “internacionalizar”
a las regiones sino “interrelacionarlas” entre
si. Esto es, precisamente, aquello que las de-
cisiones espontdneas de los agentes privados
no pueden lograr y que debe ser alcanzado
mediante intervencién del poder publico.

En el disefio e implementacion de zo-
nas especiales, la utilizacién de recursos na-
turales, la intensidad energética de las ac-
tividades econdmicas y las externalidades
ambientales son cuestiones que no pueden
ser soslayadas ni minimizadas. Por sus pro-
pias caracteristicas, las zonas especiales tien-
den a concentrar flujos de insumos y facto-
res y, por tanto, a aumentar los niveles de
produccién. Por ello, las externalidades am-
bientales no son ocurrencias transitorias en
un proceso de industrializacién acelerado
que serd superado posteriormente con el es-
tablecimiento de “tecnologfas limpias”.

Aun si esta transformacién tecnoldgica
ocurriese al interior de las zonas especiales,
estas requieren dindmicas extractivas que
suelen subordinar las necesidades de los es-
pacios urbanos y rurales circundantes a la
acumulacién de capitales en su interior. La
reproduccién del desarrollo desigual sucede
no solo debido a la desigual distribucién de
la actividad econémica en el espacio nacio-
nal, sino también debido a la desigual re-

lacién metabdlica entre las zonas especia-
les y sus territorios proveedores. Por ello, las
politicas publicas deben asumir horizontes
temporal y espacialmente amplios. Cuando
no sucede asi, es decir cuando se cree erré-
neamente que la implementacién de una
zona especial equivale a la implementacién
de cualquier otra infraestructura producti-
va, se genera la ilusién de que las zonas es-
peciales pueden expandirse por el espacio
sin restricciones. Y esto opera en desmedro
de su propia sustentabilidad.

Por dltimo, si la dependencia de la tra-
yectoria es un rasgo usual en el devenir tec-
noldgico de las aglomeraciones productivas,
entonces la politica pablica deberfa formu-
larse desde consideraciones histéricas. Al
establecer zonas econdmicas especiales, se
requiere analizar cémo los patrones de desa-
rrollo regional desigual se produjeron en el
pasado y contintian produciéndose en el pre-
sente. Para poder influir en el curso de los
acontecimientos, las intervenciones publicas
requieren dotarse de elementos intertempo-
rales que permitan corregir las externalidades
no deseadas segtin alguna funcién de bienes-
tar social. Esta tarea no puede lograrse enun-
ciando los objetivos a ser alcanzados. Se re-
quiere conformar un sistema de gobernanza
que permita viabilizarlos politicamente.

Por ello, si algo China podria ofrecerles a
los paises en desarrollos como “leccién” es esto:
la capacidad de sus gobernantes para enten-
der la economia politica de las transformacio-
nes estructurales. Con mayor o menor grado
de formalizacién, los acuerdos entre universi-
dad, gobierno y empresas han creado las con-
diciones politicas para la implementacién co-
tidiana del cambio. En China, sin negociacién
entre los diversos agentes involucrados, las zo-
nas econémicas especiales no hubiesen logra-
do consolidarse como los nuevos espacios para
la acumulacién de capitales
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