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Introduccion
Cronica de una muerte anunciada

Oscar Peldez Herreros
El Colegio de la Frontera Norte;

de estancia sabdtica en la Universidad Autonoma de Chiapas

El proyecto de Zonas Econdmicas Especiales (ZEE) fue promovido por la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Su origen se remonta a los afos
2012-2016, etapa que culmind con la aprobacién de la Ley y del Reglamento de
las ZEE (DOF, 2016a y b). Los desarrollos posteriores y los decretos de declaratoria
especificos de cada ZEE ya se realizaron en el periodo 2016-2018.

La Ley Federal de ZEE tenia por objeto

regular la planeacion, el establecimiento y la operacion de Zonas Econdmicas
Especiales para impulsar el crecimiento econdmico sostenible que, entre otros
fines, reduzca la pobreza, permita la provision de servicios bdsicos y expanda las
oportunidades para vidas saludables y productivas, en las regiones del pais que
tengan mayores rezagos en desarrollo social, a través del fomento de la inversion,
la productividad, la competitividad, el empleo y una mejor distribucion del ingreso

entre la poblacién [DOF, 2016a].

Las ZEE se propusieron como elementos para impulsar el crecimiento econd-
mico, a modo de polos de desarrollo en los estados mds rezagados del pais.

El argumento que daba cobertura a esta propuesta era que “existen dos
Meéxicos: Un México moderno, con altas tasas de crecimiento, orientado al
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sector exportador y muy competitivo’, que geograficamente corresponde con la
mitad norte del pais, y “un México poco desarrollado, con mayor grado de mar-
ginacién y menor actividad industrial”, en el sur (AFDZEE, 2016). El mapa ilustra-
tivo de esta realidad dicotomizada distinguia con un color la mitad superior de
la representacion y con otro los estados de Guerrero, Puebla, Veracruz, Oaxaca,
Chiapas, Tabasco, Campeche, Yucatan y Quintana Roo.! Seguidamente se mos-
traba el crecimiento acumulado del producto interno bruto (P1B) per capita de
1980 a 2014: 9% en el “Sur”, frente a 51% en “Bajio-Frontera”. Y cifras de pobreza,
mucho mas altas en el sur y sin apenas variacién de 1990 a 2014, mientras que
en el norte la pobreza descendia en 25%. El consecuente ensanchamiento de la
brecha entre regiones se debia “al tipo de actividades que se realizan en el Sur”
(AFDZEE, 2016), donde 49.8% de la poblacién ocupada laboraba en restaurantes
y alojamientos, servicios diversos y actividades agropecuarias, y solo 9.3% en
manufactura, frente a lo que ocurria en la frontera norte, donde los ocupados
en manufacturas representaban 24.4%. Las ZEE se encargarian de promover el
desarrollo industrial, ausente en el sur del pafs.

Una version més elaborada de este razonamiento explicaba los mayores nive-
les de PIB per cépita y crecimiento macroecondémico de las entidades federativas
del norte, el Bajio y el centro del pais por los diferenciales de productividad (Pefa,
2017: 1), inversion, valor agregado, integracién nacional y global (Gutiérrez, 2017),
y porque las entidades del sur carecen de industria y no son economias diversi-
ficadas, sofisticadas, ni complejas (Hausmann et al., 2015). A ello se sumaba la
experiencia de ZEE exitosas en la promocion del desarrollo regional y del creci-
miento econémico, como “la ZEE de Shenzhen, China, donde el PIB per capita
local ha aumentado mads de 150 veces desde su establecimiento, en 1980” (Meade,
2017: 3). En consecuencia, las ZEE se presentaban como “la estrategia para crear
nuevos polos industriales en las entidades con mayores rezagos” (Pefia, 2017: 1);
“su mision esencial es que sirvan para acelerar el desarrollo en regiones rezaga-
dasy desarticuladas de los encadenamientos productivos” (Videgaray, 2017: 7).

1 Véase el capitulo “Las Zonas Econémicas Especiales de China y México en el contexto de

la cuarta transformacion”, mapa 2.
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La propuesta inicié con tres zonas: Lazaro Cardenas-La Unién, Coatzacoal-
cos y Puerto Chiapas. Sus decretos declaratorios fueron publicados en el Diario
Oficial de la Federacion (DOF) el 29 de septiembre de 2017. A estas zonas tenfa que
unirse la de Salina Cruz,? pero su dictamen sufrié modificaciones retrasando
la aprobacion del decreto de declaratoria, que finalmente fue publicado el 19
de diciembre de 2017 junto con el de la ZEE de Progreso, en Yucatan. E1 18 de
abril de 2018 concluy6 la serie de decretos con los correspondientes a las ZEE
de Tabasco y Campeche. Gutiérrez (2017: 5) hace mencién de un dictamen para
una ZEE en Puebla, y Sdnchez (2018) afiade la posibilidad de una ZEE en Hidalgo,
pero estas nunca se concretaron.

Con siete ZEE aprobadas, el cambio de sexenio implicé un giro trascendental
en la estrategia de las ZEE. El gobierno federal entrante explicaba en su progra-
ma electoral que “los proyectos de Zonas Econdmicas Especiales [...] carecen
del acceso geogréafico inmediato a mercados” (Morena, 2018: 172) y apostaba
por concentrar este tipo de esfuerzos en la creacién de una zona econémica
norte (ZEN) y de un corredor transistmico en Tehuantepec.

La ZEN, que era presentada como “un proyecto de acceso inmediato a un
mercado de alto ingreso [...] un proyecto con muy alta probabilidad de éxito”
(Morena, 2018: 172), fue aprobada en diciembre de 2018. Su justificacién fue que
“la zonanorte del pais [...] ha sido fuertemente afectada por los elevados niveles
de violencia y actividad del crimen organizado y por una pérdida de dinamismo
en la actividad econdémica” (DoF, 2018e). Con los estimulos fiscales del decreto
se buscaba “mejorar la competitividad frente al mercado de los Estados Unidos
de América y asi retener al consumidor en el comercio mexicano” (DOF, 2018e).
En esencia, estos estimulos consistian en una reduccion de la tasa del impuesto
sobre la renta (ISR) de 30 a 20%, descenso del impuesto al valor agregado (1vA)
de 16 a 8% y duplicacion del salario minimo de 88.36 a 176.72 pesos por dia en
43 municipios de la frontera norte.

Inicialmente estaban previstas cuatro zZEE: Puerto Chiapas, Lazaro Cardenas-La Unién,
Salina Cruz y Coatzacoalcos; como se desprende de Idom ef al. (2017: 294), donde ademds
se menciona que “Paraiso, Tab., [...] estd en evaluacién como un sitio potencial para una
posible futura quinta ZEE". A estas cinco se afladieron las de Progreso y Campeche.
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Por su parte, el corredor del istmo de Tehuantepec se destacaba por su
“valor estratégico como detonador del proceso de desarrollo de una regién de
gran potencial econémico’, ya que podra “captar la demanda insatisfecha de
transportacién de mercancias entre los dos Océanos y constituirse, ademas, en
una via de salida para los bienes y servicios cuya produccion se promueva en
la propia regién del Istmo” (Morena, 2018: 254). Esta propuesta se superponia
claramente con las ZEE de Salina Cruz y de Coatzacoalcos.

Al tiempo, la primera seccion de la ZEE de Puerto Chiapas, en el municipio
de Tapachula, debia iniciar operaciones a mds tardar el 30 de noviembre de
2018 (DOF, 2017a), pero apenas el 4 de noviembre se daba a conocer el nombre
de los integrantes del Consejo Técnico (AFDZEE, 2018c¢), faltaban reglamentos
y lineamientos necesarios para el desarrollo de las actividades propias de la
zona y, en el mejor de los casos, solo tres empresas habian confirmado su par-
ticipacion (Alegria, 2018), aunque, segtin otras fuentes, estas empresas eran a
lo sumo dos (AFDZEE, 2018b).

A principios de marzo de 2019 José Antonio Torriello, integrante del Consejo
Técnico de la ZEE de Puerto Chiapasy presidente de la Coparmex Costa Chiapas,
declaraba que el gobierno federal entrante no se sentia cémodo con las ZEE: “No
las digieren, no les gustan o las estdn analizando” (Hernéndez, 2019). A finales de
ese mismo mes Rafael Marin Mollinedo, encargado del Corredor Interocedanico
del Istmo de Tehuantepec, admitia que la SHCP estaba analizando si el proyecto
de las ZEE continuaba o desaparecia, y que en un plazo de dos meses se daria
a conocer la resolucion (Ayala, 2019). El motivo para reevaluar el programa era
que operar siete ZEE en el pais imposibilita el desarrollo econémico, “porque
compiten entre si las entidades y no hay ingresos suficientes para el Servicio
de Administracion Tributaria”. Esta decision estaria avalada por expertos del
Banco Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo,® que habrfan criticado
la dispersion de esfuerzos para la promocion del desarrollo, recomendando el
establecimiento de una o dos ZEE, como maximo (Ayala, 2019; Gonzalez, 2019).

No obstante, debe mencionarse que varias partes de los dictdmenes de las ZEE se basaron
en estudios del Banco Mundial, y que el Banco Interamericano de Desarrollo también par-
ticipé en la propuesta inicial de ZEE, como destaca Gutiérrez (2017: 5).
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En la conferencia de prensa matutina del 25 de abril de 2019 Andrés Manuel
Loépez Obrador, presidente de la reptiblica, dio a conocer que el programa de
ZEE desaparecia “totalmente”, explicando que la propuesta de ZEE “era para
supuestamente ayudar, pero nunca hicieron nada por ayudar; hicieron nego-
cios, compraron terrenos y derrocharon recursos” (Lopez Obrador, 2019). Marin
Mollinedo precisé que el proyecto de ZEE “quedara formalmente enterrado con
un decreto presidencial’, pero que “se creard una zona libre con seis parques
industriales a lo largo del istmo de Tehuantepec” (Gonzalez, 2019). Esta zona
consistiria en una franja de 20 kilémetros de ancho en torno al trazado del
ferrocarril, de unos 300 kilémetros de longitud. Esta previsto modernizar la
infraestructura férrea y portuaria del istmo, redisefiar y fortalecer las redes de
vias terrestres y de telecomunicaciones, otorgar incentivos fiscales similares a
los de la ZEN y rebajas en las tarifas eléctricas, todo ello con el fin de facilitar la
instalacion de empresas en parques industriales localizados, previsiblemente,
en Ixtepec o Matias Romero, Oaxaca, y en Acayucan o Sayula, Veracruz (More-
na, 2018: 262). La conclusién es clara: durante el sexenio 2018-2024 los esfuerzos
para promover el desarrollo de las regiones més rezagadas del pais mediante
incentivos fiscales a la industrializacion y zonas libres se concentraran en el
Corredor Interoceanico del Istmo de Tehuantepec. La ZEE de Puerto Chiapas
queda abortada, como se desprende del decreto derogatorio publicado el 19 de
noviembre de 2019 (DoOF, 2019).

El presente libro es fruto de la investigacion realizada como parte del pro-
yecto Regidn transfronteriza México-Guatemala: dimension regional y bases
para su desarrollo integral (primera fase, 2017-2018), con financiamiento del
Fondo Institucional de Fomento Regional para el Desarrollo Cientifico, Tecnolé-
gicoy de Innovacion (Fordecyt). De manera especifica, el libro analiza en detalle
las principales caracteristicas de la estrategia de ZEE, detectando deficiencias
que, en ultima instancia, no favorecieron su continuidad. Para ello, atiende a la
propuesta de ZEE en su conjunto, pero presta especial atencién al caso concreto
de Puerto Chiapas, sus problemas y relaciones con Centroameérica. Esto permite
profundizar en el conocimiento de inconvenientes surgidos al tratar de poner
en prdctica el proyecto. Ademds, resalta que la experiencia de Puerto Chiapas
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se asemeja en varios sentidos a intentos precedentes de inducir cambios estruc-
turales en la regién; comparte caracteristicas en su diseflo e implementacion
que abocan a un mismo resultado. Por ello es pertinente y necesario revisar
estas otras experiencias que, al querer olvidarse, estan condenadas a repetirse
en versiones mds o menos sofisticadas, modernizadas, o aparentemente inno-
vadoras, pero con una misma esencia “multiplicada en los espejos del tiempo”
(Borges, [1936] 1974: 357).

El libro inicia con un capitulo dedicado al andlisis de las condiciones de
vida en Chiapas, centrandose en la regién del Soconusco y el municipio
de Tapachula, donde se localiza la ZEE de Puerto Chiapas. Ello es relevante
porque el programa de ZEE se establecid con el propdsito de ayudar a reducir
la pobreza y promover el desarrollo y el crecimiento econdmico de poblaciones
con estas necesidades. En ese capitulo se revisan y comentan los resultados de
un amplio conjunto de indicadores de bienestar que abarcan desde las lineas
de pobreza hasta las medidas absolutas, pasando por indices sintéticos, como
los indices de marginacién, rezago social y desarrollo humano, o las cifras de
pobreza multidimensional. Ademads, se recurre a varios niveles de desagregacién
territorial y se atiende a la dindmica de estas medidas a lo largo del tiempo.
Esto contrasta con el primer requisito que establece la Ley federal (DoF, 2016a),
en su articulo 6, para el establecimiento de una ZEE: una medida (la incidencia
de pobreza extrema), con un tnico nivel de desagregacion territorial (entida-
des federativas), en un tnico instante de tiempo (la fecha de la emision del
Dictamen). La comparacion de la gama de indicadores propuestos con el valor
reglamentado revela problemas e inconsistencias en la puesta en practica de
laley. Asimismo, evidencia que el establecimiento de la ZEE de Puerto Chiapas
pudiera haber sido adecuado, al ubicarse en un estado con graves rezagos, pero
en un entorno cercano no tan deprimido y con cierto potencial de desarrollo.
El mayor problema en este sentido hubiese sido la competencia de las otras seis
ZEE, caracterizadas por mejores condiciones de partida.

El segundo capitulo incide en el hecho de que el proyecto de las ZEE fue
concebido por el gobierno de Enrique Petia Nieto a partir de la experiencia china
con el fin de impulsar las potencialidades de las regiones mas rezagadas del pais
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y reducir el atraso que padecen. Al inicio del mismo hubo un fuerte vinculo con
los puertos del Pacifico, donde se concentré el desarrollo de las ZEE: Lazaro Car-
denas, Puerto Chipas y el corredor Salina Cruz-Coatzacoalcos. Posteriormente,
esta posicién estratégica se debilitd al aprobarse las ZEE del golfo. No obstante,
con el cambio de gobierno, se declaré el fin del proyecto rescatando solo la idea
del istmo de Tehuantepec. El capitulo se centra en el andlisis de la figura de las
ZEE y en la comparacién del contexto macroeconémico actual con el que en-
frentaron las zonas de China en sus distintas fases. Se encuentran diferencias
destacadas en los procesos de apertura comercial iniciados por ambas econo-
mias hace ya cuatro décadas. Estas diferencias ayudan a explicar los distintos
ritmos de crecimiento y relaciones comerciales que cada pais mantiene con los
Estados Unidos, en las que China se ha ido posicionando como un actor rele-
vante hasta el punto de que el Tratado México-Estados Unidos-Canadé (TMEC)
incluye una cldusula dirigida al pais asiatico.

El tercer capitulo expone y analiza una serie de problemas asociados al
proyecto de ZEE y en especifico al caso de Puerto Chiapas. La revisiéon y compa-
racién de la normatividad aprobada y de las condiciones histérico-estructurales
prevalecientes en la regién permiten descubrir fricciones en la implementacion
de una propuesta que no tuvo en cuenta algunas singularidades del area, o
que quiso obviarlas. Prestando atencion a la situacién de Puerto Madero y su
entorno, se detectan problemas de infraestructura, de transporte de suminis-
tros y mercancias, de acceso a servicios necesarios para la actividad industrial,
incentivos mal disefiados o insuficientes, dificultades para articular las activi-
dades de la zona con las ya existentes en la regién y generar encadenamientos
productivos, incertidumbre en cuanto a disponibilidad de mano de obra cuali-
ficada, problemas sociales no resueltos agravados por el transito de migrantes
internacionales y descoordinacion entre los distintos niveles de gobierno y con
la iniciativa privada.

Las vocaciones productivas asignadas a la ZEE de Puerto Chiapas fueron
otro aspecto controversial y problematico del proyecto. La AFDZEE (2017) se
limitaba a sefialar que “se identificaron ciertas vocaciones productivas a desa-
rrollar en la Zona; la Agroindustria, la industria Eléctrica-Electrénica, Pulpa y
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Papel y Autopartes™. No se ofrecia ninguna explicacion acerca de las mismas,
ni del procedimiento seguido para su identificacion. Tampoco figuraban en el
decreto declaratorio de la zona, a diferencia de lo que si ocurria en otros casos.
Unicamente con la publicacién de los dictdmenes y sus anexos se pudo conocer
la metodologia utilizada para la selecciéon de estos sectores. El cuarto capitulo
del libro analiza la cuestién en profundidad, descubriendo inconsistencias y
arbitrariedades en los procedimientos, destacando que los métodos cambia-
ron de los primeros a los tiltimos dictdmenes realizados, que no se tuvieron
en cuenta los costos de transporte al analizar las ventajas competitivas de las
zonas, o que los resultados incumplieron los criterios que el mismo documento
establecia para su obtencion.

El quinto capitulo argumenta que el problema de la ZEE de Puerto Chiapas
como proyecto carente de éxito no es una novedad en la regién. En los tltimos
afios el estado ha acumulado varias propuestas que han fracasado como inten-
tos por avanzar hacia el progreso, la modernizacién o el desarrollo. Al revisar
estas experiencias se encuentran caracteristicas comunes, cuyos patrones se
hacen evidentes al describir y analizar los casos de Puerto Chiapas, la planta
de biodiésel en Tapachula, los programas Prodesis y ProArbol, o el proyecto de
ciudades rurales sustentables.

El sexto capitulo explica que la concepcion del tiempo es distinta en las so-
ciedades tradicionales que en las sociedades urbanas modernas; cambia segtin
la poblacién viva, o no, en contacto con la naturaleza y dependa de ella. Las
sociedades tradicionales tienen una visién ciclica de los acontecimientos. Las
sociedades urbanas, una percepcion fundamentalmente lineal. Se argumenta
que los conceptos de crecimiento y desarrollo surgen en la segunda perspectiva
y que no son directamente aplicables en la primera. Este hecho se constituye
en factor clave para explicar el fracaso recurrente de los programas que buscan
impulsar el crecimiento, abatir los rezagos y estrechar las brechas existentes
en términos de desarrollo.

El conjunto de estos seis capitulos pretende ofrecer una visién amplia de los
problemas vinculados a la falta de desarrollo en el sureste de México, mas con-
cretamente en Chiapas. Para ello, recurren a diversas estrategias metodoldgicas
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que contribuyen al andlisis critico de las politicas ptblicas implementadas para
promover la modernizacidén. El proyecto de ZEE sirve como ejemplo basico.
Sucesivamente, los distintos capitulos van calculando indices de condiciones
de vida, revisan el contexto macroeconémico y lo comparan con el de otros
paises que apostaron por las ZEE, sistematizan informacién recabada median-
te entrevistas, revisién bibliografica y andlisis de la normatividad aprobada,
retoman las experiencias de propuestas similares, para acabar cuestionando
los fundamentos de los conceptos de crecimiento y desarrollo. Solo cabe desear
que la informacion contenida en las siguientes paginas, generada en el marco
del proyecto Regién transfronteriza México-Guatemala: dimensién regional
y bases para su desarrollo integral (primera fase, 2017-2018), sea ttil e incida
positivamente en el bienestar de la poblacion.






Condiciones de vida en Chiapas, con especial
énfasis en Tapachulay el Soconusco

Oscar Peldez Herreros
El Colegio de la Frontera Norte;

de estancia sabdtica en la Universidad Autonoma de Chiapas

Introduccion

El conocimiento de las caracteristicas de las sociedades, asi como de su evolu-
cién alo largo del tiempo, resulta esencial para comprender sus potencialidades,
problemas y necesidades y poder paliar estas tiltimas mediante la aplicacion
de politicas especificas disefiadas para ello. El proyecto de Zonas Econdmicas
Especiales (ZEE) se propuso como un cambio en la esencia misma de estas po-
liticas, como transito desde la “estrategia asistencialista, centrada en la entre-
ga de subsidios, a una politica moderna e innovadora, enfocada en el acceso a
incentivos productivos” (Pefla, 2017: 2).! Asf se establece desde el articulo 1 de
la Ley federal de ZEE, que

tiene por objeto [...] regular la planeacidn, el establecimiento y la operacién de
Zonas Econdmicas Especiales para impulsar el crecimiento econdmico sostenible

que, entre otros fines, reduzca la pobreza, permita la provisién de servicios basicos

No obstante, un cambio muy similar desde “programas de corte asistencial a programas
de desarrollo productivo” ya se habia argumentado en 2007 para justificar el proyecto de
ciudades rurales sustentables (CRs) en Chiapas (Reyes y Lépez, 2011: 149). La tercera seccién
del capitulo “Elefantes blancos” aborda este caso de las CRS.

19
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y expanda las oportunidades para vidas saludables y productivas, en las regiones
del pais que tengan mayores rezagos en desarrollo social, a través del fomento de la
inversidn, la productividad, la competitividad, el empleo y una mejor distribucién

del ingreso entre la poblacién [DoOF, 2016a].

Especificamente, en el decreto de declaratoria correspondiente se considera
que “el objetivo esencial de la Zona Econémica Especial de Puerto Chiapas es
contribuir al abatimiento de la desigualdad y a cerrar las brechas de desarrollo
en el Estado de Chiapas, a partir de acciones que promuevan el crecimiento
econémico sostenible y equilibrado de los municipios ubicados en el Area de
Influencia, y que genere empleos y oportunidades productivas para su pobla-
cién” (DorF, 2017a).

Estaba previsto que la ZEE de Puerto Chiapas se localizara en el municipio
de Tapachula, junto a la costa, anexa a la localidad de Puerto Madero y al re-
cinto portuario que le da nombre. Contaba con una superficie de 8 611.55 hec-
tareas (DOF, 2017a) que representaban 28% de la extensién total del municipio.
Con fundamento en el articulo 8 de la ley (DOF, 2016a), a la ZEE se le asocié un
area de influencia (A1) formada por los municipios de Tapachula, Tuxtla Chico,
Metapa, Frontera Hidalgo, Suchiate, Mazatan y Huehuetdn.? Estos siete mu-
nicipios, junto con Acacoyagua, Acapetahua, Cacahoatdn, Escuintla, Huixtla,
Tuzantdn, Unién Judrez y Villa Comaltitlan, integran el Soconusco, una de las
15 regiones socioeconémicas del estado de Chiapas (mapa 1).

La SHCP (2017a: 42) explica que el drea de influencia es una “figura innovadora no prevista
en otros ordenamientos a nivel internacional en la materia que busca potenciar los benefi-
cios de las ZEEs y evitar que se conviertan en un enclave en la regién sin generar derramas
econémicas y sociales ala misma”.
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Mapa 1. Localizacién de la ZEE, del A1y de la regién del Soconusco en Chiapas

Bl ZEE Puerto Chiapas

M Area de Influencia
Otros municipios
del Soconusco

Veracruz

Oaxaca

Océano
Pacifico

z4 4

Fuente: Elaboracién propia con informacién del DOF (2017a).

Como se ha mencionado, el proyecto de las ZEE pretendia impulsar “el creci-
miento econdémico sostenible, sustentable y equilibrado de las regiones del pais
que tengan mayores rezagos en desarrollo social” (DOF, 2016a: art. 6). En relacion
con ello, el objetivo de este primer capitulo es revisar esas condiciones de vida a
partir del analisis de un amplio conjunto de indicadores y atendiendo a su evo-
lucién alargo plazo. Esto supone una diferencia relevante con el planteamiento
operativo de la normatividad de las ZEE, que solo atiende al porcentaje de pobla-
cioén en situacién de pobreza extrema en cada estado a la fecha de la emision del
Dictamen. Considerar otros indicadores permite incorporar distintos matices
y niveles de desagregacion territorial; facilita, por ejemplo, un conocimiento
mds preciso de variables de educacion, condiciones de las viviendas o ingreso
de los hogares en los diferentes municipios. Por su parte, atender al largo plazo
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aporta informacion para comprender las dindmicas estructurales del problema,
superando el momento reciente pero aislado, reuniéndolo con el pasado del que
proviene, con la historia que lo engendro, de la que depende y que lo explica.

Desde hace algunos afios diversas instituciones nacionales e internacio-
nales vienen realizando un notable esfuerzo para sistematizar la informacion
existente, recabar nuevos datos y generar indicadores que ayuden a identificar
y conocer con mayor precision las condiciones de vida de los habitantes de
las distintas unidades territoriales del pais. En la actualidad los indicadores
mas destacados son: los porcentajes de poblacién en situacion de pobreza
multidimensional, alimentaria, de capacidades y de patrimonio, asi como el
indice de rezago social (IRS) del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politi-
ca de Desarrollo Social (Coneval); el indice de marginacién (1M) del Consejo
Nacional de Poblacién (Conapo), y el indice de desarrollo humano (1DH) del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) de México. En el
caso especifico de Chiapas, todos estos indicadores muestran condiciones de
vida inferiores al promedio nacional. Por ejemplo, el IRS clasifica a Chiapas
como la tercera entidad con mayor rezago social en 2015 (Coneval, 2016), el iM
la sitiia como la segunda con mayor marginacion (Conapo, 2016), y la pobreza
multidimensional la sefiala con el mayor porcentaje de poblacién en pobreza
extrema del pais (Coneval, 2017a). El municipio de Tapachula, sin embargo,
tiende a mostrar condiciones de vida bastante mejores.

A continuacion se presentan resultados en detalle de estos indicadores para
Chiapas, para el municipio de Tapachula, los que conforman el Al de la ZEE, y
el Soconusco. Se inicia por las lineas de pobreza, el mds sencillo y el primero de
estos indicadores en ser propuesto. Se argumentan las virtudes y limitaciones
de esta técnica hasta desembocar en el segundo apartado, que se dedica a
indicadores sintéticos, como son IDH, IM e IRS. Posteriormente se abunda en
las cifras de pobreza multidimensional, que combinan el enfoque de lineas de
pobreza con el de carencias sociales. El cuarto apartado completa la exposicién
con indicadores absolutos, frente a los relativos de secciones precedentes. Por
ultimo, se presenta un apartado de conclusiones que recapitula los aspectos
mas relevantes.
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Lineas de pobreza

Desde su mismo origen, la economia aparece ligada a la satisfaccion de necesi-
dades. Aristdteles, quien fuera uno de los primeros pensadores de este campo,
concebia la economia como la parte de la ética que se ocupaba de la admi-
nistracién del patrimonio. En su planteamiento, la riqueza era un medio para
alcanzar un fin: el bienestar valorado en términos de felicidad.

Este significado permanecid en la filosoffa moral hasta el siglo xvIi1. Adam
Smith, por ejemplo, recurre a la siguiente cita de Cantillon ([1755] 1950: 13): “En
si misma, la riqueza no es otra cosa que los alimentos, las comodidades y las co-
sas superfluas que hacen agradable la vida”, para afirmar: “Todo hombre es rico
o0 pobre segtin el grado en que pueda gozar de las cosas necesarias, convenien-
tesy gratas de la vida” (Smith, [1789] 1984: 31). Tanto Ricardo ([1821] 1987: 205)
como Malthus ([1836] 1977: 252) abren con esta frase de Smith sus respectivos
comentarios acerca de la distincién entre riqueza y valor. No obstante, la me-
dicién de ambos términos acabaria confundiéndose en las décadas siguientes.

El origen de las lineas de pobreza como técnica para cuantificar el acceso
de la poblacién a recursos se sittia en las investigaciones de Booth (1889 y 1891)
y Rowntree (1901) para Londres y York, respectivamente. En estas se calcula el
nivel de renta necesario para que una persona cubra sus necesidades bdsicas de
vida, lo que permite clasificar a los individuos (o, por lo general, a las familias)
como pobres bajo el criterio de que su renta estimada sea inferior a ese nivel. La
sencillez conceptual y de célculo de esta medida ha favorecido que sea utilizada
aun en la actualidad.

En el caso especifico de México, hasta 2014 el Coneval estimé tres lineas
diferentes de pobreza: alimentaria, de capacidades y de patrimonio, a partir de
las cuales computaba los porcentajes de poblacién que se encontraba bajo cada
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una de ellas en las entidades federativas y municipios del pais.® Desde entonces
empez6 a reportar, como pobreza de ingresos, los porcentajes de poblacion
situada bajo las lineas de bienestar (LB) y de bienestar minimo (LBM), que son
semejantes a las de pobreza patrimonial y alimentaria, respectivamente, pero
que forman parte de la metodologia oficial para la medicién multidimensional
de la pobreza (Coneval, 2018).*

Desde que se dispone de datos, 1990, hasta la actualidad, Chiapas siempre
ha clasificado como la entidad federativa con mayor porcentaje de habitantes en
situacién de pobreza, ya se mida con las lineas de la pobreza multidimensional
o con cualquiera de las tres anteriores. Las cifras del estado mds que duplican
al promedio nacional. La regiéon del Soconusco muestra cifras de pobreza me-
nores a las de Chiapas, que ademds han tendido a reducirse con el transcurso
del tiempo més rapido que las del estado (cuadros 1y 2). La brecha existente
en 1990, menor a los cuatro puntos porcentuales, se ha ampliado a més de 10
en la pobreza alimentaria debido a la buena evolucién del Soconusco durante
todo el periodo, a diferencia de lo ocurrido en Chiapas y en el pais, que incluso
incrementaron sus porcentajes de pobreza durante la década de los noventa.

Segtin el Coneval (2018), se encuentran en situacion de pobreza alimentaria aquellas perso-
nas que no tienen capacidad para obtener una canasta basica alimentaria, aun si hicieran
uso de todo el ingreso disponible en su hogar en comprar solo los bienes de dicha canasta.
De modo semejante, la pobreza de capacidades se define como la insuficiencia del ingreso
disponible para adquirir el valor de la canasta alimentaria y efectuar los gastos necesarios
en salud y educacion, aun dedicando el ingreso total de los hogares nada mas que para estos
fines. Andlogamente, estan en situaciéon de pobreza de patrimonio aquellos cuyo ingreso
disponible no es suficiente para adquirir la canasta alimentaria, as{ como realizar los gas-
tos necesarios en salud, vestido, vivienda, transporte y educacién, aunque la totalidad del
ingreso del hogar se utilice exclusivamente para la adquisicion de estos bienes y servicios.
Seguin el DOF (2010), la LB “permite identificar ala poblacién que no cuenta con los recursos
suficientes para adquirir los bienes y servicios que requiere para satisfacer sus necesidades
(alimentarias y no alimentarias)”. Por su parte, la LBM “permite identificar a la poblacién
que, aun al hacer uso de todo su ingreso en la compra de alimentos, no podria adquirir lo
indispensable para tener una nutriciéon adecuada’.
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Cuadro 1. Porcentajes de poblacién en pobreza alimentaria
(1990-2010) y con ingreso inferior a la LBM (2010-2015)

. . . % de poblacion con ingreso
% de poblacion en pobreza alimentaria odep 8

inferior ala LBM
1990 2000 2010 2010 2015
Tapachula 33.39 33.71 32.97 30.96 21.56
Area de influencia 39.16 37.05 34.52 33.93 24.10
Soconusco 42.46 41.87 37.76 37.93 28.18
Chiapas 46.15 53.33 48.58 50.89 44,62
Nacional 23.70 24.10 18.83 19.40 18.40

Fuente: Elaboracién propia con datos del Coneval (2012 y 2017b) y de los Censos de poblacién
de 1990, 2000 y 2010 del INEGL

Cuadro 2. Porcentajes de poblacién en pobreza patrimonial
(1990-2010) y con ingreso inferior a la LB (2010-2015)

% de poblacion en pobreza patrimonial % de poblacién con ingreso

inferior alaLB
1990 2000 2010 2010 2015
Tapachula 67.29 68.29 68.92 70.05 60.51
Area de influencia 71.38 69.35 70.27 72.32 63.45
Soconusco 73.93 72.48 73.16 75.26 67.25
Chiapas 75.09 79.07 78.12 80.85 75.21
Nacional 53.23 53.60 51.25 52.00 51.71

Fuente: Elaboracién propia con datos del Coneval (2012 y 2017b) y de los Censos de poblacién
de 1990, 2000 y 2010 del INEGL
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Tapachula suele ser el municipio de la regién con menores porcentajes de po-
breza, aunque esto no ocurre todos los afios ni con todas las medidas. Metapa
también muestra cifras de pobreza relativamente bajas, lo mismo que Tuxtla
Chico en los afios mas recientes. Por lo general los municipios del A1 disfrutan
de mejores condiciones de vida que el resto del Soconusco. Especificamente,
Tapachula no presenta niveles de pobreza por ingresos excesivamente alar-
mantes. En 2015 solo 21.56% de sus residentes reportaba ingresos inferiores
ala LBM, situdndose en el puesto 782 de los municipios del pais con menor
incidencia en cuanto a escasez de ingresos. En Chiapas tinicamente tres de
los 118 municipios reportaron porcentajes menores. Uno de ellos, Tuxtla
Gutiérrez, con solo 15.01% de poblacién por debajo de la LBM. No obstante,
las cifras de Tapachula son bastante mejores que las de, por ejemplo, San
Cristébal de Las Casas (30.18%) o Comitan de Dominguez (30.02%), y se si-
tuan a la par de las de Chilpancingo de los Bravo (21.52%), Guerrero, o Toluca
(20.38%), Estado de México (Coneval, 2017b).

Las lineas de pobreza son faciles de calcular e interpretar al recurrir ex-
clusivamente al concepto de ingreso, pero adolecen de ciertas limitaciones.
Una de estas es que se estiman a partir de una canasta tipo, distinguien-
do Unicamente entre dreas urbanas y rurales. Como argumenta Atkinson
(1974: 48), no hay justificacion para que las lineas de pobreza sean genéricas
para todo el territorio nacional. Quiza también deberian diferenciarse entre
regiones. Townsend (1979a y 1993) apunta que las lineas incluso tendrian
que depender de las caracteristicas de los individuos, ya que, por ejemplo,
las necesidades nutricionales varian con la edad, el sexo, la ocupacidn, la
actividad fisica o el clima.

Por su parte, Sen (1992) argumenta que la clasificacién a partir de lineas no
atiende a la magnitud del déficit de ingresos de quienes estdn bajo un deter-
minado nivel de pobreza. No importa si una familia cae precisamente bajo la
linea o muy lejos de ella padeciendo hambre y miseria extremos. En cualquiera
de los casos clasifica como pobre, sin mayores matices. Ademads, se trata de
medidas insensibles a la distribucién del ingreso entre los pobres asi como a
las transferencias de renta desde estos hacia los ricos.
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Estas cuestiones, que restringen la capacidad analitica de las lineas de po-
breza, han llevado a complementarlas con otros indicadores que incorporan
dimensiones adicionales del bienestar, no queddndose en una mera valoracion
pecuniaria de la renta de las familias.

Indices sintéticos de bienestar: IDH, IM, IRS

En la década de 1980, Sen (1979, 1983, 1985a y b, entre otros) recuperd para la
ciencia econdmica las reflexiones éticas y sobre el bienestar que habian perma-
necido en el cuerpo de la filosofia moral hasta el siglo X v111. Su argumento era que
el nivel de vida de las personas queda determinado por sus capacidades y no por
los bienes que poseen ni por la utilidad que obtienen de ellos. La critica de Sen no
se dirigia a la herramienta de medicién, sino al concepto de pobreza implicito.

Dado que la conversién del ingreso en capacidades basicas varia de manera
significativa entre individuos, debido a la edad, la localizacién o la epidemiolo-
gia, Sen propuso definir la pobreza en términos de privacién de las capacidades.
Desde esta perspectiva, lo que determina el nivel de vida es la facultad de reali-
zar acciones, resultando la pobreza un concepto multidimensional que refleja
laincapacidad de las personas para vivir una vida tolerable. Y esto es relevante,
porque aceptar la multidimensionalidad implica admitir que la solucién a la
pobreza no llega por el mero aumento del ingreso, sino por todos los factores
que contribuyen a mejorar las condiciones de vida de la poblacion.

La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) basé su paradigma del desa-
rrollo humano en esta conceptualizacion, haciéndola operativa a través del IDH.
En palabras del PNUD (1990: 33): “El desarrollo humano es un proceso mediante
el cual se amplian las oportunidades de los individuos, las mas importantes de
las cuales son una vida prolongada y saludable, acceso a la educacién y el disfru-
te de un nivel de vida decente”. En su primera versidn, de 1990, el IDH partia de
la experiencia del Indice de Calidad de Vida Fisica (1cvF) de Morris (1979), que
consideraba tres variables: mortalidad infantil, esperanza de vida al afio y alfa-
betismo, y las combinaba en un indice sencillo no ponderado (PNUD, 1990: 225).
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Parala construccion del IDH se utilizaba la esperanza de vida, la tasa de alfabe-
tismo adulto y el logaritmo del producto interno bruto (PIB) per capita ajustado
al poder adquisitivo. Cada una de estas tres variables se indexaba en el rango
0-1 en funcién de los valores minimo y maximo observados, calculdndose el
IDH como la media aritmética de estos tres indices parciales (PNUD, 1990: 232).

Con el transcurso del tiempo, el IDH ha ido acumulando algunas modifica-
ciones que han afectado su forma de cdlculo, pero no su esencia. En su versién
mas reciente sigue considerando tres dimensiones basicas del desarrollo hu-
mano: vida larga y saludable, conocimientos y nivel de vida digno, pero medi-
das a través de cuatro variables: esperanza de vida al nacer, afios promedio de
escolaridad, afios esperados de escolaridad y el logaritmo del ingreso nacional
bruto per cépita ajustado al poder adquisitivo. El IDH se obtiene como la media
geométrica de los indices de cada dimensién (PNUD, 2018).

La aceptacién que tuvo este indicador, conceptual y algebraicamente sen-
cillo, pero que superaba la estimacién pecuniaria y ampliaba al campo inter-
disciplinar el andlisis de la pobreza, el desarrollo y el bienestar, favorecié su
aplicacion mas alld de los informes mundiales, desagregados a nivel de pai-
ses, que el PNUD ha venido elaborando con periodicidad anual. En México, por
ejemplo, el IDH se ha calculado para las entidades federativas (PNUD, 2016) y
los municipios del pais (PNUD, 2014). Ademads ha servido de respaldo al disefio
y difusién de otras medidas de resumen.

Entre estas ultimas destaca el IM, que desde su primera publicacion en 1994,
con datos del Censo de 1990 (Conapo, 1994), es el indicador que en México acumu-
la un recorrido histérico mas amplio. Desde entonces ha venido actualizandose
cada cinco aflos para las entidades federativas y los municipios del pais a partir de
la informacion de los censos y conteos de poblacién consecuentes (Conapo, 1998;
Avila et al., 2001; Anzaldo y Prado, 2006; De la Vega et al., 2011; Téllez et al., 2016).
Asimismo, el Conapo ha calculado el 1M para las localidades y las dreas urbanas
con datos de los afios 2000, 2005 y 2010 (Avila ez al., 2002; Solis y Ztfiiga, 2002;
Anzaldo y Prado, 2007 y 2009; De la Vega et al., 2012; Téllez et al., 2012).

En la actualidad, la relevancia del im trasciende el campo académico al
ser uno de los indicadores que se utiliza para identificar las zonas de atencién
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prioritaria (ZAP), que tienen acceso a determinados fondos y programas gu-
bernamentales para el combate a la marginacién y la potenciacién del desa-
rrollo (DoOF, 2018d). Ademds, las virtudes de su técnica de cémputo llevaron
a que el Coneval empezara a calcular un indice propio con caracteristicas
similares: el IRS.

Tanto el IM como el IRS reducen la dimensionalidad del problema de estu-
dio de nueve y 11 variables observables, respectivamente, a una sola variable
hipotética o latente (no observable) a la que se asigna el nombre de “indice
de marginacién” o “indice de rezago social”, segtin el caso.’ Para operar esta
reduccioén se recurre a la técnica de componentes principales, mediante la
cual las j variables observadas se transforman en j componentes principales
que, en conjunto, tienen la misma capacidad explicativa que las j variables
originales. La ventaja es que las componentes estdn ordenadas segtin su im-
portancia, de manera que si las variables originales correlacionan fuertemente
entre si, la primera componente principal (incorrelacionada con las demds
componentes principales) concentra la mayor parte de la informacién de las
variables originales, siendo esto lo que hace posible la reduccién de dimen-
siones sin apenas pérdida de informacion relevante.

Las nueve variables que incorpora el 1M a nivel de entidades federativas y municipios son
los porcentajes de: 1) poblacién de 15 afios o mds analfabeta, 2) poblacién de 15 afios o mds
sin primaria completa, 3) ocupantes en viviendas sin drenaje ni excusado, 4) ocupantes en
viviendas sin energfa eléctrica, 5) ocupantes en viviendas sin agua entubada, 6) viviendas
con algun nivel de hacinamiento, 7) ocupantes en viviendas con piso de tierra, 8) poblacién
enlocalidades con menos de 5 000 habitantes y 9) poblacién ocupada con ingresos de hasta
dos salarios minimos. Como indica el Conapo (1994: 17-21), estas variables se agrupan en
cuatro dimensiones: educacion (variables 1y 2), condiciones de la vivienda (variables 3a7),
distribucién de la poblacién (8) e ingresos (9). Por su parte, las 11 variables del IRS a nivel
de entidades federativas y municipios son los porcentajes de: 1) poblacién de 15 afios 0o mas
analfabeta, 2) poblacién de seis a 14 afios que no asiste ala escuela, 3) poblacién de 15 afios
y mds con educacién bésica incompleta, 4) poblacién sin acceso a servicios de salud, 5)
viviendas con piso de tierra, 6) viviendas que no disponen de excusado o sanitario, 7) vivi-
endas que no disponen de agua entubada de la red ptiblica, 8) viviendas que no disponen de
drenaje, 9) viviendas que no disponen de energfa eléctrica, 10) viviendas que no disponen
de lavadora y 11) viviendas que no disponen de refrigerador.
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En los casos especificos del IM y el IRS, las variables observadas tienden a
correlacionar fuertemente. Alli donde los indicadores de educaciéon muestran
valores méas preocupantes, las condiciones de vivienda y de ingreso también
tienden a ser peores. Por ello, la reduccion de j variables a una componente se
realiza a costa de una pérdida de informacién pequeiia, cuya cuantia, ademas,
es conocida a partir de los autovalores de la matriz de covarianzas de los datos.
De este modo, el IM y el IRS consiguen aglutinar en un tinico valor la mayor parte
de lainformacién contenida en las j variables que los conforman, facilitando la
aproximacién a una realidad mucho més compleja.

Debido a la técnica utilizada, el IM y el IRS se calculan como la suma pon-
derada de las j variables observadas una vez estandarizadas.® En este sentido,
ambos indices se asemejan al IDH, especialmente antes de las modificaciones
incorporadas por este tiltimo en 2010, cuando se dejé de calcular como la media
aritmética de los indices parciales para obtenerse como la media geométrica.
No obstante, el IM y el IRS presentan una clara ventaja sobre el IDH, y es que las
ponderaciones que utilizan en sus cédlculos son ptimas en el sentido de que
hacen méxima la variabilidad observada que los indices llegan a explicar, frente
alas ponderaciones fijas y arbitrarias del IDH.

El procedimiento de cémputo del 1M y del 1rS lleva a que los valores ob-
tenidos para cada conjunto de datos tengan un promedio igual a cero y una
varianza unitaria. Valores negativos indican que la marginacién o el rezago
son menores a la media, mientras que valores positivos son sefial de niveles de
marginacion o rezago superiores al promedio. Chiapas siempre ha sido de los
estados con mayor marginacion y rezago social del pais. Especificamente en
los afios 1990, 1995y 2000 fue la entidad con IM maés alto, y en 2000 y 2005 la de
mayor IRS de la federacion. Desde 1970 hasta la actualidad siempre ha clasifi-
cado entre los tres estados con mayores niveles de marginacion y rezago, y con
tendencia a alejarse del promedio, como se observa en la grafica 1.

Las variables se estandarizan (restando la media aritmética y dividiendo por la cuasidesvia-
cién estandar) con el fin de evitar que aquellas con mayores valores numéricos dominen el
comportamiento de las demas. Con ello se consigue que todas las variables tengan el mismo
peso en el célculo de las componentes principales.
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Gréfica 1. 1M (1970-2015) e IRS (2000-2015) de Chiapas

— M
IRS

2.55
25 |— 2.39

1.0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1

1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2015

Fuente: Elaboracién propia con datos de Aparicio (2004), el Conapo (2016) y el Coneval (2016).

Una vez que se conocen los valores del IM y del IRS, tanto el Conapo como el
Coneval transforman la informacién cuantitativa arrojada por los indices en
informacidn cualitativa expresada en “grados” de marginacion o rezago so-
cial. Mediante la técnica de estratificacién 6ptima, desarrollada por Dalenius
y Hodges (1957 y 1959), las entidades federativas y municipios se segregan y
clasifican en uno de cinco grupos de rezago o marginacion: “muy alto”, “alto”,
“medio”, “bajo” o0 “muy bajo”. Chiapas siempre ha clasificado en la categoria de
“muy alto”, tanto en rezago social como en marginacion.

Los municipios del Soconusco, sin embargo, no presentan cifras tan altas
en estos indicadores. Tapachula muestra niveles sistematicamente mejores que
el promedio municipal del pais. Metapa, Acacoyagua, Cacahoatan, Huixtla y
Unién Juarez también disfrutan de valores negativos en el IRS en 2015 (cuadro 4).
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Y ninguno de los municipios del Soconusco califica nunca en marginacién o
rezago ‘muy alto’, pero tampoco “muy bajo”.

Cuadro 3. 1M de los municipios del Soconusco, 1990-2015

1990 1995 2000 2005 2010 2015
Tapachula -0.59 -0.48 -0.55 -0.44 -0.44 -0.58
Frontera Hidalgo 0.67 0.57 0.64 0.52 0.45 0.58
Huehuetdn 0.69 0.63 0.56 0.58 0.73 0.51
Mazatin 0.74 0.50 0.72 0.63 0.75 0.82
Metapa -0.02 -0.18 0.03 0.13 0.08 0.00
Suchiate 0.29 0.43 0.29 0.46 0.62 0.58
Tuxtla Chico 0.58 0.75 0.39 0.43 0.34 0.30
Acacoyagua 0.82 0.40 0.49 0.49 0.38 0.24
Acapetahua 0.76 0.47 0.57 0.68 0.87 0.74
Cacahoatin -0.09 0.03 -0.03 0.10 0.01 0.09
Escuintla 0.31 0.24 0.37 0.60 0.54 0.31
Huixtla -0.30 -0.24 -0.23 -0.15 0.01 0.14
Villa Comaltitlan 0.80 0.66 0.74 0.77 0.92 0.73
Tuzantin 0.73 0.28 0.61 0.71 0.75 0.62
Unidn Juarez 0.16 0.21 0.20 0.31 0.22 0.42

Fuente: Conapo (2016).
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Cuadro 4. IRS de los municipios del Soconusco, 2000-2015

2000 2005 2010 2015
Tapachula -0.54 -0.38 -0.41 -0.64
Frontera Hidalgo 0.38 0.30 0.07 0.14
Huehuetan 0.47 0.53 0.48 0.29
Mazatan 0.48 0.29 0.34 0.38
Metapa -0.21 -0.03 -0.21 -0.35
Suchiate 0.33 0.53 0.65 0.35
Tuxtla Chico 0.23 0.30 0.10 0.03
Acacoyagua 0.49 0.57 0.14 -0.09
Acapetahua 0.38 0.45 0.41 0.19
Cacahoatan -0.11 0.05 -0.11 -0.10
Escuintla 0.19 0.53 0.30 0.00
Huixtla -0.27 -0.09 -0.12 -0.06
Villa Comaltitlan 0.58 0.60 0.50 0.22
Tuzantdn 0.40 0.62 0.35 0.09
Union Judrez 0.01 0.08 -0.06 -0.01

Fuente: Coneval (2016).
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Como se aprecia en los mapas 2 y 3, la regién del Soconusco no es la que pre-
senta peores condiciones de vida en Chiapas. Los problemas se concentran en
los Altos, Tulija Tseltal Chol y Selva Lacandona. El municipio de Tapachula
incluso destaca entre los pocos que figuran con bajos grados de marginacién
y rezago social en 2015. Metapa es el siguiente municipio de la regién con me-
jores indicadores, clasificando en marginacién media y en rezago social bajo.
En el extremo contrario estd el caso de Mazatdn, clasificado en la categoria de
alto rezago social.

Resultados semejantes se tienen para el IDH. Segiin datos de PNUD (2016),
Guerrero era la entidad con menor desarrollo humano en 1950, luego lo fue
Oaxaca en el periodo 1960-1980, y desde 1990 hasta la actualidad lo es Chiapas.
A pesar de ello, los municipios del Soconusco no se sittian entre los de més bajo
IDH. El mejor posicionado en 2010 era Tapachula, que alcanzaba el lugar 584 de
entre los 2 456 municipios del pais (PNUD, 2014). Los otros 14 municipios del So-
conusco clasificaban entre el puesto 1 014 de Huixtlay el 1 756 de Escuintla. En
el aflo 2000 los mejor posicionados en términos de desarrollo humano también
eran Tapachula y Huixtla, ocupando los lugares 540 y 1 007, respectivamente;
mientras que Villa Comaltitldn era el peor clasificado, en la posicion 1 614.

Pobreza multidimensional

Un indicador que en los ultimos afios se ha unido a los ya comentados es la
pobreza multidimensional. El origen de esta medida se encuentra en la Ley ge-
neral de desarrollo social (LGDS), que exige que la cuantificacién de la pobreza
en México incorpore al menos los indicadores de ingreso corriente per cdpita,
rezago educativo promedio en el hogar, acceso alos servicios de salud, acceso a
la seguridad social, calidad y espacios de la vivienda, acceso a la alimentacién
y grado de cohesién social. No obstante, el concepto de pobreza multidimen-
sional ya se define en Boltvinik (1994), quien argumenta que los métodos de
lineas de pobreza y de necesidades bésicas insatisfechas son complementarios.
De hecho, propone “considerar como pobres aquellos hogares (y sus ocupantes)
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cuyo ingreso per capita se encuentre por debajo de la linea de pobreza per cépita
y/o tenga una o mas necesidades basicas insatisfechas” (Boltvinik, 1994: 48).

En atencién a la LGDS y siguiendo estos planteamientos, el Coneval clasifica
en situacion de pobreza multidimensional a las personas que cuentan con bajos
ingresos (inferiores a la LB) y ademds padecen al menos una carencia social. Las
carencias sociales con las que se multidimensiona el tradicional concepto de
linea de pobreza reflejan el acceso de la poblacion a: 1) servicios de educacion,
2) servicios de salud, 3) seguridad social, 4) calidad y espacios en la vivienda,
5) servicios bésicos en la vivienda y 6) alimentacién. Adicionalmente, entre la
poblacion considerada “pobre” se distingue a aquellos que estan en situacion
de “pobreza extrema’, esto es, a los que tienen un ingreso inferior a la LBM y al
tiempo padecen tres o més carencias.

El primero de los cuatro requisitos que enuncia el DOF (2016a: art. 6) para el
establecimiento de ZEE indica: “Deberan ubicarse en las entidades federativas
que, a la fecha de la emisién del Dictamen, se encuentren entre las 10 entidades
federativas con mayor incidencia de pobreza extrema’”. Los otros tres requisitos
se refieren a facilidades de conectividad, sectores productivos acordes a las
ventajas de la zona y nimero de residentes en el municipio. No se hacen mds
referencias a las condiciones de vida de la regién. El inico indicador relevante
es el porcentaje de poblacién en pobreza extrema en el estado, a pesar de que
incluso la propia metodologia de la pobreza multidimensional genera una am-
plia gama de indicadores al respecto.

El Coneval calcula las cifras de pobreza multidimensional con informacion
del Médulo de Condiciones Socioecondémicas (McS) de la Encuesta Nacional de
Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH). Ello obliga a que la periodicidad de su
publicacion sea bianual para las entidades federativas del pais. A nivel de mu-
nicipios, la informacion necesaria solo esta disponible cada cinco afios a partir
del Censo de poblacién y vivienda de 2010 y de la Encuesta intercensal 2015.

Para Chiapas, los datos mas recientes muestran una gran brecha en com-
paracion con los porcentajes nacionales (cuadro 5). En 2016, 77.1% de los
chiapanecos era pobre frente a 43.6% de promedio nacional. En Baja California,
por ejemplo, apenas representaban el 22.2% de los residentes. En Nuevo Leén
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eran tan solo 14.2%. Chiapas es la entidad del pais con mayor incidencia de
la pobreza, seguida de lejos por Oaxaca con 70.4% de su poblacién (Coneval,
2017a). Lo mismo ocurre con la pobreza extrema. Chiapas es el estado con
mayor porcentaje: 28.1%, seguido por Oaxaca (26.9%) y Guerrero (23.0%).

Cuadro 5. Pobreza multidimensional en Chiapas y los Estados Unidos Mexicanos, 2016 (%)

Chiapas Estado's Unidos
Mexicanos
Pobreza
Poblacién en situacién de pobreza 77.1 43.6
Poblacién en situacion de pobreza moderada 49.0 359
Poblacién en situacion de pobreza extrema 28.1 7.6
Poblacién vulnerable por carencias sociales 13.8 26.8
Poblacién vulnerable por ingresos 2.7 7.0
Poblacién no pobre y no vulnerable 6.4 22.6
Privacion social
Poblacién con al menos una carencia social 90.9 70.4
Poblacién con al menos tres carencias sociales 40.6 18.7
Indicadores de carencia social
Rezago educativo 29.0 17.4
Carencia por acceso a los servicios de salud 15.0 15.5
Carencia por acceso a la seguridad social 81.1 55.8
Carencia por calidad y espacios en la vivienda 245 12.0
Carencia por acceso a los servicios bésicos en la vivienda 52.3 19.3
Carencia por acceso a la alimentacién 19.4 20.1
Bienestar
Poblacién con ingreso inferior a la linea de bienestar minimo 49.9 17.5
Poblacién con ingreso inferior a la linea de bienestar 79.8 50.6

Fuente: Coneval (2017a).
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Atendiendo a las carencias sociales también se observan peores condiciones en
el estado que en el pafs, pero no en todas ellas. Tanto la carencia por acceso a los
servicios de salud como en alimentacion tienen una incidencia ligeramente me-
nor en Chiapas. En el otro extremo, la carencia por acceso a servicios bésicos en
la vivienda afecta a mas de la mitad de la poblacién del estado, mientras que en
México no llega a 20%. Los ingresos, por su parte, son bastante menores en Chia-
pas, dejando a la mitad de la poblacién bajo la LBM y a casi 80% bajo la LB. La mitad
de los chiapanecos ni siquiera dispone de ingresos que les permitan adquirir lo in-
dispensable para tener una nutricién adecuada, segin los estandares del Coneval.

Lo mismo que en los indicadores anteriores, la regién del Soconusco pre-
senta condiciones de vida mejores a las del estado en su conjunto (cuadro 6).
No obstante, los porcentajes de pobreza son bastante mayores que los del pais.
Incluso Tapachula presenta cifras superiores al promedio nacional. Entre 2010
y 2015, los porcentajes se reducen en todas las unidades territoriales, en mayor
medida para la pobreza extrema, y de manera muy importante en el munici-
pio de Tapachula, que pasa de 22% a 12% de poblacién en pobreza extrema en
apenas cinco afos. Esta reduccién en términos relativos se corresponde con
un descenso del niimero de pobres extremos desde los 76,026 registrados en el
afio 2010 hasta los 48,556 de 2015 (Coneval, 2017b).

Cuadro 6. Porcentajes de poblacion en pobreza y pobreza extrema, 2010-2015

% pobreza % pobreza extrema
2010 2015 2010 2015
Tapachula 64.91 54.40 22.02 12.03
Area de Influencia 68.22 58.94 24.14 15.00
Soconusco 71.69 63.39 26.94 17.90
Chiapas 78.48 72.55 38.27 29.95
Nacional 46.11 43.98 11.32 7.96

Fuente: Elaboracién propia con datos de Coneval (2017b).
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El Al de la ZEE también experimenté mejoras sustanciales con reducciones de
casi 10 puntos porcentuales en las cifras de pobreza y pobreza extrema. Algo
menores fueron los avances en el Soconusco y aiin menores en Chiapas, que
sisteméticamente ha clasificado como la entidad con mayores porcentajes de
poblacién en pobreza y pobreza extrema, tanto en los datos estimados a partir
del MCS-ENIGH, de 2010 a 2016 (Coneval, 2017a), como en los del Censo de 2010
y la Encuesta intercensal de 2015 (Coneval, 2017b).

Chiapas cumple holgadamente, incluso en demasia, el primer requisito para
poder contar con una ZEE: encontrarse “entre las diez entidades federativas con
mayor incidencia de pobreza extrema’ (DOF, 2016a: art. 6). También hay otros
estados que cumplen, asi como un gran ndmero que no lo hace, y otros que de-
pendiendo del aflo se encuentran, o no, entre las 10 entidades con mayor pobreza
extrema; porque esta medida no es fija en el tiempo. El Coneval la revisa alo sumo
cada dos afios. Y las condiciones de vida pueden mejorar o empeorar, tanto en
términos absolutos como relativos, en comparacion con otros territorios.

El cuadro 7 ilustra estas dinamicas. Chiapas, Oaxaca y Guerrero siempre
han presentado las cifras mas altas de pobreza extrema, y con diferencia respec-
to al resto de estados, al igual que ocurria en indicadores anteriores. Se trata de
las inicas tres entidades federativas con porcentajes de pobreza extrema supe-
riores a 20%. Ninguna otra entidad ha llegado a ese nivel en el periodo 2010-2016
y ninguna de estas tres ha bajado de esa cota. Seguido de ellas, destacan tres
estados que en el lapso analizado siempre han clasificado entre las posiciones
cuartay décima: Veracruz, Puebla y Michoacan. Tabasco practicamente puede
unirse a este grupo, ya que el tinico afo que no clasifica entre las 10 entidades
con mayor incidencia de pobreza extrema es 2015, en que se sittia undécimo, a
tres centésimas de punto porcentual de Yucatan. Otros estados, como San Luis
Potosi, Hidalgo, Campeche, Yucatan y Nayarit, unos afios han figurado entre los
10 con mayor pobreza y otros afos no. Morelos solo ha clasificado en el grupo
destacado en 2015. El resto de entidades no ha sufrido esta experiencia.
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Ocurre que, segin los datos de 2016, ni Campeche ni Yucatan se encuentran
entre las 10 entidades federativas con mayor incidencia de pobreza extrema.
Campeche (6.7%) ocupa el puesto undécimo, a un punto porcentual de San
Luis Potosi (7.7%), que es décimo, y Yucatdn (6.1%) estd atin mejor, en la posi-
cién decimotercera. Sin embargo, ambos estados cuentan con ZEE aprobadas
mediante decretos declaratorios (DOF, 2017e y 2018a). La clave del asunto es que
el requisito de la Ley federal dice exactamente que las ZEE “deberdn ubicarse
en las entidades federativas que, a la fecha de la emision del Dictamen, se en-
cuentren entre las diez entidades federativas con mayor incidencia de pobreza
extrema” (DOF, 2016a).

La fecha de emisién del Dictamen de la ZEE de Progreso, en Yucatéan, no es
conocida. Pero se sabe que el Dictamen fue aprobado por la Comisién Inter-
secretarial de ZEE el 22 de junio de 2017 (DOF, 2017e), junto con los de Puerto
Chiapas, Coatzacoalcos, Lazaro Cardenas-La Unién y Salina Cruz.” El mismo
Dictamen de la ZEE de Progreso explica que atiende a “la tltima informacién
oficial disponible publicada por el Coneval en 2015, y que hacen referencia al
20148 el estado de Yucatdn se encontraba en la décima posicion dentro de las
diez entidades federativas de la Republica Mexicana con mayor incidencia de
pobreza extrema” (SHCP, 2017b: 11).

Efectivamente, a la fecha de emision del dictamen de la ZEE de Progreso,
que es anterior al 22 de junio de 2017, la informacién mas reciente disponible
sobre pobreza extrema era la correspondiente al afio 2014, que situaba a Yucatan
como el décimo estado con mayor porcentaje en este indicador (cuadro 7). El

En el caso de Salina Cruz, el 15 de diciembre de 2017 la Comisién Intersecretarial de ZEE
aprobd una modificacién al dictamen “consistente en el cambio de la delimitacion del poligo-
no amplio y de la seccién federal” (DOF, 2017d).

De conformidad con el articulo 37 de la Ley general de desarrollo social, los “estudios del
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social deberdn hacerse con una
periodicidad minima de cada dos afios para cada entidad federativa y con informacion
desagregada a nivel municipal cada cinco arios”. En virtud de lo anterior, en 2017 el Coneval
publicard los datos actualizados al afio 2016, sin embargo, ala fecha de emision del presente
documento se tiene informacién hasta 2014, por lo cual se utilizan datos de dicha fecha. [La
nota conserva las cursivas, negritas y subrayados del texto original de la SHCP (2017b: 11).]
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Coneval no publicé los datos de 2016 hasta agosto de 2017. Del mismo modo, las
cifras de 2015, que incluyen desagregacion a nivel de municipios, no se ofrecie-
ron hasta el 7 de diciembre de 2017. Al momento de la publicacién del decreto
de declaratoria de la ZEE de Progreso, el 19 de diciembre de 2017, ya se conocian
estas cifras, mas actualizadas, pero no cuando se emitié el Dictamen.

Para el caso de Campeche hay algunas fechas que cambian. La aprobacion de las
ZEE de Campeche y Tabasco es posterior alas otras cinco. Sus decretos declaratorios
no fueron publicados hasta el 18 de abril de 2018. No obstante, lo relevante para
la normatividad es la fecha de emisién del Dictamen. La SHCP (2017c: 19) explica:

Segtin los datos publicados por el Coneval (2014),° el estado de Campeche es el
octavo estado con mayor porcentaje de su poblacién en condiciones de pobreza
extrema con 11.1%, lo que representa 99 226 habitantes viviendo en dicha con-
dicion. Esta publicacién se encontraba vigente el 25 de julio de 2017, cuando la
Autoridad Federal emitié el Dictamen de la ZEE del Corredor Tabasco-Campeche

y su Area de Influencia.

Por tanto, la fecha de emisién del Dictamen del Corredor Tabasco-Campeche es
25 de julio de 2017.Y, efectivamente, ese dia los datos de pobreza extrema mas
actualizados correspondian a 2014. El Coneval no publicé los de 2016 hasta el
mes siguiente, como se indica en la nota a pie de pagina del texto citado. En
concreto, el comunicado de prensa del Coneval referente a los nuevos datos esta
fechado el 30 de agosto de 2017. La aprobacion de los dictdmenes del Corredor
Tabasco-Campeche por parte de la Comision Intersecretarial de ZEE tuvo lugar
el 14 de marzo de 2018, publicandose los decretos de declaratoria el 18 de abril
de ese mismo afio (DOF, 2018a y b).

De conformidad con el articulo 37 de la Ley general de desarrollo social, los “estudios del
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social deberdn hacerse con una
periodicidad minima de cada dos afios para cada entidad federativa y con informacion
desagregada a nivel municipal cada cinco arios”. En virtud de lo anterior, en agosto de 2017 el
Coneval publicd los datos actualizados al afio 2016. [La nota conserva las cursivas, negritas
y subrayados del texto original de la SHCP (2017c: 19).]
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Surge una contradiccion al revisar el Dictamen de Tabasco, que deberia
coincidir en fechas con el de Campeche, pero que indica: “Segtin los datos publi-
cados por el Coneval (2016),'° Tabasco es el quinto estado con mayor porcentaje
de poblacién en condiciones de pobreza extrema con 11.8%, lo que representa
284233 personas en dicha condicién” (SHCP, 2017d: 15). No se refiere a los datos
de 2014 sino a los de 2016, como se puede verificar al compararlos con los del
cuadro 7. El decreto de declaratoria de la ZEE de Tabasco también alude a las
cifras de 2016: “El estado de Tabasco es la quinta entidad federativa con mayor
incidencia de pobreza extrema” (DOF, 2018b). El de Campeche, sin embargo,
insiste con los datos de 2014: “El estado de Campeche es la octava entidad fede-
rativa con mayor incidencia de pobreza extrema” (DOF, 2018a). Ambos deberian
fundamentarse en los mismos datos.

Llama la atencion la poca informacién que aporta el parrafo citado del
Dictamen de Tabasco en comparacion con el correspondiente del Dictamen
de Campeche. El de Tabasco se limita a exponer que en 2017 el Coneval pu-
blicé datos actualizados al afio 2016 y utiliza esos datos. El de Campeche
abunda en detalles, justificando que se refiere a los datos de 2014 porque el
Dictamen se emitio el 25 de julio de 2017 y las cifras de pobreza de 2016 no se
publicaron hasta el mes siguiente. Existe una locucién latina que advierte:
excusatio non petita, accusatio manifesta** Cada quien es libre de sacar sus
propias conclusiones.'?

En el mejor de los casos, da la sensacién de que la realidad mas actual no
cuenta. Parece que es mds importante cumplir los compromisos y justificarlos
de forma mas o menos astuta, que tratar de corregir el problema de la pobreza

10 De conformidad con el articulo 37 de la Ley general de desarrollo social, los “estudios del

Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social deberdn hacerse con una
periodicidad minima de cada dos afios para cada entidad federativa y con informacion
desagregada a nivel municipal cada cinco arios”. En virtud de lo anterior, en 2017 el Coneval
publicd los datos actualizados al afio 2016. [La nota conserva las cursivas, negritas y subra-
yados del texto original.]

11 Puede traducirse como “disculpa no pedida, manifiesta culpa’.

12 Por si fuera de interés, la gubernatura de Campeche en el sexenio 2015-2021 era del mismo

signo politico que la de Yucatdn (2012-2018) y la del gobierno federal (2012-2018).
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yla falta de desarrollo. Cabe recordar que el articulo 1 de la Ley de ZEE anuncia
que el objeto de esta es

regular la planeacion, el establecimiento y la operacién de Zonas Econdmicas
Especiales para impulsar el crecimiento econdmico sostenible que, entre otros
fines, reduzca la pobreza, permita la provisién de servicios bdsicos y expanda las
oportunidades para vidas saludables y productivas, en las regiones del pais que
tengan mayores rezagos en desarrollo social, a través del fomento de la inversion,
la productividad, la competitividad, el empleo y una mejor distribucion del ingreso

entre la poblacién [DoF, 2016a].

Si asf fuese, deberfa centrar (focalizar) su actuacién en las entidades que siste-
mdticamente padecen mayores problemas. Sin embargo, fija el niimero de 10
entidades, sin explicar el motivo de esa cifra que, en cualquier caso, implica a
un tercio del pais, pero que ademas puede expandirse a medida que el Coneval
actualiza los datos de pobreza. Con la informacion de 2016, hasta 12 entidades
podian contar con ZEE, porque Campeche y Yucatan ya tenian las suyas a pe-
sar de que no se encontraban entre las 10 con mayor incidencia de la pobreza
extrema. Incluso las siete ZEE aprobadas ya parecian demasiadas para concen-
trar los esfuerzos que precisa la promocion del desarrollo. Surge el problema
de que tienen que competir entre ellas y, con los mismos incentivos fiscales,
los inversores tienden a descartar las de peores infraestructuras y entornos
socioeconémicos, es decir, precisamente, las més necesitadas de elementos
impulsores de desarrollo.

A finales de marzo de 2019 Rafael Marin Mollinedo, encargado del Corredor
Interocednico del Istmo de Tehuantepec, justificd la revision y posible cancela-
cion del programa de ZEE por parte de la SHCP precisamente con este argumen-
to: especialistas del Banco Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo
indicaban que era bueno establecer una ZEE, dos maximo, pero con siete se
dispersaban los esfuerzos, “porque compiten entre si las entidades y no hay
ingresos suficientes para el Servicio de Administracién Tributaria” (Ayala, 2019).
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Medidas absolutas

En mayor o menor grado, las medidas anteriores destacan por su cardcter relati-
vo, especialmente el IM y el IRS, siempre referidos a un afio y una desagregacién
territorial especifica (Peldez, 2017), pero también las lineas de pobreza, que se
actualizan cada mes en funcién de los precios de las canastas de bienes, y con
ellas la pobreza multidimensional. El mismo Adam Smith ya percibia a finales
del siglo xv11I que las necesidades de las personas son relativas a la sociedad
en que viven:

Por mercancias necesarias entendemos no solo las que son indispensables para
el sustento, sino todas aquellas cuya falta constituiria, en cierto modo, algo inde-
coroso entre las gentes de buena reputacion, aun entre las de clase inferior. Una
camisa de lino, rigurosamente hablando, no es necesaria para vivir. Los griegos y
los romanos vivieron de una manera muy confortable y no conocieron el lino. Pero
en nuestros dias, en la mayor parte de Europa un honrado jornalero se sonrojaria
si tuviera que presentarse en publico sin una camisa de aquella clase. Su falta de-
notarfa un grado sumo de miseria, en la que apenas podria incurrir el mds misero,
sino a causa de una conducta en extremo disipada. La costumbre ha autorizado,
del mismo modo, el uso del calzado de cuero en Inglaterra, como algo necesario
para la vida, hasta el extremo de que ninguna persona de uno u otro sexo osarfa
aparecer en publico sin él [Smith, (1789) 1984: 769].

Esta idea también estd presente en Malthus ([1872] 1986: 323) cuando afirma:
“Casi toda la pobreza es relativa”. Lo mismo que en Townsend (1979b: 17), para
quien “los satisfactores necesarios para la vida (necessities of life) no son cons-
tantes. Estan siendo continuamente adaptados e incrementados en la medida
que ocurren cambios en una sociedad y en sus productos”!®Y tiene una versién
actualizada en Frank (2005: 599):

13 Latraduccién es de Boltvinik (2009).
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Existen considerables pruebas de que la utilidad que reporta el consumo alos in-
dividuos depende no solo de los niveles absolutos de consumo sino también de los
relativos. En el siglo X1X nadie se sentia en desventaja por no tener un automaévil
o un televisor y, sin embargo, la gente que carece hoy de estos articulos tiende a
sentirse profundamente insatisfecha. Y su insatisfaccién no se debe meramente a
que envidialo que tienen los vecinos. Si nadie tuviera automovil, yo no me sentiria
obligado a tener uno para satisfacer las demandas minimas de la existencia social.
Pero como hoy casi todo el mundo tiene automdvil, es extraordinariamente dificil

pasarse sin él.

El PNUD (1990: 226) explica que la “pobreza se define en términos absolutos si
el contenido de un estdndar de pobreza (ya sea definido por productos prima-
rios o por sus caracteristicas) se toma como fijo en el tiempo y el espacio”. De
esta forma, una “medida absoluta reflejara tipicamente necesidades biol6gicas
y fisioldgicas bésicas”, mientras que una “medida relativa se concentrard mas
en una nocion de requerimientos que varian de acuerdo con las circunstancias
—como, por ejemplo, el nivel de desarrollo de un pais o las disparidades entre
ricos y pobres o entre otros grupos sociales y étnicos—". A este respecto, Sen
(1992) argumenta que

existe un nucleo irreductible de privacion absoluta en nuestra idea de la pobreza,
que traduce los informes sobre el hambre, la desnutricién y el sufrimiento visibles
en un diagnostico de pobreza sin necesidad de conocer antes la situacion relativa.
Por tanto, el enfoque de privacion relativa es complementario, y no sustitutivo, del

analisis de la pobreza en términos de desposesion absoluta.

Por ello, con el fin de tener en cuenta también esta perspectiva y complementar
la revision de las condiciones de vida que se estd realizando, en esta seccion
se aportan algunas medidas absolutas, prestando atencién a su evolucién en
el tiempo. Las nueve variables que componen el 1M destacan por sus buenas
condiciones para cumplir esta funcién. En primer lugar, el Conapo (2016) acu-
mula datos comparables de ellas para un periodo amplio de tiempo: 1990-2015.
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Ademas, estan disponibles para municipios, entidades federativas y para el pais
en su conjunto. Y son la base con que se elabora una de las medidas relativas
con mas tradicién en México: el IM. Esto hace que cubran cuatro dimensiones
de la marginacién: educacion, condiciones de las viviendas, distribucién de la
poblacién e ingresos.

La grafica 2 revela aspectos esenciales de las condiciones de vida de la po-
blacién. Destaca el hecho de que todas las variables tendieron a reducirse con
el transcurso del tiempo, y que esto ocurrié en el municipio de Tapachula, en
el estado de Chiapas, y a nivel nacional. También es cierto que no todas las
carencias representadas por estas variables se redujeron en igual medida. Los
porcentajes de ocupantes en viviendas sin drenaje ni excusado y en viviendas
sin energia eléctrica alcanzaron niveles minimos, inferiores a 5%, en estos afos.
Los rezagos de educacién (porcentaje de poblacion de 15 afios o mds analfabeta,
y sin primaria completa) también se redujeron, pero en menor medida, finali-
zando el periodo en valores cercanos a la mitad de los iniciales. El porcentaje
de poblacion en localidades con menos de 5 000 habitantes es la variable que
experimentd menos avances de 1990 a 2015. Apenas tuvo variaciones de unos
pocos puntos porcentuales en cualquiera de los tres &mbitos territoriales re-
presentados. El porcentaje de poblaciéon ocupada con ingresos de hasta dos
salarios minimos también destaca por su limitada mejoria en este lapso. En
2015 esta carencia atn se elevaba a 53% en Tapachula, 62% en Chiapas y 37%
a nivel nacional.
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Grifica 2. Evolucién de las variables componentes del IM, 1990-2015
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C) Porcentaje de ocupantes en viviendas sin drenaje ni excusado
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E) Porcentaje de ocupantes en viviendas sin agua entubada
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G) Porcentaje de ocupantes en viviendas con piso de tierra
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I) Porcentaje de poblacién ocupada con ingresos de hasta dos salarios minimos
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Conapo (2016).
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Como en indicadores de secciones previas, Tapachula se sittia en una posicién
intermedia a la de Chiapas y a la del pais. En la mayoria de rezagos, el porcen-
taje de poblacion afectada en Tapachula es inferior al del estado pero superior
al promedio nacional. En los indicadores de educacion, asi como en los por-
centajes de ocupantes en viviendas sin drenaje ni excusado y en viviendas sin
energia eléctrica, las condiciones de Tapachula en todo el periodo 1990-2015 se
han asemejado mas a las del conjunto de México que a las de Chiapas. Concre-
tamente, en el porcentaje de ocupantes en viviendas sin drenaje ni excusado,
Tapachula incluso se ha posicionado mejor que el promedio nacional en las
décadas mds recientes.

No puede decirse lo mismo del porcentaje de ocupantes en viviendas sin
agua entubada, que solo en 2015 ha caido por debajo de los valores de Chiapas,
destacando esta como la tnica variable en que Tapachula ha padecido mayor
rezago que el estado. En las viviendas con hacinamiento o con piso de tierra, la
trayectoria del municipio ha discurrido entre la nacional y la estatal. Chiapas
experimentd una fuerte reduccion del porcentaje de ocupantes en viviendas con
piso de tierra entre los afios 2005 y 2010. En Tapachula, esa misma dindmica
tuvo lugar en el lustro siguiente. Por su parte, el porcentaje de poblacién en loca-
lidades con menos de 5 000 habitantes apenas vari6 en todo el periodo. La cifra
de Tapachula es practicamente idéntica a la nacional, en torno a 30%; mientras
que la de Chiapas, bastante superior, se redujo ligeramente desde 67% en 1990 a
58% en 2015. En el porcentaje de poblacién ocupada con ingresos de hasta dos
salarios minimos, destaca la peor dindmica de Tapachula en comparacién con
las cifras nacionales y estatales. En 1990 el porcentaje municipal se aproximaba
al de México, mientras que al final del periodo se asemejaba mas al de Chiapas.

El 1MA, elaborado con la técnica propuesta por Peldez (2017), resume la
informacion de las nueve variables anteriores, captando las tendencias funda-
mentales del periodo 1990-2015: reduccién continuada de las carencias en los
tres &mbitos territoriales y mejor situacion de Tapachula en comparacién con
Chiapas, pero peor que el promedio nacional.
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Conclusiones

A pesar de las diferencias que mantienen los conceptos de pobreza, margi-
nacion, rezago social y desarrollo, los indicadores que los representan apenas
muestran disparidades al analizar las condiciones de vida de la poblacién resi-
dente en Chiapas, en Tapachula o en el Soconusco. El estado de Chiapas clasifica
sistemdticamente entre los de mayores carencias, peores condiciones para el
desarrollo y mayor incidencia de la pobreza. Esto no es una situacién reciente,
sino que hunde sus raices en el largo plazo. Los problemas que sufre Chiapas
son de caracter histérico-estructural.

La regién del Soconusco no alcanza las cifras de pobreza de las zonas
mas deprimidas de Chiapas. Incluso presenta condiciones de bienestar su-
periores al promedio del estado, y varios de sus municipios se sittian en la
parte media de las clasificaciones de marginacion y rezago social a nivel de
todo el pafs. Tapachula es, sin duda, el municipio més destacado. Disfruta
de bajos grados de marginacion y rezago; es el tercero con menor pobreza
de Chiapas y el cuarto con menor pobreza extrema, y ha avanzado signifi-
cativamente en el combate a las carencias, lo que le ha permitido consolidar
una posicion relativa bastante adecuada, mds cercana al promedio nacional
que a las condiciones de Chiapas.

Si bien entre los distintos indicadores de bienestar predominan las seme-
janzas, también mantienen diferencias que contribuyen a enriquecer el cono-
cimiento de las condiciones de vida en los distintos territorios. A pesar de ello,
la Ley de ZEE recurre a un tnico indicador para validar que la regién en que se
autoriza el establecimiento de una zona padece carencias y necesita ayuda para
detonar procesos de desarrollo. Ese indicador es la incidencia de la pobreza ex-
trema a nivel de entidades federativas, en el que Chiapas siempre ha clasificado
como el estado con mds problemas del pais.

En este sentido, la localizacion de la ZEE de Puerto Chiapas tiene dos ca-
racteristicas relevantes: Chiapas soporta los porcentajes mds altos de pobre-
za extrema (28.1% de la poblacién ni siquiera dispone de recursos suficientes
para adquirir la canasta alimentaria), pero a su vez el entorno més cercano (el
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Soconusco, especialmente Tapachula) es una zona no tan deprimida y con cier-
to potencial de desarrollo debido a la disponibilidad de mejores infraestructu-
ras, procesos productivos bésicos pero consolidados, o vinculos con Guatemala.

No obstante, al comparar las cifras de pobreza, marginacion, desarrollo,
etc. con las de otras ZEE surge un inconveniente claro: estas se emplazan en
entornos socioeconémicos més favorables. Cualquier otro de los 10 estados
facultados para albergar ZEE, que en la prdctica incluso se han expandido a 12,
disfruta de porcentajes de pobreza mas bajos. Yucatdn (6.1%) y Campeche (6.7%),
por ejemplo, ni siquiera alcanzan a registrar un tercio de la pobreza extrema
de Chiapas (Coneval, 2017a). Y entre los municipios que albergan ZEE, solo La
Unién de Isidoro Montes de Oca (16.8%), en Guerrero, se encuentra peor que
Tapachula (12.0%) en pobreza extrema (Coneval, 2017b). Al atender a las con-
diciones socioeconémicas del entorno, no cabe duda que la competencia entre
ZEE por atraer inversores actta en contra de Puerto Chiapas.
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Las reformas estructurales en China y México

China y México tienen en comiin que ambos comenzaron reformas con unos
aflos de diferencia, China a finales de 1978 y México a finales de 1982. Estas
reformas les han permitido convertirse en importantes actores de la economia
global. Sin embargo, exhiben resultados muy dispares en materia de crecimien-
to econémico e indicadores sociales.

En forma sucinta se puede decir que la reforma china consistié en la llamada
politica de las cuatro modernizaciones que impulsé Deng Xiaoping en la sesién
plenaria del Comité Central del Partido Comunista Chino de diciembre de 1978. Esta
reforma planteaba el cambio politico y social de China mediante la modernizacién
de cuatro sectores: agricultura, industria, defensa y ciencia-tecnologia. Un impulso
cuyo cardcter practico se expreso después con la célebre frase: “No importa que el
gato sea blanco o sea negro, lo importante es que cace ratones” (Tamames, 2007).2

Este capitulo tiene como base el publicado en Lépez (2017), que ha sido actualizado en todos
los indicadores, incorporando analisis adicionales a la luz de la cancelacién del proyecto de
ZEE por parte del gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador.

Enrealidad fue Zhou Enlai, el legendario primer ministro y compaiiero de la Larga Marcha
de Mao Tse-tung, quien a su muerte en 1976 dejé planteado que China debfa emprender
estas modernizaciones (Tamames, 2007: 49).

59
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Tamames (2007: 50) también explica:

Enla agricultura se pasé de nuevo al sistema de tenencias familiares individuales,
limitando el papel de las comunas a su funcién de unidades politico administra-
tivas sin control sobre el agro, para luego irse desapareciendo gradualmente. Un
nuevo régimen en el cual el poseedor de cada parcela se comprometié a entregar
una cantidad preconvenida de productos a los almacenes del Estado a un precio
preconcertado, pudiendo disponer del resto de cara a los mercados libres, con in-
gresos superiores alos oficiales. Incluso se abrié la posibilidad de que pudieran sub-
contratarse tierras ajenas, para en ellas emplear trabajo de terceros hasta un limite

tedrico de siete personas, tope que se superé con todos los subterfugios imaginables.

La senda de la reprivatizacion rural culminé 10 afios después, el 12 de abril de 1988,
cuando la Asamblea Nacional del Poder Popular aprobé una enmienda constitucional
autorizando la legalidad de la libre compraventa de derechos de utilizacion de la tierra,
decisién que en la préctica significaba una contrarreforma agraria (Tamames, 2007).
Enlaindustria, las prioridades se dirigieron a resolver los cuellos de botella
mads importantes: mayor produccion de electricidad para acabar con las penu-
rias de suministro, mejor transporte para atender los impresionantes aumentos
de la demanda y mejores telecomunicaciones con el fin de optimizar la conecti-
vidad de la economia al interior y al exterior del pais. Aparte de estas medidas, el
sector industrial fue desregulado y se permitié a las empresas destinar parte de
sus beneficios a inversiones libremente decididas, o al pago de plus incentivado-
res de la productividad del trabajo. También se permitid la retencién de parte
de las divisas obtenidas por exportacién, se desreguld el mercado de trabajo,
se autorizé dar de baja a trabajadores ineficaces y se generalizo al acceso al
crédito bancario (Tamames, 2007). Adicionalmente, para estimular la produc-
tividad industrial y el desarrollo de toda clase de servicios, se crearon Zonas
Econdmicas Especiales (ZEE), de las cuales se habla en detalle mas adelante.
México, en cambio, decidi6 profundizar las reformas estructurales del neo-
liberalismo para avanzar en su integracion a la economfa mundial y tener ac-
ceso al mercado de capitales internacionales para enfrentar los desequilibrios
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macroecondmicos y alcanzar condiciones de crecimiento con estabilidad de precios.
Ante lainviabilidad de las politicas de ajuste para alcanzar tales objetivos, recurrié
a factores exdgenos. Aun con ello, los resultados fueron de crecimiento mediocre.

En diciembre de 1982, cuatro afos después de los chinos, México emprendid
el cambio estructural de la economia, caracterizado por tres aspectos basi-
cos: saneamiento de las finanzas publicas, restructuracién de las empresas
paraestatales (privatizacion de las empresas publicas) y racionalizacion de la
proteccién comercial (como se denoming a la liberalizacién comercial).

En los tres aspectos bdsicos de la politica econdémica se advierte su concate-
nacioén. Sin embargo, los efectos de la racionalizacion de la proteccién comercial
transformaron a México de una de las economias méds cerradas a una de las
mas abiertas del mundo, y en el paraiso del laissez faire-laissez passer.

El saneamiento de las finanzas ptblicas fue la piedra angular de la estrategia
macroecondmica emprendida desde 1983 y es producto de “las recomendaciones”
del Fondo Monetario Internacional (FMI). Ademads, los tecndcratas mexicanos
asumieron este comportamiento y aplicaron las recetas habituales para el caso.
José Cérdoba Montoya, por ejemplo, sostenia que “la magnitud del déficit fiscal
determina los margenes para estabilizar la economia y conducir el cambio estruc-
tural en forma ordenada. Asi, alcanzar tan pronto como sea posible una posicién
de equilibrio fiscal es la tinica estrategia consistente con la instrumentacion de
una politica sostenida de cambio estructural” (Guillén, 1994).3

En estas condiciones, los hacedores de la politica econdmica en México se
dedicaron en forma obsesiva a reducir el déficit financiero del sector ptblico y
lograron hacerlo pasar de 16.9% del producto interno bruto (PIB) a comienzos
del periodo de ajuste en 1982 a una situacién cercana al equilibrio en 1991 (Gui-
11én, 1994). De acuerdo con informacion oficial disponible, no solo lograron una
posicion cercana al equilibrio fiscal, como habia advertido la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) en 1992, sino que durante
1991 y 1992 convirtieron el déficit crénico en superavit (Lépez, 2007).

3 José Cérdoba era de los hombres mas influyentes del gobierno de Carlos Salinas de Gortari

en la toma de decisiones de politica econdmica.
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Se ha sefialado que “el saneamiento de las finanzas publicas ha descansa-
do fundamentalmente en una drastica caida del gasto e inversién publicos,
como en la venta de empresas publicas, donde primero se vendié las pequetias y
medianas, para pasar a la venta de las estratégicas y prioritarias, dando al sector
privado nacional y extranjero mayor poder de regulacién y restructuracion de
la economia” (Huerta, 1992: 15).

Con esta aseveracion se puede apreciar que el saneamiento de las finanzas
publicas en México se logré mas mediante la reduccién del gasto y la inversién
publicos que por medio del incremento de los ingresos. El gasto pasé de repre-
sentar “el 41.4% del PIB en 1983, a solo el 27.7% en 1991. El gobierno ha aplicado un
programa de severa austeridad que afect6 los gastos de salud, educacion, el man-
tenimiento de las inversiones, asi como los subsidios” (Guillén, 1994: 32). En 1994
el gasto publico representaba solo 25.6% del PIB, lo cual significa que en 11 afios
sufrid una erosién de 15.8 puntos porcentuales en relacién con el P18 (Lépez, 2007).

El salto mds importante en la disminucién del déficit financiero se produjo
de 1982 a 1983 y obedecié a la politica de austeridad aplicada a rajatabla, es
decir, a la disminucién drastica del gasto y la inversién ptblicos, disminucion
de las importaciones y venta de empresas estatales.

En la disminucion del gasto publico también influy6 la reduccion del pago
de intereses de la deuda, que en 1988 representaba 17.7% del PIB, mientras que
en 1993 fue de solo 4.3% (Lépez, 2007).

Otro aspecto a considerar para explicar el saneamiento de las finanzas ptbli-
cas es el proceso de privatizacion de las empresas paraestatales, pues el Estado
mexicano opté por cambiar activos por pasivos para reducir las presiones sobre
las finanzas publicas. De hecho, Salinas de Gortari, en una légica propia del eco-
nomista austriaco Von Mises, sostuvo que “desde el punto de vista presupuestal
la adecuacion fiscal y el proceso de privatizacion de las empresas han sido el eje
para alcanzar finanzas publicas sanas y para que el gobierno recuperara su papel
en la solucién de las prioridades fundamentales: atencién a las demandas sociales,
infraestructura fisica y procuracion de justicia” (Salinas de Gortari, 1994).

No obstante, la adecuacion fiscal no ha sido tan importante como sostie-
ne el gobierno mexicano, pues los ingresos no petroleros no recuperaron la
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importancia que tenfan en 1982 —solamente en 1993 se igualaron con el porcen-
taje que tenfan en 1982—, y esto en un contexto donde los ingresos petroleros
tenfan mayor peso especifico por los altos precios del petréleo en 1982. Es decir,
aunque los neoliberales mexicanos sostienen que “es practicamente imposible
estabilizar la economia sin un sistema impositivo eficiente, este requiere una
amplia base gravable, bajas tasas marginales y un vigoroso sistema para garan-
tizar el cumplimiento de las obligaciones fiscales™* se puede constatar que lo
expresado por los neoliberales mexicanos poco tenia que ver con lo hecho en
materia de ingresos fiscales del sector publico (Lépez, 2007).

Asi, el saneamiento de las finanzas ptblicas en México descansé sobre dos
ejes basicos: 1) reduccién del gasto publico (gasto social y de inversién), de 41.4%
del P1B en 1983 a 25.6 en 1994; 2) venta de las empresas publicas: entre diciembre
de 1982 y marzo de 1992, 1 008 empresas de 1 155 fueron liquidadas, vendidas
o fusionadas; como en ese periodo se crearon 76 empresas, se llegd a un total
de solo 223 puiblicas.

La restructuracion de las empresas publicas fue una de las piedras angu-
lares del logro macroeconémico que representa el equilibrio fiscal. Esta res-
tructuracion tuvo distintas fases. Primero se procedid contra las empresas
no rentables, que fueron fusionadas o liquidadas (1983-1985). En el periodo
1985-1988 se puso el acento en la venta de las pequerias y medianas empresas.
A partir de 1988, “gracias a la experiencia adquirida en materia de privatizacion’,
las grandes empresas fueron privatizadas. Tal es el caso de las grandes empresas
industriales y mineras, las dos grandes compaiiias aéreas de capital publico
(Mexicana —hoy en quiebra— y Aeroméxico), la sociedad telefénica Telmex
y los bancos comerciales. Solo Pemex escap6 a la ofensiva neoliberal, debido
a que, si el Estado mexicano no dispusiera de los beneficios de la paraestatal,
el famoso excedente de las finanzas publicas se evaporarfa (Guillén, 1994: 37).
La industria eléctrica también escap6 de la fiebre privatizadora. El gobierno
de Vicente Fox pretendi6 su privatizacién, aunque no lo logré (Lépez, 2007), lo
mismo que con la reforma energética de Enrique Pefia Nieto.

4 Palabras de José Cérdoba Montoya citadas por Guillén (1994).
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Desde 1989 hasta 1992 los ingresos por privatizaciones representaron 6.3%
del P1B, nivel solo superado por dos paises de la OCDE: Reino Unido y Nueva
Zelanda. Los ingresos por privatizaciones superaron los 19 500 millones de
délares en mayo de 1992. Estos fueron destinados a un fondo especial para
reembolsar deuda publica (cambio de activos por pasivos), lo cual propicié que
se distendieran las presiones sobre las finanzas publicas y se redujera la deuda
publica como porcentaje del PIB (Lépez, 1996 y 2007).

El Estado mexicano liquidd, vendié o fusiond la mayor parte de las empresas
publicas, que desempefiaban un importante papel en el modelo de desarrollo
de economia mixta con rectoria econdmica estatal. Las finanzas ptblicas se
equilibraron desprendiéndose de activos fisicos o financieros. Se transfirieron
activos por pasivos, mermando el patrimonio del Estado. El problema de esto
es que, ante nuevos desequilibrios, apenas habra activos que vender para volver
a equilibrar las finanzas ptblicas (Lépez, 2007).

El sector privado se coloc como rector de la economia y las ganancias como
motor del crecimiento, pues son el leitmotiv de la inversion privada. Esto es lo
que sefialan los idedlogos de la teorfa neoclasica, quienes, con tal de favorecer
la expansion del sector privado, elaboran falacias tedricas que no resuelven los
problemas econémicos, sino que los llevan a circulos viciosos que profundizan
los desequilibrios macroecondémicos. Estos desequilibrios tienen que ser finan-
ciados transitoriamente con procesos de descapitalizacion y de extranjeriza-
cién, de manera que los grandes capitales nacionales y transnacionales son los
favorecidos, pues al disminuir la participacion del sector publico se incrementa
la del capital privado (Lpez, 2007).

El saneamiento de las finanzas publicas y la privatizacién de las empresas
paraestatales tienen, desde la l6gica neoliberal, objetivos que se concatenan en
distintos momentos, pues responden al mismo plan: la politica antiinflaciona-
ria. En palabras de Guillén (1997: 101):

Aqui se tiene que los economistas neoliberales en México descubrieron, aunque
tardfamente, la contabilidad inflacionaria. Esto los condujo a calcular el “déficit

operacional” o “corregido por la inflacién’, sustrayendo del déficit convencional
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el pago de intereses. La utilizacion de la contabilidad inflacionaria condujo a los
economistas ortodoxos mexicanos a descubrir que, contrariamente a lo pensado
en el sentido de que el déficit suele provocar inflacion, esta acttia para agrandar
el déficit. Ignorar este tipo de hechos condujo, durante varios afios, a intentar eli-
minar el déficit inicamente mediante un aumento de impuestos y una baja de los

gastos publicos, y dejar por completo de lado el problema de la inflacién.

Es decir, durante mucho tiempo no concibieron que la inflacién actia como
ensanchadora del déficit. Tampoco vieron que las politicas de disminucion del
gasto tienen efectos recesivos que erosionan los ingresos tributarios, pues sila
economia no crece tampoco lo hacen los ingresos tributarios, dando lugar a un
circulo vicioso, ya que para compensar la caida de los ingresos se promueven
nuevos recortes del gasto publico, lo cual da lugar a escenarios més recesivos
(Lépez, 2007). Actualmente el FMI “aporta dinero solo si los paises emprenden
politicas como recortar los déficits y aumentar los impuestos o los tipos de in-
terés, lo cual contrae la economia. Keynes se revolveria en su tumba si supiese
lo que ha sucedido con su criatura” (Stiglitz, 2002: 37).

En una primera fase, tales lineamientos fueron orientados a lograr los equili-
brios macroecondmicos y asegurar las transferencias de recursos a los acreedores
internacionales mediante la contraccién de la actividad econdémica y la genera-
cién del superdvit de comercio exterior. Posteriormente, procuraron la integracion
ala economia mundial y privatizacion y extranjerizacién mayores como formas
de encarar los desequilibrios y asegurar la transferencia de recursos externos
para el crecimiento econdmico. Se dejé de lado el mecanismo anterior de ajuste
devaluatorio y cierta proteccién al comercio exterior (como permisos previos
de importacién y aranceles) que generaban superavit de comercio exterior para
cubrir el pago del servicio de la deuda externa, y se privilegié a este por medio
del superavit de la cuenta de capitales, logrado mediante la promocién de la en-
trada de estos, la venta de las grandes empresas publicas, aumentos de las tasas
de interés, promocién del mercado interno y flexibilizacién de las legislaciones
respecto a la inversion extranjera (Huerta, 1992). El Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) fue el resultado natural de estas politicas.
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El TLCAN ha implicado importantes transformaciones en la economia mexi-
cana, entre ellas la destruccién de cadenas productivas, lo que ha propiciado
un incremento en los flujos migratorios de mexicanos hacia Estados Unidos
de América, lo contrario de lo que sostenian sus creadores, que iba a darse un
proceso de convergencia salarial y freno a la migracion (Lépez y Arrazola, 2015).

Al comparar los casos de China y México se puede advertir que si bien las
reformas tenian alcances parecidos y desregulatorios, el primer pais mantuvo
un férreo control del Estado y del Partido Comunista Chino, mientras que en
México se privilegio el retiro del Estado de casila totalidad del tejido industrial
y agricola, se privatizo casi todo, incluso se puede aventurar que, debido a esos
vacios, el crimen organizado proliferé para llenarlos. Veamos en forma somera
cudles han sido los resultados en materia econémica.

En 1978 China representaba 1.7% del PIB mundial, 0.5% de las exportaciones
de bienes y servicios y 0.5% de las importaciones de bienes y servicios. México,
por su parte, representaba 1.2% del PIB mundial, 0.7% de las exportaciones y
0.7% de las importaciones. Sin embargo, en 2014 China ya representaba 13.3%
del P1B mundial, 9.9% de las exportaciones y 8.6% de las importaciones, mientras
que México representaba, en ese mismo afo, 1.6% del PIB mundial, 1.8% de las
exportaciones y 1.9% de las importaciones. En la industria manufacturera es
donde se han dado importantes avances en materia de exportaciones, pues
China pas6 de representar 1.1% de las exportaciones manufactureras del mundo
en 1984 a 16.3% en 2014, convirtiéndose asi en parte significativa de la fabrica
mundial. México pasé de representar 0.5% en 1984 a 2.3% en 2014, convirtiéndo-
se en el pafs latinoamericano con mayor exportacién de manufacturas (Lépez
et al., 2014; Lépez y Arrazola, 2015).
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Grifica 1. PIB de China y de México, 1978-2017, miles de millones de délares de 2010
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Fuente: Banco Mundial (2019).

En términos de tasas de crecimiento del PiB, China ha experimentado una
expansion inédita en la historia, pues desde 1978, que comenzé la reforma,
hasta 2017 ha tenido una tasa de crecimiento media anual de 9.5%, mientras
que México presenta una modesta tasa de 2.3% de 1982 a 2017. En términos
de PIB per cdpita, China tuvo un crecimiento de 8.5% y México apenas 0.6%
promedio anual. Es decir, aunque las dos economias tendieron a aumentar su
participacion en el comercio exterior, y esta participacion crecié de manera
similar, los resultados en materia de crecimiento econémico fueron muy dife-
rentes (graficas 1y 2).

Las economias de China y México tienen una caracteristica comun: son
extrovertidas y no autocentradas. No obstante, a partir de 1992, 13 afios des-
pués de iniciar la reforma econémica, China comienza a rebasar a México en



68 Como un suspiro al viento

el tamano del PIB y empieza a convertirse en un actor importante en el mundo.
En la actualidad es una potencia econdmica regional en Asia y es ya, sin lugar
a dudas, una potencia global de primer orden, un global player. En términos de
las exportaciones manufactureras, China incluso halogrado superar a todos los
paises del TLCAN juntos en relacién con su peso en las exportaciones mundiales,
convirtiéndose asi en una pieza importante de la fabrica global, en el corazén
manufacturero del mundo (Lépez y Rodil, 2014).

En México, si bien el comercio exterior ha tenido cada vez més peso en el
PIB, las exportaciones no han mostrado un efecto de arrastre sobre los demds
sectores de la economia. Ello se debe a que alrededor de la mitad de las exporta-
ciones son de la industria maquiladora, con escaso valor agregado interno, pues
estan ligadas a las cadenas de la fabrica global, en la cual importa la cercania
geografica con el mercado de Estados Unidos y la mano de obra barata.5 Ade-
mas, si bien México ha modificado la estructura de sus exportaciones, que en
1980 eran 80% petrdleo y hoy casi son 80% manufacturas (Lépez, 2007), el peso
que tiene en el mercado mundial no se ha incrementado, incluso ha disminuido
ligeramente, al menos de 2001 a la fecha.

5 Existe una diferencia crucial entre China y México observada por Fujii y Garcfa (2016): 1a

balanza comercial de México es deficitaria, mientras que la de China es superavitaria.
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Grifica 2. Exportaciones manufactureras de China y México como
porcentaje de las exportaciones manufactureras mundiales, 1984-2017
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Se puede decir que la reforma china se ha expresado en un mayor peso de
la economia de este pais en el mercado, en el PIB mundial y, de forma muy
importante, en las exportaciones de la industria manufacturera global. Por
su parte, la reforma mexicana no ha significado un gran salto adelante, ya
que, si bien el comercio exterior de México ha crecido en forma considerable
en términos absolutos, ha disminuido ligeramente en relacién con su parti-
cipacién en el comercio exterior del mundo. Lo mismo se puede decir de las
exportaciones manufactureras a partir de 2001, coincidiendo con la incorpo-
racion de China a la Organizacion Mundial de Comercio (OMC), y a pesar de
que México es el pais de Latinoamérica que tiene mas centrado su comercio
exterior en manufacturas.
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Ambos paises participan de las cadenas globales de valor. Sin embargo,
China se ha insertado en los tltimos tiempos como suministrador de bienes
finales (para consumo e inversién) y de insumos de mayor valor agregado
e intensidad tecnoldgica. Si bien México presenta un perfil de insercién di-
ferenciado de los paises de América Latina, incorpora en sus productos de
exportacion menos valor agregado e intensidad tecnoldgica que China (Rodil,
2016; Fujii y Garcia, 2016).

El ascenso de China se ha reflejado en el mundo entero. Sin embargo, uno
de los aspectos que merecen resaltarse es que México participa en el TLCAN
y uno de los argumentos méds sefialados en relacién con los tratados de libre
comercio es que estos buscan impulsar la dindmica econdmica de los paises
signatarios. México tiene firmados 12 tratados con 44 paises, pero su co-
mercio se encuentra fuertemente concentrado en Estados Unidos.® Ninguno
de los paises del TLCAN ha firmado un tratado de libre comercio con China.
A pesar de ello, el comercio con el pafs asidtico crece a pasos acelerados.
China es el mas importante proveedor en el mercado de los Estados Unidos,
habiendo desplazado a México en 2003 y a Canada en 2009, y es el segundo
proveedor de México y Canada, solo por detrds de Estados Unidos en ambos
casos (Lopez y Arrazola, 2015).

Desde una perspectiva tedrica, predomina la idea de que los tratados o
acuerdos comerciales tienden a favorecer las exportaciones e incrementar la
inversion extranjera directa (IED), y que ello, a su vez, conduce a incrementos
en la productividad y al crecimiento econémico. Sin embargo, cuando se con-
trasta la evidencia empirica aparecen resultados contradictorios. Por ejemplo,
Cuadros (2000) observa que el incremento de las exportaciones de México no se
traduce en una relacién causal de largo plazo sobre el PIB. Ello es debido a que
el componente importado es demasiado elevado, disminuyendo los beneficios
iniciales que las exportaciones deberfan generar (De la Cruz y Marin, 2011). En
cambio, Gutiérrez y Cantavella (2007) concluyen que existe evidencia estadistica

6 Estados Unidos tiene firmados 14 tratados con 20 paises y Canad4 siete tratados con

11 pafises (omc, 2013).
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suficiente para asegurar que las exportaciones son promotoras del crecimiento
econémico (De la Cruz y Marin, 2011). En cualquier caso, la evidencia empirica
dice que México es de los paises con menor crecimiento en América Latina
durante los tltimos 30 afios, y que la liberalizacién comercial no ha logrado
mejorar el desempeno econémico (Ros, 2013).

Lo cierto es que China se ha venido insertando en este espacio en forma
significativa, sobre todo desde 1999 con su trato de nacién mas favorecida
con Estados Unidos y su incorporacién a la oMC en 20017 El coeficiente de
cobertura (definido como el porcentaje del comercio efectuado entre un pais
o regién y los socios comerciales con los que tiene vigentes acuerdos comer-
ciales en relacién con el comercio total del pais o region) alcanza 11.2% para
China, 34.4% para Estados Unidos, 68.4% para Canada y 81.5% para México
(Rosales y Kuwayama, 2012). China es el pais con menor coeficiente de co-
bertura y México el mayor. Con estos datos se puede afirmar que China no
ha necesitado de los tratados de libre comercio para convertirse en potencia
mundial en esta actividad. Sin embargo, China ha intentado activamente
convencer a sus principales socios comerciales (incluidos los Estados Unidos,
Japén y la Unién Europea) de que se le otorgue la categoria de economia de
mercado antes del plazo establecido por la omc (finales de 2016),8 para evi-
tar que en futuras demandas antidumping se siga la metodologia ad hocy a
menudo discriminatoria que se emplea con las economias no regidas por las
leyes del mercado. En marzo de 2009, 79 paises ya habian reconocido a China
como economia de mercado, incluidos 10 de la regiéon de América Latina y
el Caribe (Rosales y Kuwayama, 2012; Lopez et al., 2014; Lépez y Rodil, 2014;
Loépez y Arrazola, 2015).

En 1999 China habfa firmado un acuerdo bilateral con Estados Unidos donde se establecia
la cldusula de nacién mas favorecida, lo cual allané el terreno para que China ingresaraala
OMC, siendo el inicio de una mayor penetracién de las exportaciones chinas en el mercado
de Estados Unidos.

Todavia el 11 de mayo del 2016 el Parlamento Europeo rechazé reconocer a China como
economfa de mercado. “Mientras China no cumpla los cinco criterios establecidos por la UE
para definir a una economia de mercado, sus exportaciones deben recibir un tratamiento
diferenciado” (EuroEFE, 2016).
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También existen visiones encontradas sobre la competencia o comple-
mentariedad de China y México por el mercado de Estados Unidos. Algunos
investigadores, como Feenstra y Kee (2011), estiman que hay una creciente
competencia entre ambos paises por el mercado de los Estados Unidos y que
la 1ED se ha ido trasladando hacia China en detrimento de México (De la Cruz
et al., 2008, citado por De la Cruz y Marin, 2011). Ademas, Feenstra y Kee (2011)
sostienen que la diferencia entre México y China es que el primero disminuyd
sus aranceles en exceso y China lo hizo unilateralmente protegiendo algunas
ramas como la agricultura. Neme (2006), por el contrario, sostiene que las ma-
nufacturas mexicanas no compiten con las chinas en el mercado estadouni-
dense, sino que cada pafs tiene su propio nicho de mercado, derivado de una
especializacién construida desde la década de los noventa (Lépez et al., 2014;
Lépez y Rodil, 2014; Lépez y Arrazola, 2015).

Lo anterior sugiere, en el caso mexicano, la necesidad de un cambio de
modelo productivo que contribuya, por un lado, al aprovechamiento y desa-
rrollo de las potencialidades existentes y, por otro lado, a una mejor insercién
en las cadenas globales de valor, mas equilibrada y enriquecedora, como ha
sido el caso de China. Se trata, en ultima instancia, como sefialan Durdn
y Pellandra (2013), de apostar por politicas que contribuyan a diversificar
la economia y la transformacién estructural hacia un upgrading industrial
(Rodil, 2016).

Ahora bien, en México se ha ido generando la idea de que el éxito de China
descansa en las ZEE, que fueron desarrolladas en algunas zonas rurales que
ahora son dreas estratégicas que concentran buena parte de las exportaciones
y de la creacion del PIB del pais asiatico. En México se pone a Shenzhen como
ejemplo de éxito de las ZEE y se lanz6 la iniciativa de desarrollarlas en dreas con
menor grado de desarrollo, menor crecimiento econémico y peores indicadores
sociales. Sin embargo, las ZEE de China se dieron a modo de ventana abierta al
mundo en un contexto de economia cerrada; una diferencia fundamental en
comparacién con México.

En la actualidad, las relaciones comerciales de China y Estados Unidos no
pasan por su mejor momento. El 22 de marzo de 2018 el presidente Donald
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Trump firmé un memorando bajo el articulo 301 de la Ley de comercio de 1974,
ordenando al representante comercial de los Estados Unidos la aplicacién de
aranceles por valor de 50 000 millones de délares a los productos chinos, dando

inicio a una guerra comercial entre ambos paises (Agosin, 2019).

Lainsercion de China en México: una irrupcion sin
tratado comercial y sin Zonas Economicas Especiales

A partir de la firma del TLCAN en 1994, México se ha integrado plenamente al
proceso de globalizacién y a la estructura de fabrica mundial. En realidad ya
lo habfa venido haciendo en cierta medida desde su incorporacién al Acuerdo
General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT, por sus siglas en inglés)
en 1986, aunque la consolidacién de este proceso tiene lugar con la firma del
TLCAN. En la actualidad, México tiene firmados 12 tratados de libre comercio
con 44 paises, 28 acuerdos para la promocion y proteccién reciproca de las inver-
siones, y nueve acuerdos de comercio (acuerdos de complementacién econdémica
y acuerdos de alcance parcial) en el marco de la Asociacién Latinoamericana
de Integracién (Aladi) (Secretaria de Economia, 2013; Lépez y Rodil, 2014). Mas
recientemente, en 2016, México se ha integrado al Acuerdo Transpacifico de
Cooperacién Econdmica (TPP, por sus siglas en inglés).°

Por su parte, China apenas mostrd interés o entusiasmo por los acuerdos
formales de comercio regional o de una naturaleza mas estructurada hasta
los afios noventa; en parte porque aiin no estaba preparada para hacer frente
a una rapida liberalizacién del comercio y las inversiones. Sin embargo, con la
llegada del siglo xx1, la actitud de China hacia la cooperacién regional cambié
de forma drastica (Wang, 2004). En primer lugar, la adhesion a la omc forzé a
China a asumir varios compromisos en términos de liberalizacion del mercado,
e insertd a China profundamente en la economia mundial (Chai et al., 2006). A

9 Los Estados Unidos han sido el principal impulsor del Tpp, pero con la eleccién de Donald

Trump se cuestiona abiertamente ese mecanismo de cooperacién y se pone en duda la
participacién de la principal economfa.
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los pocos afios, segtin la oMC (2013), China ya tenfa firmados 10 tratados de libre
comercio con 24 paises, entre ellos tres latinoamericanos (Chile, Costa Rica y
Perti), asi como otros tres en proceso de negociacion con Australia, Noruega
y Suiza (Lopez et al., 2014; Lopez y Arrazola, 2015).

En este contexto de apertura y reformas, China y México se han convertido
en importantes actores de la economia global. Una caracteristica particular
de México es que, pese a no haber firmado tratado de libre comercio con Chi-
na, el comercio entre ambos paises ha crecido a pasos acelerados. De hecho,
merece ser sefialado que, si bien el comercio de México todavia se encuentra
fuertemente concentrado con Estados Unidos, China ha pasado a convertirse
en pocos afos en el segundo proveedor, solo por detras de Estados Unidos, lo
que se puede explicar en relacién con la participacion en las cadenas globales de
valor y la triangulacién con Estados Unidos. Como comprador, China no tiene la
misma importancia para México, que experimenta un fuerte déficit comercial.

En el comercio de México con China destacan tres observaciones de interés.
Laprimera de ellas tiene que ver con los niveles relativamente bajos de comercio
intraindustrial que se constata en las relaciones de China con México, sobre
todo si se compara con los pardmetros medios que caracterizan a este fendme-
no en el contexto de las economias desarrolladas (superior por regla general al
60 o0 70%). Esta evidencia puede estar revelando, por un lado, que la irrupcién
de China en las relaciones comerciales de México se articula en el marco de la
fabrica mundo, pero sin adoptar una forma de integracion de carécter intrain-
dustrial, al estar esta tiltima concentrada en apenas un nimero muy reducido
de sectores. En segundo lugar, las relaciones comerciales entre China y México
parecen seguir un esquema de nuevo tipo centro-periferia, en el marco del co-
mercio Sur-Sur, donde China opera como centro exportador de manufacturas
y México como suministrador de materias primas o manufacturas basadas
en recursos naturales. En tercer lugar, se observa una tendencia decreciente
en los niveles de comercio intraindustrial entre China y México alo largo de lo
que va del siglo xXI. Dicha tendencia pone de relieve la consolidacién de una
estrategia de integracién comercial de cardcter complementario (Ldpez et al.,
2014; Lépez y Arrazola, 2015).
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Desde una perspectiva de largo plazo, es necesario reconsiderar si el TPP es
o0 no un proyecto secuestrado por Estados Unidos desde 2008, que basicamente
excluye a China del pacto y de un mercado regional en el que los intereses chinos
influyen en el comercio y la inversion. Si es verdaderamente un acuerdo abierto a
la adhesién de nuevos miembros, es imprescindible un debate sobre la necesidad
de que China —la segunda potencia econémica mundial— llegue a participar,
disipando asi las sospechas de que el TPP es un bloque comercial anti-China
en la region Asia-Pacifico. Algunos politicos y paises ya se han manifestado
abiertamente a favor de la entrada de China, destacando entre ellos un exprimer
ministro de Australia (Granados, 2014). Sin embargo, en enero de 2017, Donald
Trump firmé un decreto que retira a Estados Unidos del TPP (Bassets, 2017).
Ademas, en una de las cldausulas del Tratado México-Estados Unidos-Canada
(TMEC), Trump logré incluir el articulo 32, que esté dirigido a China, pues estable-
ce que los miembros del tratado deberdn abstenerse de entablar relaciones con
economias que no sean de mercado. Se tratarfa del primer tratado internacional
que explicitamente es adverso a China (Lépez Arévalo, 2019).

Zonas economicas especiales
El Banco Mundial (2012: 3) define las ZEE como

areas geograficas delimitadas dentro de las fronteras nacionales de un pais donde
las reglas de los negocios son diferentes, generalmente més liberales, que aquellas
que prevalecen en el territorio nacional. Las zonas econdmicas se disefiaron como
una herramienta de comercio, inversién y de politica industrial espacial, que tiene
como objetivo superar las barreras que impiden la inversién en una economia mas
amplia, incluyendo las politicas restrictivas, falta de gobernabilidad, infraestructu-
rainadecuada y problemas de acceso a la propiedad. Especificamente, la mayoria
de las zonas econdmicas ofrecen a los inversionistas orientados a la exportacion
tres ventajas principales en relacién con el entorno de la inversién interna: 1) un

entorno aduanero especial con una administracién aduanera eficiente y, gene-
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ralmente, con acceso a insumos importados libres de aranceles e impuestos; 2) la
infraestructura (como larenta de propiedades, armazén de las fdbricas y servicios
bésicos) es mas facil de acceder y més confiable que la disponible normalmente en
el pafs; y 3) una gama de incentivos fiscales que incluyen la exoneracién de impues-

tos corporativos y reducciones, ademads de un entorno administrativo mejorado.

La primera ZEE “moderna” se estableci6 en Irlanda en 1959. Desde entonces se
ha venido desarrollando una amplia variedad de diferentes configuraciones de

ZEE, como se puede observar en el cuadro 1.
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Las Zonas Econdmicas Especiales en China

En diciembre 1978 China emprende el camino de la reforma econémica que
consiste basicamente en lo que Deng Xioaping llamé las cuatro moderniza-
ciones: agricultura, industria, defensa nacional, y ciencia y tecnologia; que se
desprendieron del Tercer Pleno del 11° Comité Central del Partido Comunista
Chino (Meza, 2007). A partir de esas reformas, China se ha convertido en un
importante actor de la economia global. Incluso se puede decir que el corazén
de la industria manufacturera mundial se ha mudado a China.

Resultado de estas reformas econémicas y para atraer IED, el gobierno chino
decidio establecer cuatro ZEE: Shantou, Shenzhen y Zhuhai, en la provincia
de Guangdong (en el entorno de Hong Kong), y Xiamen, en la provincia de
Fujian (frente a Taiwédn), como se observa en el mapa 1. No obstante, China ya
contaba con antecedentes. En 1971 Zhou Enlai promovié la creacién de “bases
especiales de la produccién de mercancias para la exportacién”. Ademds, en
1979 enviaron misiones para estudiar la zona del aeropuerto internacional de
Colombo, Sri Lanka, y en 1981, la zona de procesamiento de exportaciones de
Bataan, Filipinas (Cornejo, 1985). Poco después se establecié la ZEE de Hainan
en la isla del mismo nombre.
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Mapa 1. Localizacién de las principales ZEE en China

Shantou ,®
Shenzen ™
Zhuhai I,T!""ﬁong Kong

Fuente: Elaboracién propia.

La ubicacién estratégica de estas ZEE fue una de las variables més importan-
tes, pues se localizan cerca de Hong Kong y Taiwan, que eran zonas de reciente
industrializacién y con mucho dinamismo econémico. Ademas, en los afios
noventa se impulsé la zona franca de Pudong, en la municipalidad de Shanghai,
y se desarrolld el entorno de esa gran metrdpoli (Bustelo, 2005).

Todas las propuestas sobre ZEE comienzan dimensionando el éxito de
Shenzhen. El caso de México no era la excepcidn, ya que en el andlisis de la
propuesta de ley se menciona como ejemplo. Todo ello, debido a que la aldea de
27000 pescadores y labriegos que era Shenzhen quedd solo para el recuerdo en
menos de tres décadas. Hoy es una deslumbrante ciudad portuaria moderna de
mas de tres millones de habitantes que gozan del mas alto nivel de vida en toda
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China. El labriego de los escasos arrozales de Shenzhen ganaba un promedio
de 134 yuanes (16 délares) en 1979. Veinte afios después sus ingresos fueron de
20 200 yuanes (2 433 ddlares) por aflo. En 2017 el PIB per capita de Shenzhen
es de 517.3 mil yuanes. Hasta finales del siglo pasado Shenzhen registré un
increible crecimiento econdémico anual de 31.2%, mientras que en todo el pais
se registraba la no menos sorprendente tasa de 10%, cifras jamds vistas antes
en el mundo (Ferndndez, 2010).

Shenzhen fue una pieza clave del proceso de modernizacién de China. Solo
esta ciudad genera alrededor de 2.7% del P1B del pafs, y su PIB per cépita es
mas de dos veces el de Shanghdi y Beijing. La grafica 3 muestra claramente las
diferencias de PIB per capita de la antigua aldea de pescadores y labriegos en
relacién con las otras urbes y ciudades chinas.

Gréfica 3. PIB per capita de las principales ciudades chinas en 2017 (miles de yuanes)

600 —
500
400
300
200

100

0
= o WS og 8 Qg = o g opop o op &p Bp op
EEERSE S-Sy P LY A R P E R AR
NNED:ggg.E\NESQDQDTG:SQ%NNECs.ﬂ_%'ﬂ%_beg'a%lﬂgﬁ.:%é
S g R, -~«sbo-~§ﬁs:g3~0~tws T oo E— E & E:gmgggw
S EEREBEZ SZF S50 £R S E£E88 =35 ERTE™E
= S5 < = O 3} SRS 592 £33 =8 g=Z
v = s o = =4 = %) =
] N (@) = ©
w

Fuente: Elaboracién propia con datos de la NBS (2019).
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Las diferencias son ain mds pronunciadas en el comercio exterior, donde la
superioridad de Shenzhen no deja lugar a dudas. El comercio exterior que se
realiza en la ciudad es de 95 267.3 ddlares per capita, muy por encima de cual-
quier otra en China, resultando casi tres veces el de Xiamen o el de Shanghai,
y casi cuatro veces el de Beijing, que son las siguientes ciudades con mayores
cifras (grafica 4). Es decir, la antigua aldea de pescadores y labriegos se ha con-
vertido en el corazén manufacturero del mundo y en la zona mas dindmica de

las exportaciones globales.

Grifica 4. Comercio exterior per capita (X+M)
de las principales ciudades chinas (miles de délares)
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Las Zonas Econémicas Especiales en México

El Estado mexicano partia de un diagnéstico de dos Méxicos: uno que crece y
otro que no. Es decir, tenemos un México de dos velocidades: el que crece, frente
al que diverge y es necesario que converja. En el diagndstico elaborado por el
gobierno federal dice:

Tenemos un conjunto de estados cuyo desemperio econdmico favorable durante
las tltimas décadas ha mejorado sustancialmente los niveles de bienestar social de
sus habitantes; y por otro, es posible identificar un grupo de estados caracterizados
por un alto grado de rezago social que resulta coincidente con un estancamiento
economico estructural.

Esta ultima situacion ha sido particularmente relevante en el Sur del pais,
donde se ubican las tres entidades més rezagadas en términos de desarrollo eco-
ndémico y bienestar social. En 1990, el Producto Interno Bruto (PIB) per cépita pro-
medio de estos estados representaba tan solo 52.7% del ingreso por habitante a
nivel nacional. Durante los siguientes 20 afios, la situaciéon de esta regién se siguié
deteriorando, ya que esta proporcién llegé a 46.2% en 2010. Al mismo tiempo, la
incidencia de la pobreza patrimonial se incrementé de 71.8% a 72.2% [Presidencia
de la Reptblica, 2015: 1-2].

En 2017 el p1B per capita de los tres estados del sur representa apenas 41.6% del
promedio nacional, 0 38.9% del resto del pais (clculos a partir del INEGI y el
Conapo). En 2016 la incidencia de la pobreza es de 71.5%, y 26.3% de los residen-
tes padece pobreza extrema. Con el 10.6% de la poblacién de México, los tres
estados del sur concentran 17.4% de los pobres y 36.4% de los pobres extremos
(célculos a partir del Coneval). Esa es la realidad del sur de México.



Como un suspiro al viento 83

Mapa 2. Existen dos Méxicos

Existen dos Méxicos:

1. Un México moderno, con altas
tasas de crecimiento, orientando
al sector exportador y muy
competitivo.

2. Un México poco desarrollado,
con mayor grado de marginacién
y menor actividad industrial

Fuente: AFDZEE (2016: 3).

El PIB per cépita y los porcentajes de pobreza son indicadores ex post que mues-
tran que algo no funciona en la economia de los estados del sur-sureste de
México, aunque en la regién también hay estados ricos (Campeche, Tabasco y
Quintana Roo), que en algunos periodos han sido muy dindmicos. Sin embargo,
con los indicadores que podemos medir, los estados del sur conforman el cintu-
rén de la pobreza en México y lo que Lewis ([1954] 1960: 637) llamaba sectores
de oscuridad econémica.

En sintesis, el diagndstico del gobierno mexicano es que necesita que el sur
se incorpore al México que crece y que pueda converger, ya que existe eviden-
cia de que la brecha se ha ampliado (grafica 5), sobre todo con el cambio de
modelo econdémico y el TLCAN. Se dice que hay que cambiar el foco, ya que no
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se pueden tener resultados diferentes haciendo lo mismo. Es asi como cifran

sus esperanzas en las ZEE a partir de los éxitos, pero sin analizar los multiples

fracasos, que pueden aportar enseflanzas valiosas.

Grafic

a 5. Crecimiento acumulado del PIB per capita

estatal, 1980-2017 (indice 1980 = 100)
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Enla grafica 5 se puede observar que la brecha entre la region sur, y el Bajio y la
frontera norte se ampli6 con el cambio de modelo econdmico en 1982, pero se
profundizé con el TLCAN a partir de 1994. Se fueron conformando dos Méxicos:
el que se quedd anclado en la vieja divisién internacional del trabajo, y el del
centro-norte y algunos estados del sur-sureste ligados a las cadenas globales
de valor, la produccién de petréleo, que es todavia la base energética del mun-
do (Campeche y, en menor medida, Tabasco), o los servicios turisticos globales
(Quintana Roo o Yucatdn, esta tltima también integrada a la economia global
por algunos sectores manufactureros y los servicios turisticos).

En ese sentido, el gobierno de Enrique Pefia Nieto propuso un cambio de estra-
tegia, promoviendo la creacién de tres ZEE: Lazaro Cardenas (en Michoacén), Sa-
lina Cruz (en Oaxaca) y Puerto Chiapas en el estado del mismo nombre. Es decir,
se buscé que estuvieran en entidades que contaran con una ubicacion estratégica
y fueran estados pobres y con bajo dinamismo econémico. En el diagndstico se
dice con potencial productivo, pero parece que es un concepto desafortunado.



86 Como un suspiro al viento

Mapa 3. Localizacién de las primeras ZEE en México

ZEE
Coatzacoalcos

NS

Lazaro Cardenas

Salina Cruz

ZEE
Chiapas

Fuente: SHCP (2017a, anexo 3: 5).

En ese momento sefialdbamos que la ZEE que mas posibilidades tenfa por su
ubicacion estratégica era la de Salina Cruz-Coatzacoalcos, ya que podria con-
vertirse en un canal seco entre el Atldntico y el Pacifico y competir con el canal
de Panamd (Lépez, 2017: 276). Precisamente esta es la tinica zona que tiene con-
templado el actual gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador, quien declar el
25 de abril de 2019 la desaparicion del proyecto de ZEE (Mufioz y Martinez, 2019).
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La zona econémica especial de Puerto Chiapas

Al afio 2017 Chiapas ocupaba el séptimo lugar en términos de poblacién a ni-
vel nacional, con un total de 5.48 millones de habitantes, es decir, 4.42% de los
mexicanos son chiapanecos. En términos econémicos, en 2017 Chiapas generd
1.62% del PIB nacional y ocupé el lugar niimero 19, asi como el tltimo lugar en
el PIB per cépita, dentro de todas las entidades federativas del pais. Su tasa de
crecimiento del periodo 1980 a 2017 fue la cuarta mds baja del pais (1.57%) y la
tercera mas baja en el PIB per capita (-0.98%).

Como explican Levy et al. (2016: 3-4): “Estas grandes diferencias en niveles
de ingresos entre entidades federales, se reproducen de manera fractal hacia el
interior de Chiapas. De hecho, si la diferencia entre la entidad més rica (Distrito
Federal) y la méas pobre (Chiapas) es un factor de seis; la diferencia dentro de
Chiapas entre el municipio mas rico (Tuxtla Gutiérrez) y los mas pobres (Aldama
y Mitontic) es un factor superior a ocho™. Segiin Levy et al. (2016: 5): “En con-
junto, esta evidencia apunta hacia una trampa de pobreza, es decir, se requiere
una dotacién minima de varios factores para poder darle al conjunto algtin uso
productivo”. Estas cifras son resultado de un proceso histérico en el que se com-
binan altas tasas de crecimiento poblacional con crisis econdmicas recurrentes
y estancamiento econdmico. Los resultados de ello son pobreza y desigualdad.

En el trabajo de Levy et al. (2016: 27) se concluye que

Chiapas no es pobre solo porque tiene baja dotacion de factores en relacién con el
resto de México, sino porque carece de conocimientos y capacidades productivas
para producir bienes més complejos que pueda vender al exterior del estado. Esta
conclusién es importante porque sugiere que el foco de atencién de las politicas
publicas buscan promover el desarrollo y reducir la pobreza en factores asociados
allugar, no alos individuos. En resumen, el problema principal no son los chiapa-

necos, es Chiapas.
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Grafica 6. PIB per capita de Chiapas como porcentaje del
promedio nacional (% sobre valor en pesos constantes)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del INEGI (2019) para el pIB y del Conapo (2015)
para la poblacion.

Con base en estos resultados, el gobierno de Enrique Pefia Nieto plante6 la ZEE
de Puerto Chiapas como una oportunidad para el crecimiento econémico de la
region y su posible convergencia con el promedio de México. La estrategia de ZEE
representa un cambio de paradigma sustentado en la idea de que no se pueden
esperar resultados diferentes haciendo lo mismo. Sin embargo, Chiapas es un
cementerio de proyectos fracasados,'® y el diagndstico gubernamental apenas
analiza las ZEE que carecieron de éxito en el mundo para aprender de sus errores.

10 Tuxtla Gutiérrez, la capital, tiene tres aeropuertos, de los cuales se utiliza uno. Considero

que es la tnica ciudad en el mundo de su tamafo que tiene esa caracteristica, por eso le
dicen Tuxtla York. San Cristébal de Las Casas tiene un aeropuerto donde no llegan aviones
y Comitan otro. Pronto se agregara el de Palenque, por citar solo unos ejemplos.
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En Chiapas se buscaba establecer la ZEE en Puerto Chiapas, que tiene pro-
blemas técnicos severos: es el puerto de menor profundidad del Pacifico mexi-
cano, tiene una profundidad de 11 metros (Tello, 2011); azolvamiento constante;
nivel muy bajo de ocupacién en los poligonos reservados para actividad indus-
trial y pesquera; no cuenta con buena conectividad interna; el muelle de la Ter-
minal de Usos Multiples dispone de infraestructura limitada para operaciones
de cargay descarga; la via férrea a la terminal no se encuentra habilitada; tiene
construida una plataforma de intercambio modal, pero sin frente de agua, lo
que debilita su potencial competitivo en el mercado de operaciones intermo-
dales (Antun et al., 2004).

Mapa 4. Destinos de importacion y exportacion de mercancias de Puerto Chiapas.

Puerto‘Chiapas,
México

Fuente: DGP (2012: 26).
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En términos generales se estaba pensando convertir a Puerto Chiapas en un
lugar de produccién, reexportacion y comercializaciéon de productos. Es decir,
en un lugar con participacion en las cadenas globales de valor y con efectos
positivos sobre su hinterland. Se parte de la ecuacién macroeconémica bésica,
que sostiene que el comercio exterior aporta puntos al crecimiento sila balanza
comercial es superavitaria (Fujii y Garcia, 2016) y se busca que Puerto Chiapas
abone al potencial exportador del pais.

La expectativa con las ZEE es atraer IED como elemento dinamizador de
la economia, como ocurrid en el caso de China. En ese contexto, Hu Chunhua,
secretario del Partido Comunista de China en la provincia de Guangdong (o
Cantdn), expuso a un grupo de ejecutivos de varias firmas asiéticas que se die-
ron cita en el Foro de Cooperacién y Negocios México-China: “Vamos a apoyar
a prestigiosas empresas chinas en México™. Por su parte, Rogelio Garza Garza,
subsecretario de Industria y Comercio de la Secretaria de Economia de México,
apunto que las inversiones de la potencia asidtica estdn destinadas a “los es-
tados de Guerrero, Oaxaca, Chiapas, Michoacdn, y recientemente también Ve-
racruz y Tabasco”. Por su parte, Sergio Ley, presidente para Asia-Pacifico del
Consejo Empresarial Mexicano de Comercio Exterior, informé de la firma de
18 acuerdos por valor de 480 millones de ddlares (RT, 2016).

La estrategia especifica para Puerto Chiapas consistia en crear una pla-
taforma de produccidn, exportacion y reexportacion, que estaria vinculada
al agroparque ubicado en el municipio de Tapachula. Puerto Chiapas es-
tarfa mirando a los mercados centroamericanos y a los paises del Pacifico
sudamericano, asi como al drea Asia-Pacifico y a la costa oeste de Estados
Unidos y Canada. Un problema que se suma a lo comentado es que esta pro-
puesta se dio en un contexto recesivo de la economia mundial y en tiempo
de recortes al gasto del gobierno federal. Ademds, hay quienes apoyados
en Harvey (2004) consideran que la creacién de ZEE es parte de un proceso
de acumulacién por desposesion y que tienen sentido como iniciativas que
buscan colonizar, en la 16gica del capitalismo, regiones o territorios donde
la subordinacién a la dindmica de capital no se ha desarrollado plenamente
(Avilay Avila, 2016).
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En sintesis, ese era el proyecto del gobierno de Enrique Pefia Nieto y que
fue cancelado por la llamada cuarta transformacién del gobierno de Andrés
Manuel Lépez Obrador.

Conclusiones

Las zZEE partian del diagnostico de que se han conformado dos Méxicos: el que
crece y converge, y el que se estanca y diverge. En ese diagndstico se considera
que la causa de esta diferencia es que una parte del pais estd integrada y la otra
desconectada de los flujos de comercio e inversion. A partir de ahf, se considera
que las ZEE jugaron un papel fundamental en el éxito de algunos paises, caso
concreto de Chinay el éxito econémico de Shenzhen y otras ZEE del pais asidtico
y el resto del mundo, pero se cuidan de no sefialar los fracasos, que son mayores
que los éxitos. Ademads, las ZEE de China se dieron en un contexto de econo-
mia cerrada, mientras que México es una economfia abierta. Asi se proponia la
creacion de las tres primeras ZEE en México: Lazaro Cardenas (en Michoacén),
Salina Cruz (en Oaxaca) y Puerto Chiapas en el estado del mismo nombre.

Se puede sostener que la dindmica econdmica de los estados que conforman
el cinturdn de la pobreza de México (Chiapas, Guerrero y Oaxaca, a los que se
suman otros como Michoacén) se ve afectada por los procesos del nuevo sis-
tema de acumulacion, que inciden en las entidades federativas y espacios mas
pequetios al interior de las entidades. A partir de ello, el TLCAN fue el detonador
de la mayor divergencia observada. En estos territorios las nuevas dindmicas
impulsadas por la politica econémica predominante y las tendencias de la glo-
balizacion se mezclan con viejos problemas estructurales de desigualdad social
que han generado y sostenido mercados laborales locales excluyentes.

Las ZEE podian ser una oportunidad de desarrollo del sur-sureste mexicano,
pero también otro proyecto fracasado. Dependia del disefio institucional, de la
inversién en importantes obras de infraestructura para garantizar la conecti-
vidad, asf como de los encadenamientos hacia atrds y hacia adelante con los
proveedores nacionales e internacionales para mejorar la insercién exportadora
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por la via de afiadir valor a las exportaciones de materias primas y productos
semiprocesados que impulsen el crecimiento econémico (Fujii y Garcia, 2016).

En el caso de México, las ZEE se plantearon en un contexto poco favorable
de la economia mundial, que no termina de salir de la crisis de 2007-2009, y en
que el modelo de crecimiento econdmico aplicado en China durante los ulti-
mos 41 afios ha empezado a registrar signos de agotamiento y ha reducido su
potencial para seguir impulsando el crecimiento econdmico al interior del pafs.
Sobre todo a partir de 2009, las dificultades econémicas registradas por Estados
Unidos, posteriormente extendidas al resto del mundo, han evidenciado atin
mas las limitantes de la estrategia de crecimiento econémico con dependencia
excesiva de la demanda externa (Liu et al., 2015).

En este contexto recesivo de la econom{a mundial, la propuesta de las ZEE de
México era muy dificil que rindiera frutos, dado que tenia que enfrentar procesos
deflacionarios y de recortes del gasto puiblico en el gobierno federal, asi como las
presiones del gobierno de Donald Trump en los Estados Unidos de América y
su guerra comercial con China. Ademas, de concretarse el TMEC, este tiene una
clausula que limita las posibilidades de un acuerdo comercial con China.

El gobierno de la llamada cuarta transformacién dio por cancelado el pro-
yecto de las ZEE y inicamente desarrollard el corredor del istmo de Tehuantepec.
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Introduccion

El programa de Zonas Econémicas Especiales (ZEE) se propuso para modificar
las condiciones estructurales e impulsar el crecimiento econdémico sostenible y
equilibrado de algunas de las regiones mds rezagadas del pais, pero que conta-
ban con potencial para el desarrollo. Su orientacién inicial fue hacia el drea del
Pacifico, poniendo énfasis en la mejora de las capacidades en torno a los puertos
de Lazaro Cardenas, Puerto Chiapas y el corredor del istmo de Tehuantepec
con Salina Cruz y Coatzacoalcos. Sin consolidarse estos proyectos, el esquema
se extendié hacia la costa del golfo de México.

La propuesta de ZEE se basaba en que las entidades federativas del norte,
el Bajio y el centro del pais disfrutaban de niveles de producto interno bruto
(PIB) per capita mas altos y de mayor crecimiento macroeconémico que las
del sury el sureste, lo cual se explicaba por la mayor productividad, inversion,
valor agregado, integracion comercial, etc., de las primeras en comparacion
con las segundas. El hecho de que unas dispusieran de industrias, y las otras
no, era un factor determinante al favorecer la diversificaciéon de productos
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y facilitar la incorporacién de innovaciones y el alza de la productividad
(AFDZEE, 2016; Gutiérrez, 2017).

No obstante, aun admitiendo la relacion entre crecimiento econémico e
industria, las experiencias de crecimiento del Bajio o del centro del pais no
encuentran su origen en ninguna ZEE. Tampoco encaja bien en el argumento
el hecho de que el Programa de Industrializacion Fronteriza (PIF), de 1965, en la
frontera norte, se desarrollara en condiciones socioeconémicas y comerciales
muy distintas a las actuales.

Las ZEE se justifican no por la experiencia nacional, que no ha existido o no
es extrapolable, sino por lo acontecido en otros paises. Se recurre a los ejem-
plos de ZEE exitosas como la de Shannon, en Irlanda, o “la ZEE de Shenzhen,
China, donde el PIB per capita local ha aumentado mas de 150 veces desde su
establecimiento, en 1980” (Meade, 2017: 3). Pero estos casos guardan diferencias
importantes con la actual situacion del sureste de México y del Soconusco en
especifico. A partir de esas diferencias, la implantacién de ZEE en esta region
estd condenada a afrontar los problemas ya existentes, pero también los que
se generan al modificar las estructuras productivas por esta via y con las con-
diciones establecidas en la legislacion aprobada al respecto.

El objetivo de este capitulo es indagar en los problemas que afectan al co-
rrecto desemperio de la ZEE de Puerto Chiapas y presentarlos de forma ordenada
y argumentada. Muchos de ellos son los retos que debe enfrentar cualquier plan
de desarrollo vinculado a esta region, de ahi su interés, otros son especificos de
la dindmica de la ZEE de Puerto Chiapas, o genéricos del conjunto de ZEE. En
cualquier caso, cabe advertir que las dificultades que se destacan y explican
estdn claramente interrelacionadas. Su presentacién en distintos apartados es
solo para facilitar la exposicion. No deben entenderse como problemas inde-
pendientes o desconectados, sino como puntos nodales de un entramado en el
que se resaltan algunos aspectos principales.

Lavariedad de elementos que se abordan requirié combinar diversas estrate-
gias metodoldgicas. La revision bibliogréafica y hemerografica de temas vinculados
al desarrollo, alas ZEE, al Soconusco, a Chiapas y México, asi como el andlisis de la
normatividad aprobada y de los dictamenes de las ZEE, la observacion directa en
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el drea yla aplicacion de entrevistas abiertas y semiestructuradas a informantes
clave, permitié conocer la forma en que han operado las ZEE en el mundo, los
motivos de su éxito o fracaso, lo propuesto para Puerto Chiapas y valorarlo en el
contexto de las condiciones prevalecientes en la region. De este modo, se pudieron
detectar problemas relacionados con la incertidumbre politica, el transporte de
suministros y mercancfas, infraestructura y servicios para la industria, incentivos
mal disefiados o insuficientes, encadenamientos productivos, incertidumbre en
cuanto a disponibilidad de mano de obra cualificada, conflictos sociales, y com-
petencia, entre otros. Cada punto se expone en detalle en los apartados siguientes.

Incertidumbre politica

El Dictamen de la ZEE de Puerto Chiapas ya advertia la existencia de “miedo que
con el cambio de presidente, partido, todos los apoyos para las ZEE se puedan
venir abajo” (Idom et al., 2017: 197). En el mismo sentido se pronunciaron varios
entrevistados durante los meses de abril y mayo de 2018 al mencionar explici-
tamente que el mayor riesgo que enfrentaba la ZEE de Puerto Chiapas era que
el siguiente gobierno federal no diera continuidad al proyecto.

En un principio, Gutiérrez Candiani, jefe de la Autoridad Federal para el Desa-
rrollo de las Zonas Econdmicas Especiales (AFDZEE), habia descartado la “preocu-
pacion por el cambio de gobierno en 2018, pues se trata de un proyecto que beneficia
ala gente, genera empleo y mejores condiciones de vida” (Redaccién An, 2017). No
obstante, en declaraciones posteriores reconocié que, a pesar de plantearse como
“un esquema de desarrollo con visién transexenal”, “el gran reto esta en que tenga
continuidad por parte del préximo gobierno de la Reptiblica” (Sanchez, 2018).

Al tratarse de una propuesta que habia llegado a denominarse “el gran pro-
yecto de nacién” (SHCP, 2017e), era evidente que requeria el pleno apoyo del Eje-
cutivo federal. La iniciativa privada o los gobiernos estatal y local no tendrfan
capacidad para impulsar una ZEE que requeria del mantenimiento y mejora de
las infraestructuras existentes, pero también de grandes inversiones en obras
publicas para atender las carencias iniciales.
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Aunque una parte de los incentivos fiscales correspondian al gobierno de
Chiapas y al municipio de Tapachula (derechos estatales, impuesto sobre né-
minas, sobre hospedaje, derechos registrales, predial, traslacién de domino,
etc.) (DOF, 2018c), el grueso de los mismos estaba a cargo del gobierno federal
(DoF, 2017a). Y el programa electoral del nuevo equipo de gobierno para el se-
xenio 2018-2024 revelaba algunas discrepancias con el proyecto del anterior
ejecutivo. Morena (2018: 172) explicaba que “los proyectos de Zonas Econémi-
cas Especiales [...] carecen del acceso geografico inmediato a mercados”. En
contraste, la zona econdmica norte (ZEN), que proponian y que fue aprobada
a finales de diciembre de 2018 (DOF, 2018e), disfrutaba de esa ventaja: “Es un
proyecto de acceso inmediato a un mercado de alto ingreso”. Para la regién
sureste de México se apostaba por el “Corredor Transismico para el desarrollo
integral del Istmo de Tehuantepec” (Morena, 2018: 172), localizado en los estados
de Oaxacay Veracruz, a 400 kilémetros del Soconusco.

La incertidumbre sobre el futuro de las ZEE termind en la mafiana del 25 de
abril de 2019, en la que el presidente de la reptiblica, Andrés Manuel Lopez Obra-
dor, anuncid que el proyecto de ZEE se cancelaba “totalmente” (Lopez Obrador,
2019). Hasta ese momento habian persistido dudas al respecto, generando un am-
biente poco atractivo para la llegada de inversiones y la instalacion de empresas
ancla, ya fueran nacionales o internacionales. En la ZEE de Puerto Chiapas no méds
de tres empresas habfan confirmado su participacién (Alegria, 2018). La AFDZEE
(2018b) incluso reducia el nimero a dos. Una de ellas era la guatemalteca Idealsa,
que “ya habfa adquirido terrenos y sus inversiones las detuvo en tanto se definfan
las nuevas lineas de accién del gobierno federal” (Victorio, 2019d).

Ahora el riesgo transexenal se traslada al proyecto del istmo de Tehuantepec,
cuya capacidad para atraer inversiones de largo plazo queda severamente lastra-
da por el evidente condicionamiento de estos proyectos a los ciclos de gobierno.
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Transporte de suministros y mercancias

Un problema mds especifico de la ZEE de Puerto Chiapas es el relacionado con
el transporte. La AFDZEE (2017) menciona que Puerto Chiapas dispone de una
amplia variedad de medios de transporte: puerto, aeropuerto, carretera y ferro-
carril. Sin embargo, estos presentan deficiencias mds o menos graves.

El puerto padece problemas debido a las corrientes existentes frente a la bo-
cana, que arrastran arenay la sedimentan en el interior. Para mantener el calado
suficiente que requiere el transito naval, el puerto ha de ser dragado de manera
periddica. Esta operacion, que ya figuraba en el Programa Maestro de Puerto
Chiapas 2012-2017 como una debilidad del proyecto (DGP, 2012: 33-37), tiene un
costo de 51.1 millones de pesos (mdp) (SHCP, 2017a: 103). Para evitar las corrientes
mencionadas deberian construirse escolleras adicionales, que supondrian una
inversién de 221 mdp (SHCP, 2017a: 139). Unido a los problemas estructurales, el
trafico de mercancias a través del puerto resulta bastante escaso, concretamente,
94% inferior al promedio de los 15 principales puertos mexicanos (SHCP, 2017a: 81).
En 2016 la capacidad de Puerto Chiapas fue de 1.45 millones de toneladas, mien-
tras que Coatzacoalcos y también Lazaro Cardenas superaban los 40 millones
de toneladas. Debido a este bajo volumen de mercancia, las navieras no incluyen
Puerto Chiapas en sus rutas fijas. Ello obliga a utilizar otras alternativas. La em-
presa Cafesca, por ejemplo, que se localiza en el mismo Parque Industrial Puerto
Chiapas, exporta a través del puerto de Veracruz (Idom et al., 2017: 280).

El ferrocarril de la costa de Chiapas quedé interrumpido en 2005 cuando el
huracén Stan dafi6 gravemente la infraestructura de la region. Desde entonces ha
habido intentos por restablecer el trdnsito ferroviario, pero la elevada inversién
que se necesita para recuperar el servicio, asi como su uso por parte de grupos
organizados para el traslado de migrantes, han llevado a la practica supresion del
tramo Arriaga-Ciudad Hidalgo. La SHCP (2017a: 86) indica que “se ha identificado
que el factor velocidad, actualmente de 12 km/h, es la principal restriccion para la
operacion eficiente de la infraestructura ferroviaria existente”. A la minima velo-
cidad se suman los actos de sabotaje para el robo de la mercancia transportada.
En los tltimos 10 afios la empresa Ferrocarril del Istmo de Tehuantepec ha sufrido
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721 asaltos a los vagones ferroviarios, registrando pérdidas por valor de casi 35
mdp (Muedano, 2018). Ademas, han desaparecido los 20 kilémetros de rieles de
la via que unia Tapachula con Puerto Chiapas (Vazquez, 2017).

Por su parte, la red carretera presenta condiciones éptimas en territorio
mexicano. Permite una conexion rapida de la ZEE con el niicleo urbano de Tapa-
chula, situado a menos de 30 kilémetros. De Tapachula a Arriaga, por la Carre-
tera Federal 200, desde donde se puede llegar a Juchitdn de Zaragoza (Oaxaca)
y luego a Coatzacoalcos (Veracruz) por la Carretera Transistmica (Carretera
Federal 185), o desde Arriaga a Tuxtla Gutiérrez. El mayor inconveniente de la
ruta es el gran nimero de controles (aduana, migracién, puntos de verificacién
e inspeccidn federal) instalados a lo largo de la misma y que cada cierto niimero
de kilometros detienen la circulacién. Las carreteras guatemaltecas presentan
problemas mas graves, con trazados y condiciones inapropiadas, debido a que
apenas han recibido mantenimiento en décadas, lo que redunda en inseguridad
para sus usuarios (Alay y Garcia, 2018). Especificamente, la recuperacién de la
CA-2 Occidente, que parte de Tecin Umadn, se vio afectada por el caso Odebre-
cht. Ello es relevante porque una de las perspectivas de la ZEE de Puerto Chiapas
era articularse con Guatemala y Centroamérica. Como informa Gonzalez (2017),
el mayor potencial de la zona tiene que ver con la logistica: “La vocacién natural
de este lugar es conectar a México con el Sur”. Las condiciones de la red viaria
guatemalteca son un claro obstaculo para alcanzar este objetivo.

En relacién con el aeropuerto internacional de Tapachula, basta mencionar
que el Convenio de Coordinacion para la ZEE de Puerto Chiapas (DoF, 2018¢)
estima un monto de inversién de 100 mdp para su “modernizacién”.

Infraestructura y servicios conexos a la actividad industrial

Alos problemas en los transportes y comunicaciones se afiaden los que afectan a
infraestructuray servicios necesarios para el desarrollo de la actividad industrial.
Estos se relacionan con las caracteristicas geograficas de la zona que condicio-
nan el uso de bienes naturales (agua, energia, tratamiento de residuos, etcétera).
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Seglin menciona la SHCP (2017a: 40), “no existen dentro del predio elemen-
tos de infraestructura de agua potable”. Asimismo, Puerto Chiapas no tiene
garantizado un abasto energético suficiente para que puedan instalarse en la
zona empresas que consuman gran cantidad de energia en el desarrollo de sus
actividades (Gonzélez, 2017). Idom et al. (2017: 282) sefiala: “El suministro de
energia eléctrica es intermitente pero ha venido mejorando (un corte de luz al
mes)”. Para solucionar esta carencia se tiene previsto construir un gasoducto
de 200 kilémetros que conecte con Salina Cruz, por un costo estimado de 8 177
mdp (SHCP, 2017a: 106).

El parque industrial ahora existente ya ha enfrentado problemas con la
gestion de residuos a pesar de contar con apenas nueve empresas (SIPL, 2016)
y una planta de tratamiento de aguas residuales que se termind de construir
en noviembre de 2010 (Hernéndez, 2011). Los problemas se hicieron evidentes
en los primeros meses de 2011, hasta el punto de provocar la intervencion del
gobernador del estado (Velasco, 2011). Posteriormente, en 2015, la Procuraduria
Federal de Proteccién al Ambiente (Profepa) realizd visitas de inspeccién en
materia de residuos peligrosos debido a la alta mortandad de peces en el drea,
detectando irregularidades de cardcter administrativo en tres empresas del
parque industrial (Profepa, 2015). Como indica la SHCP (2017a: 91), “la ZEE de
Puerto Chiapas requerira su propia planta de tratamiento de aguas residuales”.

El Convenio de Coordinacion para el establecimiento y desarrollo de la ZEE
de Puerto Chiapas y su Area de Influencia (poF, 2018c), suscrito por la SHCP y el
estado de Chiapas, incluye acciones y obligaciones, pero con un caracter bastante
general. Menciona en la clausula octava, por ejemplo, que “el Gobierno del Estado
y los Municipios se obligan a financiar las inversiones publicas productivas y de
equipamiento urbano para el desarrollo de la Zonay su Area de Influencia en los
proximos 5 afios, a partir de la suscripcion del presente Convenio, en la medida de
sus capacidades financieras y en los términos de la legislacién estatal aplicable”.
También menciona que “las inversiones ptblicas productivas y de equipamiento
urbano minimas que realizaran El Gobierno del Estado y los Municipios” son: “57
proyectos de infraestructura productiva [...] con un monto total estimado de 2
645.3 mdp’, alos que se suman “31 proyectos de infraestructura Urbana y Social
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[...] con un monto total estimado de 1 225.8 mdp”. El hecho de que indique que
“el Gobierno del Estado y los municipios [...] se comprometen a buscar las fuentes
de financiamiento necesarias para la realizacién de los proyectos”, da idea de que
una parte del asunto atn estaba pendiente de concretarse.

Incentivos mal disenados o insuficientes

Para atraer inversiones, el programa planteaba compensar con incentivos las
deficiencias de infraestructura y demds. A partir de la normatividad aprobada
se deduce que la mayor parte de esos estimulos eran de tipo fiscal. No cabia
esperar otra cosa de una propuesta surgida de la SHCP.

Especificamente, el programa de incentivos de las ZEE implicaba la exencién
de 100% del impuesto sobre la renta (ISR) por 10 afios y 50% en los cinco afos
siguientes, que exportaciones e importaciones no estuvieran sujetas a impuesto
sobre el valor agregado (I1vA), beneficios a las cuotas del Instituto Mexicano del
Seguro Social (IMSS) y desgravaciones por capacitacion de los trabajadores. Ade-
més, estaba previsto el sistema de Ventanilla Unica y, en el caso especifico de la
ZEE de Puerto Chiapas, que el gobierno del estado otorgase estimulos fiscales
hasta el 30 de diciembre de 2025 en impuestos y derechos estatales, impuesto
sobre néminas, impuesto sobre hospedaje y derechos registrales (Do, 2018c). La
clausula cuarta del Convenio de Coordinacion también incluye los incentivos y
facilidades fiscales que debia conceder el municipio de Tapachula: “i) Impuesto
Predial; ii) Impuesto sobre Traslacién de Dominio de Bienes Inmuebles; iii) Dere-
cho por la expedicién de la Licencia de Uso de Suelo, y iv) Derechos por emision
de Licencias o Permisos de Construccién o Funcionamiento o sus Correlativos;
consistente en la aplicacion de la exencién de hasta el 100% (cien por ciento) o
una tasa del 0% (cero por ciento) en el cobro de tales impuestos, y tendran una
duracién minima de 8 afios” (DOF, 2018c¢).

Elinconveniente de estos incentivos es que, como explica el F1AS (2008: 50),
“una exencion de impuestos es de poco beneficio si la empresa no estd obtenien-
do ganancias, lo cual suele ser el caso en los primeros afios de operacién”. De
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manera similar, Idom et al. (2017: 243) sugieren “una exencion al ISR de personas
juridicas a 20 afios, ya que los primeros 10 afios no resulta diferencial, debido a
la repercusion fiscal de la inversién inicial . Lo mencionado justifica que Farole
(2011: 129) no encuentre correlacion entre los incentivos fiscales y los resultados
de las ZEE. Como explica el F1AS (2008: 50), “las exenciones tributarias tienden
a beneficiar las inversiones con un horizonte temporal de corto plazo™.

Frente a los incentivos fiscales, el F1AS (2008: 55) destaca que “un aspecto
crucial del éxito de los programas de ZEE es la simplificacién y racionalizacion
de las aprobaciones de inversiones™. En este sentido, podia haber sido relevante
la agilizacién de tramites que se pretendia conseguir con la puesta en funcio-
namiento de la Ventanilla Unica, pero ni siquiera se emitié la gufa tinica de
tramites y requisitos.

Idom et al. (2017: 274) mencionan “que por encima de los incentivos las
empresas buscan que se cumpla el estado de derecho, se elimine la corrup-
cién y la inseguridad”. Sin embargo, a este respecto poco se avanzd en el
marco del programa de ZEE. Ni siquiera se tuvieron claras las inversiones
que iban a realizarse para mejorar las instalaciones, las vias de comunica-
cién, el abasto energético y los servicios de la zona, o cémo iban a funcionar
los estimulos a la capacitacion y apoyo a trabajadores y al emprendimiento.
Las dificultades para evaluar estos aspectos constituyeron en si mismas
desincentivos en forma de incertidumbre para las empresas con posibili-
dades de instalarse en la zona.

Ademas de lo comentado, esta el problema de la desviacién de inversiones
y el menoscabo de la recaudacién tributaria. Hay que tener en cuenta que el
programa de incentivos fiscales de las ZEE se aprob6 con el &nimo de atraer
inversiones nuevas. No obstante, aquellas empresas que tuvieran intencion de
establecerse en la regién, aun sin incentivos, podrian ahora emplazarse en la
ZEE, redundando ello en una menor recaudacion tributaria pero no en mayor
inversién, dado que esta ya se iba a realizar de cualquier modo. Solo puede con-
siderarse como inversién nueva la de las empresas que no tenian contemplado
instalarse en laregién, y optaran por hacerlo a consecuencia de las condiciones
favorables que ofrece la ZEE.
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Los incentivos del decreto de declaratoria (DOF, 2017a) estaban disefiados
para modificar las decisiones de localizacién de las empresas. Se esperaba que
capitales que iban a invertirse en mercados no relacionados con el drea se sin-
tieran atraidos por estas condiciones mas favorables y redundaran en beneficios
que, de otra forma, no se realizarian para el Soconusco. No obstante, también
podian darse casos de distorsion en las decisiones de emprendedores que ya
deseaban iniciar actividades en mercados vinculados a la regién, ya fuese en
puntos de Chiapas. En esos casos, deberia asumirse la pérdida en el mercado
local y el menoscabo en la recaudacién de impuestos, como hace el F1AS (2008: 32)
al identificar entre los costos de las ZEE “los impuestos perdidos de las empresas
que se trasladan del territorio aduanero doméstico a la zona econdmica especial”.

Encadenamientos productivos

Con las ZEE se pretendia impulsar “un desarrollo equilibrado, sostenido, sus-
tentable e incluyente” (Pefia, 2017: 1), con el fin de transformar las economias
mas rezagadas del pais y arrastrarlas hacia dindmicas virtuosas de crecimiento.
Por tanto, cabia esperar que las actividades de las ZEE se vincularan fuertemen-
te con los proveedores y mercados locales. Como menciona el FIAS (2008: 51),
“maximizar los beneficios de las zonas depende de la medida en que se integran
con sus economfas anfitrionas [...] los impactos del desarrollo de una zona des-
aparecen cuando la zona opera como un enclave”. En este sentido, Videgaray
(2017: 7) destaca la “concepcién de integralidad como factor clave del éxito en
la implantacién de las ZEE, de modo que estas no fueran meros enclaves indus-
triales sin encadenamiento productivo con su entorno”.

Es importante sefialar que la conformacién de cadenas productivas an-
cladas a cadenas globales de valor enfrenta grandes obstaculos. Se requiere
de programas e incentivos dirigidos a las pequefias y medianas empresas que
deseen ser proveedoras de las industrias, implementar programas que fomenten
la inversion en investigacién e innovacion de cara a los estandares de calidad
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exigidos por el mercado internacional, y, sobre todo, crear mecanismos de ar-
ticulacion entre el empresariado local y el transnacional para que las empresas
generen un arrastre sectorial dinamizador de la economia local a través de la
compra de insumos y servicios.

Con la intencién de ligar la produccién de las ZEE a la del entorno ya existente,
la sHCP identificé cuatro vocaciones productivas en el caso especifico de Puerto
Chiapas: agroindustria, industria eléctrica-electrénica, pulpa y papel, y autopar-
tes. El capitulo “Revision critica de las vocaciones productivas asociadas a la zona
especial de Puerto Chiapas” de este libro revisa el procedimiento seguido para
seleccionar esas vocaciones, detectando varias inconsistencias y arbitrariedades.

Relacionado con las vocaciones productivas, empezd a implementarse un Pro-
grama de Desarrollo de Proveedores locales para empresas instaladas en la ZEE (foto
1), identificando las mejoras que necesitaban las pequerias y medianas empresas
(PYME) para cumplir los requerimientos de hipotéticas empresas ancla de la zona.

Foto 1. Ceremonia de entrega de reconocimientos del Programa de Desarrollo
de Proveedores de la ZEE de Puerto Chiapas, Tapachula, 14 de agosto de 2018

ENTREGA DE REC ONOCIIIEI'I'OS

DE ll’lllﬁl.l.b '

Fuente: Archivo personal.
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Otro elemento utilizado para vincular cada ZEE con su entorno era el Area de
Influencia, concebido como una “figura innovadora, no prevista en otros marcos
normativos de ZEE en el mundo, que busca potenciar sus beneficios y evitar que
se conviertan en un enclave en la region sin generar los beneficios econdmicos
y sociales esperados sobre la misma” (Zafra, 2017: 28).

El problema de todo ello es que para conseguir una buena articulacion entre
las empresas de la ZEE y los proveedores locales, las actividades de la zona no
pueden ser muy distintas a lo que ya se viene haciendo en la region, y la ZEE se
propone, precisamente, para cambiar esa estructura productiva y esas dindmi-
cas (DOF, 2017a), generar productos distintos, méds complejos, aplicando otros
procedimientos, otros ritmos y formas de trabajo.

La regién del Soconusco estd especializada en el sector primario. Por ello,
la agroindustria es una rama evidente para la ZEE, solo que no implica grandes
cambios estructurales respecto a lo que ya se hace. Aun asi, con los incentivos,
podria resultar interesante el desarrollo de procesos de produccion mas comple-
tos. Por ejemplo, la DGP (2012: 155) advertia que “existen amplias posibilidades
de crear una ruta comercial entre Puerto Chiapas y el puerto de Acajuntla [sic]
ubicado en El Salvador, con el objeto de consolidar la importacién de jugos de
la empresa Jumex”.

En lo que se refiere al sector de autopartes, cabe destacar que en Tapachula
ya opera “Yazaki, una ensambladora de arneses para la exportacién que provee
mas de tres mil empleos en el estado” de Chiapas (Hausmann et al., 2016: 14). Pero
Tapachula no tiene una vocacién industrial, al menos en la actualidad: 41% de las
unidades econdmicas realizan actividades de comercio al por menor, 45% de servi-
cios y solo 7% de manufacturas; el resto clasifican en otros rubros, como: comercio
al por mayor (3%), actividades legislativas gubernamentales (1%), construccion (1%)
o transporte (1%).! En el mismo sentido, el DOF (2017a) indica que el empleo en el
municipio se concentra basicamente en el sector terciario: “Més de lamitad de su
poblacién se ocupa en actividades relacionadas con el comercio (39%) y servicios de
alojamiento temporal y preparacion de alimentos y bebidas (12%), pero solo el 10%

1 Calculos propios con datos del INEGI (2017).
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se ocupa en actividades de mayor valor agregado como las industrias manufactu-
reras’. El comercio desde Tapachula tiene un perfil predominantemente agricola.
De hecho, 89% de las exportaciones se concentra en solo tres productos: “Café sin
tostar, platanos y aguacates/mangos” (Hausmann et al., 2015: 34).

Sibien es cierto que puede haber algunas cadenas de suministro en agrone-
gocios y autopartes, las posibilidades de proveeduria local son muy limitadas o
inexistentes para otras ramas. El FIAS (2008: 43) pone de ejemplo las dificultades
que hubo en el caso de la Reptiblica Dominicana para establecer encadenamien-
tos productivos con la economia local. Menciona:

¢ los sectores relevantes no existian [...]

+ los productores locales generalmente no cumplieron con los estandares
del mercado mundial por precio, calidad y plazos de entrega.

+ con frecuencia, los fabricantes locales no tenian interés en suministrar
ala ZEE porque estaban satisfechos con las operaciones actuales y los
niveles de rentabilidad.

La experiencia de la Reptiblica Dominicana es ttil para anticipar estas cuestio-
nes. Sin embargo, pone demasiado énfasis en defectos de los productores locales.
Es evidente que los productores locales no son competitivos a nivel internacio-
nal. La prueba de ello es que, de hecho, no compiten y que debe crearse una ZEE
para que otros inversores enmienden la situacién. Lo que no se menciona es
que la inversién nueva, en su mayor parte extranjera, carece de incentivos para
promover el desarrollo local per se o arriesgarse con proveedores desconocidos.
Es ingenuo pensar que actuaran de una forma distinta a la maximizacién de
sus propios beneficios. Considerando estos puntos, el Programa de Desarrollo
de Proveedores parece ser insuficiente. Tal vez se requiera la accion directa del
Estado en la creacién y adaptacion de empresas, mas alld de la propia ZEE, para
favorecer los eslabonamientos productivos.

Hausmann et al. (2015: 38) opinan que “las mayores ganancias en Chiapas
vendran de utilizar el puerto para importar materias primas, procesarlas lo-
calmente en productos méds complejos, y exportarlas a los grandes mercados
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del Pacifico”. Al revisar la normatividad de la ZEE da la sensacion de que lo que
se estaba promoviendo en la zona era el establecimiento de industrias para
procesar insumos con base en la ventaja de la regién (mano de obra barata), y
luego exportar los productos terminados libres de impuestos. Ello conseguiria
incrementar la inversion, la produccidn, la productividad, la complejidad eco-
ndmica, las cifras macroeconémicas del Soconusco, pero sin apenas alterar lo
ya existente. El inico eslabonamiento seria a través de lamano de obra y la ZEE
actuarfa a modo de economia de enclave (Baran, 1967; Dos Santos, 1968), como
un oasis en el desierto. Farole (2011: 129) advierte que “laidea de la ZEE como un
oasis en el desierto puede resultar en un espejismo”.

La industria textil de El Salvador actué como enclave durante muchos afios.
El Caribbean Basin Trade and Partnership Act (CBTPA), firmado en el afio 2000,
da tratamiento de libre comercio (libre de aranceles y cuotas) a los productos
de la confeccién siempre que la hilaza con la que se forma la tela y la tela mis-
ma sean de los Estados Unidos (Condo et al., 2004). En El Salvador se recibia el
material para ensamblarlo y enviarlo de regreso a Estados Unidos, con poco
valor agregado. Mediante este procedimiento, el sector ha llegado a representar
46% de las exportaciones locales, generando cerca de 75 000 empleos directos
y més de 200 000 indirectos. Solo en el largo plazo también ha facilitado el sur-
gimiento de algunas empresas nacionales de confeccion y disefo (Frias, 2016).

Otra experiencia interesante es la de Guatemala. Como explica la RNGG
(2012), se trataba de una economia agroexportadora, que a partir de la década
de los ochenta emprendié una dréstica reforma destinada a cambiar su modo de
insercion en el ambito internacional. La diversificacién de su estructura de ex-
portaciones implicé una rapida expansién de las manufacturas, principalmente
generadas en zonas francas. De esta manera, la industria maquiladora operé
con una altisima proporcién de insumos importados desde Estados Unidos,
que eran poco mas que ensamblados y vueltos a exportar, sin relacién con el
aparato productivo local. A pesar de esto, el mayor problema no fue la ausencia
de eslabonamientos entre el sector exportador y la industria local, sino la des-
truccion del tejido existente. Con la apertura comercial, “la penetracion de las
importaciones [...] causé un dréstico proceso de ajuste en el aparato productivo,
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caracterizado por la oleada de cierres de empresas locales no competitivas fren-
te a los productores fordneos y la ruptura de numerosos encadenamientos ho-
rizontales que existian entre diversos productores locales, produccién que fue
sustituida por importaciones” (RNGG, 2012: 3).

La evidencia para la industria maquiladora de exportacion (IME) en la fron-
tera norte de México no es muy distinta. Gutiérrez (2018: 16) explica que “la
proporcion del valor de insumos de caracter doméstico con respecto al total
utilizados por la IME se ubica en el rango del 2.0 al 3.0%”". Este uso minimo de
insumos locales es debido a que los sistemas de proveeduria de estas empresas
se encuentran definidos “de antemano a partir de las relaciones interindustriales
a nivel mundial previamente establecidas”. En esta situacién, los proveedores
locales carecen de oportunidades y los eslabonamientos son insignificantes. E1
Unico impacto sobre la economia local vendria a través de los salarios pagados
alos trabajadores. Pero ni siquiera esta via aporta un flujo econdémico suficiente
para impulsar otros cambios. El multiplicador del empleo en los municipios de
la frontera norte es bajo. La remuneracién de los trabajadores de la IME se sitiia
entre uno y tres salarios minimos, de manera que “no estimula lo suficiente la
demanda de bienes y servicios de alto valor agregado y es, en parte, responsable
de un mercado interno restringido” (Gutiérrez, 2018: 21).

En Chiapas, en general, y en el Soconusco, en particular, la mayor parte de
la produccion se destina a la demanda final y depende de insumos producidos
en otras entidades (Robledo, 2016). Estas caracteristicas determinan relaciones
intersectoriales limitadas, que dificultan la consecucién de encadenamientos
en la economia chiapaneca.

Incertidumbre sobre las caracteristicas de la mano de obra

No cabe duda de la abundancia de mano de obra disponible en la region, ni
de que esta “podria ser utilizada para desarrollar industrias intensivas en ese
recurso” (Hausmann ez al., 2016: 5). Sin embargo, parece haber incertidum-
bre sobre sus capacidades y destrezas. Idom et al. (2017: 45) destacan entre los



108 Como un suspiro al viento

inhibidores de la inversién en la ZEE de Puerto Chiapas “la escasez de mano de
obra calificada, la rotacién de personal [...] las costumbres laborales distintas?
que persisten en la regién”. La “percepcién de que en las zonas no hay mano de
obra calificada” (Idom et al., 2017: 219) es una idea recurrente entre los poten-
ciales inversores, que insisten en la necesidad de “mano de obra cualificada,
comprometida y con continuidad, algo ausente en estas ZEE” (p. 221).

El informe elaborado en septiembre de 2016 por MMK Consulting para el
Banco Mundial menciona especificamente que, en el caso de Tapachula, “se
requiere poner atencién significativa en el desarrollo de la fuerza de trabajo,
pero esta inversion produce trabajadores que generalmente son descritos como
creativos y confiables, con excelentes habilidades manuales y costos laborales
muy bajos” (Idom et al., 2017: 297). Prueba de ello son los muchos chiapanecos
que debido a la ausencia de oportunidades en el estado han emigrado al norte
y centro del pais y trabajan en actividades fabriles.

Ademas de los chiapanecos que pudieran regresar para trabajar en la ZEE en
el caso de generarse empleos con salarios y condiciones atractivas, y de los que
actualmente residen en la region, Gonzalez (2017) advierte que la ZEE “podria
convertirse en un imdan para el capital humano de algunos paises de América
Central”. De hecho, el Dictamen de la ZEE de Puerto Chiapas recomienda expli-
citamente “fomentar la integracién laboral transfronteriza, incorporar migracion
calificada” (SHCP, 2017a: 126). El inconveniente de esta recomendacion es que, si
los trabajadores no son locales y remiten parte de sus ingresos a otras economias,
los efectos multiplicadores via salarios seran menores sobre la economia regional.

Cabe recordar que el problema con la mano de obra no es su escasez, sino el
nivel de cualificacién y su posible falta de compromiso y continuidad. Respecto a
la cualificacion, pudiera haber algunos trabajadores mas cualificados en el drea
centroamericana, pero nada indica que esto sea una caracteristica generalizada.

Hace referencia a que en muchas ocasiones la dedicacién de los empleados para trabajar
en una planta de produccion queda supeditada a la necesidad de recoleccion agricola en
fincas de su propiedad, o el traslado de ganado. Por estas razones, la asistencia continuada
al trabajo en una planta de produccién no esta asegurada, lo que supone un freno para la
contratacion de estos trabajadores.
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Por ejemplo, la tasa de alfabetizacion de México (93.5%) es bastante superior a la
de Guatemala (78.3%), Honduras (85.1%), Nicaragua (78.0%) y El Salvador (85.5%).3

Por otra parte, hasta el momento, la participacién laboral de la poblacién
guatemalteca, o centroamericana en general, en las actividades del mercado
de trabajo transfronterizo (MTTF) del Soconusco se ha caracterizado més por
la estacionalidad que por la continuidad que demandan los empresarios indus-
triales. Ordénez (2015: 184) enuncia las principales motivaciones de la poblacién
guatemalteca para participar en estas actividades: “a) el MTTF provee ocupacion
temporal y salario, b) pueden vivir un tiempo con el ingreso salarial ahorrado, c)
concurrir estacionalmente a México es un activo sociocultural que trasciende
la relacion capital trabajo. Los migrantes tienen conocidos y amigos, pueden
acceder a otras relaciones sociales y una pequefia proporcién afirma tener acce-
so al seguro social mexicano”. También menciona “los factores restrictivos que
desalientan dicha concurrencia: a) la desfavorable relacién del tipo de cambio
entre las monedas de ambos paises, b) las desfavorables condiciones de vida
que experimentan en las fincas mexicanas durante el periodo de estancia y c)
el tiempo de estancia obligatorio en la finca o rancho establecidos en la con-
tratacion laboral, que limita la movilidad de una a otra unidad de produccion
contratante segiin las diferencias salariales entre ellas” (Ordénez, 2015: 184).

De lo anterior se deduce que se trata de trabajadores temporales, lo que no
resuelve los problemas de alta rotacion de personal y necesidad de mano de obra
comprometida y con continuidad que requieren los potenciales inversores. En prin-
cipio, los trabajadores guatemaltecos y centroamericanos que laboran en la regién
y que han venido participando “como jornaleros en los cafetales de Soconusco, el
ingenio azucarero de Huixtla [...] las plantaciones de banano en Tabasco [...] en
el sector de la construccion; asi como [...] en el sector informal de comercio y ser-
vicios en la regién de Soconusco” (Zepeda et al., 2018: 156) tienen caracteristicas
distintas alas que demanda la industria. Si bien es cierto que han complementado
alos chiapanecos en ciertas actividades, no hay indicios de que sus capacidades e
intereses sean los que se asocian a las dindmicas propias de una ZEE.

3 Datos obtenidos de Banco Mundial (2019).



110 Como un suspiro al viento

Conflictos sociales y desconfianza

A las condiciones prevalecientes en el sureste del pais se suma el hecho de que
la region es fronteriza con Guatemala, padeciendo el transito de migrantes y
mercancias no siempre legales o documentadas. En los afios méds recientes el
nimero de migrantes que ha cruzado la frontera hacia México se ha incremen-
tado (Becerra, 2018), al tiempo que sus caracteristicas variaban. Ya no eran solo
centroamericanos, sino también haitianos, cubanos y africanos que, durante
su intento por llegar a Estados Unidos, se vieron sorprendidos por los cambios
en las politicas migratorias de este pais (Romero, 2016; Anguiano y Rodriguez,
2018: 64). La Declaracion del 22 de septiembre de 2016 del secretario de Segu-
ridad Nacional de los Estados Unidos sobre su directiva para reanudar las de-
portaciones regulares a Hait{ (DHS, 2016) y la derogacién de la politica de “pies
secos, pies mojados” para los inmigrantes cubanos, anunciada el 12 de enero de
2017 (DpHS, 2017), provocaron que muchos de los migrantes en transito tuvieran
que permanecer en Tapachula, afadiendo nuevas tensiones a las preexisten-
tes. A partir de noviembre de 2018 y durante los primeros meses de 2019 las
sucesivas caravanas de migrantes centroamericanos aumentaron atin mas las
fricciones.* Victorio (2019c) informaba que los migrantes centroamericanos
“se han apoderado’ del parque central Miguel Hidalgo, generando incremento
de delincuencia, agresiones a la poblacion e insalubridad.”

Ademas de los problemas relacionados con los migrantes, en la region exis-
ten otros conflictos activos. Al inicio de la década la DGP (2012: 33) ya iden-
tificaba las “manifestaciones de ejidatarios y transportistas, que cierran las
conectividades terrestres” como una amenaza para Puerto Chiapas. Los con-
flictos magisteriales o las reivindicaciones de distintas asociaciones pueden
tener incidencia negativa en la zona, aunque este no sea su objetivo. En la légica
actual de las empresas, el cumplimiento de los plazos de entrega es sumamente

Como explica el CEG (2018: 6): “En octubre de 2018, se produjo un evento sin precedentes.
Una caravana de aproximadamente 7 mil personas, incluyendo nifios menores y mujeres
embarazadas, salié caminando desde San Pedro Sula en Honduras, hacia Estados Unidos,
atravesando Guatemala y México™.
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relevante. Cualquier retraso puede implicar pérdidas millonarias. En las entre-
vistas de Idom et al. (2017) se menciona explicitamente, entre los inhibidores de
invertir en la ZEE, los cierres de carreteras y la inseguridad (asaltos), que para
las empresas ya establecidas en la zona (Chiapas y Oaxaca) estan suponiendo
costos. Asf, se indica que hay “miedo a la estabilidad de la regién. Que cierren
las carreteras” (SHCP, 2017a: 229). Esta practica, habitual en la region, no ha
remitido. En febrero de 2019 los habitantes de Puerto Madero bloquearon du-
rante cuatro dias consecutivos el acceso a las instalaciones de Puerto Chiapas
impidiendo que contenedores cargados de platanos con destino a la exportacién
pudieran ingresar al puerto. Las pérdidas se estimaron en 20 millones de pesos
e implicaron la paralizacion de las actividades de toda la zona productora de
platano afectando a mas de 8 000 trabajadores (Victorio, 2019a). La Coparmex
solicité que se hiciera respetar el Estado de derecho y el libre transito, y sefiald
mediante un comunicado “las afectaciones econémicas, incertidumbre para los
inversionistas y proyectos futuros, al turismo y el riesgo de enfrentamientos que
culminen en violencia” a causa de estas acciones (Victorio, 2019b).

Por otra parte, la ZEE entraba en conflicto directo con ciertos grupos. Por
ejemplo, segin Castyro (2017), la “ZEE implicara el despojo a los productores
campesinos de sus territorios ejidales para entregarlos a las corporaciones
transnacionales [...] acelerara la extraccion de bienes comunes de la regiéon y
fortalecerd la instalacién de proyectos mineros, represas, gasoductos, asi como
los monocultivos de palma de aceite”, y que debido a los incentivos y facilidades
fiscales “la poblacién mexicana subsidiard esta especie de supuesto ‘desarrollo’
para que las corporaciones trasnacionales se enriquezcan mas”. En un senti-
do semejante, Avila y Avila (2016: 7) argumentaban que “la creacién de Zonas
Econdmicas Especiales y del proceso de acumulacién por desposesion tienen
sentido como iniciativas que buscan colonizar en la l6gica del capitalismo re-
giones o territorios donde la subordinacion a la dindmica de capital no se ha
desarrollado plenamente”.

Pero incluso los agentes que compartian una vision favorable a la ZEE tenian
intereses encontrados. Dentro de la propia iniciativa privada hay demandas
diferentes. Cada empresa tiene necesidades distintas y valora sus prioridades
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e intereses en funcién de aspectos especificos. La Coparmex estuvo trabajando
con el propésito de armar peticiones consensuadas entre la iniciativa privada
en el caso especifico de la ZEE de Puerto Chiapas.

Si las relaciones son complejas al interior del grupo empresarial, estas se
complican al involucrar también al sector puiblico en tres niveles de gobierno:
municipal, estatal y federal. Sobre estas relaciones, Hausmann et al. (2015: 45)
destacaban “la ausencia de mecanismos de coordinacién publico-privada para
fines productivos. Peor atin, predomina a todo lo largo del estado un entorno
de desconfianza entre los diferentes actores gubernamentales, empresariales
e indigenas”; idea reafirmada por Hausmann et al. (2016: 4): “En la entidad pre-
dominan la desconfianza y el recelo”.

Competencia

La zEE de Puerto Chiapas tenfa como “objetivo esencial [...] contribuir al aba-
timiento de la desigualdad y a cerrar las brechas de desarrollo” (DoF, 2017a). No
obstante, al mismo tiempo se promovian proyectos similares en regiones con
ventajas respecto a Puerto Chiapas, con los que la zona tenia que competir por
atraer inversiones. Las ZEE de Coatzacoalcos, Lazaro Cardenas-La Union, Sali-
na Cruz, Progreso, Tabasco y Campeche, disfrutaban de los mismos incentivos
fiscales y administrativos que Puerto Chiapas, pero ademds contaban con otras
ventajas. Para empezar, no se localizaban en el estado mas pobre del pais (Co-
neval, 2017a), y esto es relevante porque, como sefiala Farole (2011), el entorno
local-regional es un factor determinante para explicar el desemperio de una ZEE.
Cuanto menor es el grado de desarrollo de una regién, mds factores y con mayor
intensidad tienden a inducir dindmicas negativas, reforzando las condiciones
que caracterizan la falta de desarrollo (Myrdal, 1957). Las empresas se ven obli-
gadas a enfrentar mds problemas y se hace més dificil que la ZEE tenga éxito.
Ademads, las otras ZEE disfrutaban de mejor acceso a abastos nacionales. La
centralizacion de suministros, el hecho de que la mayoria de los proveedores
se localice en el centro de la reptiblica, hace que los costos de los fletes resulten
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muy altos en las regiones periféricas, mas auin en Tapachula. En este sentido,
Idom et al. (2017: 51) sefialaban que “Puerto Chiapas no cuenta con una ventaja
competitiva en costos de transporte respecto de la CDMX [...] siendo estos un
44% superior”. También explican que “la condicién de mercado regional ‘se-
miaislado’ de Tapachula hace que la oferta de proveedores se encarezca y sea
poco competitiva” (Idom et al., 2017: 280).

La DGP (2012: 155) ya identificaba a Salina Cruz como un competidor de
Puerto Chiapas en operacion de mineral en contenedores. Asimismo, Huatulco
competia en el negocio de los cruceros (p. 163) y Puerto Quetzal, de Guatemala,
en cruceros y ‘contenedores de carga refrigerada como los perecederos, particu-
larmente del platano” (p. 155). La aprobacién de la ZEE de Lazaro Cardenas-La
Unién potencié a otro competidor en el Pacifico con mayor capacidad e infraes-
tructura para atraer inversiones y gestionar recursos. Por lo mencionado, el pro-
grama de ZEE en su conjunto pudo implicar un deterioro de la situacion relativa
de Puerto Chiapas, en vez de un avance. Y este es precisamente el argumento
esgrimido por Rafael Marin Mollinedo, encargado del Corredor Interoceanico
del Istmo de Tehuantepec, para reevaluar el proyecto de ZEE y llegar a cance-
larlo: operar siete ZEE en el pais imposibilita el desarrollo econémico, “porque
compiten entre sf las entidades y no hay ingresos suficientes para el Servicio
de Administracion Tributaria” (Ayala, 2019). Expertos del Banco Mundial y del
Banco Interamericano de Desarrollo habrian criticado la dispersiéon de esfuer-
zos para la promocién del desarrollo, recomendando el establecimiento de una
o dos ZEE como méaximo (Ayala, 2019).

Lo grave del caso es que no solo se cancela la ZEE de Puerto Chiapas, sino
que se pretende crear el Corredor Interocednico del Istmo de Tehuantepec (Gon-
zalez, 2019), lo que implica que no habra ningtin incentivo para la transforma-
cién industrial del Soconusco, pero si para Salina Cruz y la region del istmo.
Pudiera darse el caso de que empresas ya instaladas en Chiapas se trasladen a
Oaxacay Veracruz para aprovechar las ventajas de la propuesta que plantea el
nuevo equipo de gobierno: menores impuestos, suministro de electricidad mas
barato, mejores conexiones por carreteray ferrocarril, infraestructura portuaria

modernizada, en definitiva, mayores ventajas competitivas.
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Otros problemas no menores

Entremezclados con las cuestiones anteriores existen otros inconvenientes para
la ZEE de Puerto Chiapas. No se trata de elementos menos importantes, sino
que en su mayoria son puntos ya mencionados en los argumentos precedentes,
incluso en varios de ellos debido a que su interrelacion es multiple, de ahi su
relevancia, aunque esto mismo es lo que provoca que aparezcan diluidos en la
exposicion. Sirvan las siguientes lineas para destacar algunos de ellos.

Aunque no se ha mencionado, la inestabilidad del tipo de cambio es un factor
relevante dada lalocalizacién fronteriza de la ZEE. En septiembre de 2014 un quetzal
se cambiaba por 1.70 pesos. Desde entonces la relacién cambiaria fue evolucionando
hasta alcanzar el maximo histérico de 2.92 pesos por quetzal el 19 de enero de 2017.
Posteriormente, el tipo de cambio tendié a mantenerse estable en torno alos 2.50 pe-
sos por quetzal (Banco de Guatemala, 2018). Este deterioro de la relacién cambiaria
del peso frente al quetzal explica el importante incremento que se ha registrado en
el nimero de guatemaltecos que pasa a Tapachula a adquirir productos y servicios
(Zepeda et al., 2018: 160). Al mismo tiempo, ha hecho que los trabajadores se sientan
menos atraidos por los salarios pagados en pesos (Orddiiez, 2015: 184). Sin embargo,
en anos futuros, la situacién podria revertirse. En cualquier caso, la incertidumbre
asociada a la volatilidad del tipo de cambio no es buena para atraer inversiones.

A pesar de que Chiapas esta considerado como uno de los estados mas seguros
del pais, la delincuencia, la presencia de organizaciones delictivas vinculadas al
trafico de personas y bienes es intensa en la region fronteriza. La SHCP (2017a: 134)
menciona que en Tapachula “los delitos han presentado una tendencia al alza en
los dltimos afos”. En 2015 el municipio contaba méas del doble de delitos de los que
correspondian a su participacién en la poblacién total del estado. Dadas las circuns-
tancias, pudiera ocurrir que la zona fuese insegura, lo que repercutiria en mayores
costos para las empresas y peores condiciones de vida para los trabajadores.

La region esta clasificada como de alto riesgo sismico (SGM, 2016: 83). Ade-
mas, no estd exenta de verse afectada por huracanes y otros eventos climéticos,
como ocurrié en 2005 con el huracan Stan, que provocé severos dafos en las
infraestructuras y dejé incomunicada la ciudad de Tapachula.
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Los efectos en el medio ambiente dependen del niimero y del tipo de empre-
sas que se instalen en el drea, de los insumos que procesen y de como afronten el
tratamiento de sus residuos. No obstante, pudieran tener implicaciones graves
en la sustentabilidad de un entorno natural que hasta el momento ha permitido
obtener productos agricolas de alta calidad. En la actualidad ya existen indicios
de que la construccién de espigones y rompeolas para el puerto ha dado lugar
aun intenso proceso de erosion de la playa de Puerto Madero (SGM, 2016: 25).

Foto 2. Malecén de Puerto Madero, Tapachula, 17 de abril de 2018

Fuente: Archivo personal.

Adicionalmente, los siguientes capitulos tratan otros problemas en detalle, como
la forma imprecisa en que se determinaron las vocaciones productivas asociadas
alazona de Puerto Chiapas, la diversidad de intereses de los agentes implicados o
las dificultades de adaptacién de ciertas propuestas al contexto local y regional.
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Reflexiones finales

La zEE como motor del desarrollo regional resultaba una propuesta ambiciosa.
Por ello, debia enfrentar importantes desafios. La mayor parte de los problemas
descritos en este capitulo son los propios de un area con potencial de desarrollo,
pero caracterizada por altos niveles de pobreza y marginacién, baja productivi-
dad, lejania de las regiones mas dindmicas del pais y estructuras econdémicas
poco diversificadas y fundamentadas en el sector primario. En definitiva, los
que debe afrontar cualquier propuesta de desarrollo para la region.

No obstante, la ZEE de Puerto Chiapas también tenfa problemas en su propio
planteamiento. Para empezar, dadas las condiciones de partida, iba a resultar
muy dificil que albergara actividades de alto valor agregado al tiempo que se ar-
ticulaba con los esquemas regionales existentes, al menos en el corto y mediano
plazos. Ademas, no daba una solucién clara a los problemas que encuentran las
industrias para instalarse en el drea (deficientes infraestructuras, inseguridad,
incertidumbre politica, etc.), sino que trataba de compensar los defectos con
incentivos fiscales. A lo que se suman otros aspectos que son fundamentales
y que deberdn tenerse muy en cuenta para proyectos futuros. Por ejemplo, se
destacaba como una de las fortalezas de la ZEE su proximidad con Guatemala.
“Puerto Chiapas cuenta con una conexion privilegiada con los mercados de
América Central”, sefialaba Meade (2017: 3). Y se indicaba que la zona “puede ser
un polo muy atractivo para surtir Centroameérica, por su ubicacion geografica”
(Idom ez al., 2017: 194), presentandola como “puerta estratégica a Centroaméri-
ca” (Gutiérrez, 2017: 5). Sin embargo, la accién que tuvo, aunque escasa, reveld
una situacion distinta. El mal estado de las vias de comunicacién terrestres
hacia el sur ya anunciaba que esa no era la direccion de los flujos econémicos.
El interés de la empresa Idealsa por instalarse en la ZEE confirmd esta otra
idea. La empresa guatemalteca habia previsto invertir 70 millones de ddlares
parainstalar dos refinerias de aceite con el fin de producir 180 000 toneladas de
aceites comestibles y 44 millones de litros de jugos, néctares y bebidas lacteas
(AFDZEE, 2018b). La compaiifa ya contaba con filiales en El Salvador, Honduras,
Nicaragua, Costa Rica y Panamad, y queria expandir su negocio hacia México.
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Esto implicaba una reversion de los términos iniciales de la propuesta. La ZEE
de Puerto Chiapas dejaba de ser la puerta de entrada hacia el “mercado cen-
troamericano [que] tiene un valor potencial de 60 000 millones de ddlares”
(Gonzaélez, 2017), para convertirse en la entrada a México de las companias
centroamericanas. Desde Tapachula hacia el sur, las comunicaciones son mu-
cho mas dificiles que hacia el norte. Ademads, el mercado centroamericano es
relativamente pequefio y no estd ni mucho menos unificado, cada pais tiene
especificidades y normatividades propias. De su tamario da idea aproximada
la poblacién: 45.6 millones de residentes, de los cuales 3.4 millones ni siquiera
disponen de 1.9 délares por dia (Banco Mundial, 2019). Segtin la misma fuente,
México cuenta con mas del doble de habitantes, de los cuales 5.1 millones viven
con menos de 1.9 ddlares por dia. México acumula mds del doble de potenciales
consumidores que el conjunto de Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua,
Costa Rica y Panama.

No en vano, Hausmann et al. (2015: 38) apuestan por el Pacifico, en vez de por
Centroamérica como destino de la produccién: “Las mayores ganancias en Chia-
pas vendran de utilizar el puerto para importar materias primas, procesarlas
localmente en productos mas complejos, y exportarlas a los grandes mercados
del Pacifico”. De hecho, en la actualidad, México concentra sus exportaciones
en Estados Unidos (80.0% del total de exportaciones mexicanas), pero incluso
exporta mas a China (1.6%) que a todo Centroamérica (1.5%).> La balanza se
desequilibra completamente al considerar las importaciones: 17.6% de los pro-
ductos llegados a México proceden de China, y solo 0.5% de Guatemala, Belice,
Costa Rica, El Salvador, Honduras, Nicaragua o Panamad (ONU, 2019).

En cualquier caso, el potencial de vinculacién con Guatemala es innegable.
Para ello, deben resolverse los problemas de conectividad y estrecharse lazos
de colaboracién. Zepeda et al. (2018: 161) explican que “la franja fronteriza de
Guatemala se especializa en la produccién agricola y pecuaria, y ofrece al mer-
cado fronterizo mexicano frutas, verduras y carne a precios atractivos, mien-
tras que desde Chiapas y Tabasco se comercializan bienes manufacturados de

5 Célculos propios con datos de la ONU (2019) correspondientes a 2017.
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consumo, tales como prendas de vestir, galletas, dulces, café, cigarrillos, licor
y calzado de amplia demanda en Guatemala’. El mercado transfronterizo de
bienes y servicios es muy distinto de los grandes mercados internacionales que
se describen en los manuales de macroeconomia abierta. Sus caracteristicas
actuales son mucho mds parecidas a las de un mercado microrregional en el
que los agentes locales tratan de aprovechar y acomodar las fricciones genera-
das por la existencia de una frontera internacional: con distintas legislaciones,
politicas fiscales, tipos de cambio fluctuantes, etcétera.

Ademéds de los mercados y flujos comerciales, existe otro descuido funda-
mental al valorar el potencial de la zona, que merece ser destacado. Se hace
hincapié en la abundancia de mano de obra y en el bajo costo que representa.
El problema es que este no es ni mucho menos el tinico costo de las empresas.
La SHCP (2017a: 4) argumenta que “el sur-sureste tiene acceso a insumos y fac-
tores de produccion mas competitivos; en relacién con la region Frontera Norte
y Bajio del pais, presenta un diferencial promedio de costos de mano de obra
inferior en 18%, y los costos de adquisicion de tierra son hasta 8% inferiores.
La regién también es rica en recursos naturales y materias primas”. Pero la
abundancia y baratura de esos factores no compensa el mayor precio o la com-
pleta ausencia de otros elementos necesarios. La prueba es que las empresas
se decantan por otras regiones. Ni siquiera los incentivos fiscales del programa
de ZEE lograron una respuesta diferente. Debe recordarse lo que advierte Blaug
([1995] 2001: 312): “No son los salarios reales bajos sino los costos salariales bajos
por unidad de produccién lo que gobierna los beneficios; los paises atrasados
tienen salarios bajos, pero debido a la baja productividad de la mano de obra
pueden ser demasiado elevados sus costos de produccién. Y no hay ninguna
‘razo6n simple’ por la que la tasa de beneficio deba ser més elevada en los paises
atrasados que en los paises avanzados”. Las empresas buscan beneficios, y no
necesariamente trabajadores que cobren salarios bajos.

La cancelacion del programa de ZEE era una posibilidad. Se podia justificar
por los muchos problemas asociados a su planteamiento. Marin Mollinedo se
centrd en el hecho de que “compiten entre si las entidades y no hay ingresos
suficientes para el Servicio de Administracién Tributaria” (Ayala, 2019). Lépez
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Obrador mencioné que “derrocharon recursos” (L6pez Obrador, 2019). El caso
es que los retos descritos parala ZEE de Puerto Chiapas son, en su mayor parte,
los problemas histérico-estructurales del sur de México. Se trata de desafios
cuya causa es, precisamente, el limitado grado de desarrollo en que se encuentra
la regiéon en comparacion con otras del pais. El proceso de implementacion de
las ZEE ha vuelto a revelar estos problemas, que solo se pueden resolver en el
largo plazo.






Revision critica de las vocaciones productivas asociadas
ala zona econdmica especial de Puerto Chiapas

Oscar Peldez Herreros
El Colegio de la Frontera Norte;

de estancia sabdtica en la Universidad Autonoma de Chiapas
Introduccion

El articulo 6 de la Ley federal de Zonas Econémicas Especiales (DOF, 2016a)
explica: “Las Zonas se estableceran con el objeto de impulsar, a través de la
inversion productiva, el crecimiento econdmico sostenible, sustentable y equili-
brado de las regiones del pais que tengan mayores rezagos en desarrollo social”,
estableciendo para ello cuatro requisitos:

1. “ubicarse en las entidades federativas que, a la fecha de la emisién del Dic-
tamen, se encuentren entre las diez entidades federativas con mayor inci-
dencia de pobreza extrema’

2. “establecerse en areas geograficas [con] facilidad de integracién con carre-
teras, aeropuertos, ferrocarriles, puertos o corredores interoceanicos y po-
tencial de conectividad hacia otros mercados nacionales o internacionales’

3. “prever la instalacién de sectores productivos de acuerdo con las ventajas
comparativas y vocacion productiva presente o potencial de la Zona’

4. “establecerse en uno o mas municipios cuya poblacién conjunta [...] sea entre
50 mil y 500 mil habitantes”!

1 Losmismos cuatro requisitos se repiten en el articulo 40 del Reglamento de esta Ley (DOF, 2016b).
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La Zona Econdmica Especial (ZEE) de Puerto Chiapas cumplid las cuatro
condiciones. Respecto a la primera, cabe comentar que el Dictamen (SHCP, 2017a)
fue aprobado por la Comisién Intersecretarial de ZEE el 22 de junio de 2017, como
seindica en el “considerando” del decreto de declaratoria (DOF, 2017a) y en el cuar-
to antecedente del Convenio de coordinacién correspondiente (DOF, 2018¢c). Las
cifras oficiales de pobreza en esa fecha eran las publicadas por el Coneval (2015)
para 2014, figurando las siguientes 10 entidades federativas con los mayores por-
centajes de poblacién en situacién de pobreza extrema: Yucatan (10.7%), Tabasco
(11.0%), Campeche (11.1%), Hidalgo (12.3%), Michoacan (14.0%), Puebla (16.2%),
Veracruz (17.2%), Guerrero (24.5%), Oaxaca (28.3%) y Chiapas (31.8%). El estado de
Chiapas era el de mayor pobreza extrema de todo el pais, como venia ocurriendo
desde 2010, en que empezaron a calcularse estas cifras con la metodologia de
la pobreza multidimensional, y como también ocurrié en 2016 (Coneval, 2017a).

Para el segundo requisito, el area disponia de aeropuerto, carreteras, puerto
y ferrocarril, estos dos tiltimos con defectos graves, como se explica en el capitu-
lo “Principales problemas del proyecto de la zona econdmica especial de Puerto
Chiapas”, pero con acceso inmediato al Occidente de Guatemala. El emplaza-
miento de la ZEE apenas dista 50 kilémetros del Puente Internacional Ing. Luis
Cabrera, Suchiate 11, por donde “cruza practicamente la totalidad de la carga
que por via terrestre transita entre México y Centroamérica” (SRE, 2013: 56).

El tercer requisito se resolvié mediante el contrato “DAGA/055/2016 referente
a la prestacién de los ‘Servicios de Consultorfa consistentes en la Planeacion,
Coordinacién y Control de Zonas Econémicas Especiales, asi como en la Elabo-
racion de Estudios Complementarios’, [que] se asigno en participacion conjunta
y solidaria a las empresas ‘IDOM Ingenieria, S.A. de C.V., ADHOC Consultores
Asociados S.C."y ‘Evercore Partners México S. de R.L."” (Banobras, 2017: 6). En
el marco de ese contrato, las empresas consultoras mencionadas efectuaron
el estudio técnico que se encuentra integrado en el Dictamen de la ZEE (SHCP,
2017a) y que es objeto de profundo anélisis en el presente capitulo. Cabe desta-
car que, a partir de ese estudio, se identifican las cuatro “vocaciones produc-
tivas a desarrollar en la Zona” que figuran en la AFDZEE (2017): agroindustria,
industria eléctrica-electrénica, pulpa y papel, y autopartes.
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El cuarto requisito era una formalidad para el municipio de Tapachula, que
en 2015 contaba con 348 156 habitantes segtin datos del INEGI (2016), como se
especifica en el DOF (2017a).

La determinacién de las vocaciones productivas, o sectores industriales,?
presentes o potenciales de la zona, sin embargo, es de gran relevancia, ya que el
desarrollo de la ZEE ha de ser consistente con esas vocaciones (DOF, 2017a), que
se dan a conocer para atraer empresas que precisamente se desemperien en esas
actividades (AFDZEE, 2017 y 2018a), ademas de ser un requisito establecido en los
articulos 6 de la Ley federal (DoF, 2016a) y 40 del Reglamento de ZEE (DOF, 2016b).
Dada esta relevancia, el objetivo de este capitulo es realizar una revisién critica
del procedimiento utilizado para determinar estas vocaciones productivas que
se asociaron a la ZEE de Puerto Chiapas condicionando su desarrollo futuro,
pero también el de los municipios de su area de influencia y el de la regién en
que se ubica. Para ello, en primer lugar se describe la metodologia empleada
por los autores del dictamen, explicando las distintas etapas del procedimiento,
y su proposito. Posteriormente se presentan los resultados, poniendo especial
énfasis en las inconsistencias detectadas. Finalmente se destacan los aspectos
mas notables de esta revision en una seccion de conclusiones.

Exposicion de la metodologia empleada para
la determinacion de las vocaciones

Como se ha mencionado, la previsién de los sectores productivos a instalarse en
la zona, de acuerdo con sus ventajas comparativas y vocacién productiva pre-
sente o potencial, la realizaron de manera conjunta y solidaria las consultoras
Idom Ingenieria, S. A. de C. V., Adhoc Consultores Asociados, S. C., y Evercore
Partners México, S. de R. L. (Banobras, 2017: 6). El estudio técnico especifico

sobre estos aspectos estd integrado en el Dictamen de la ZEE de Puerto Chiapas

2 Idom et al. (2017: 5) explican que “se hard referencia a ‘sectores industriales’ y ‘vocaciones

productivas’ indistintamente”.
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(sHCP, 2017a) como “Anexo 4. A lo largo del texto principal del Dictamen se hace
referencia a los aspectos mas relevantes de ese anexo. El inconveniente formal
del mismo es que presenta paginacion independiente. Para no confundir aqui
las citas del texto principal con las del anexo, este tltimo sera referido como
Idom et al. (2017). El documento principal del Dictamen, como ya se ha citado:
SHCP (2017a).

El procedimiento utilizado para identificar los sectores con potencial de
desarrollo en la ZEE de Puerto Chiapas comienza descartando las actividades
para las que no se concibid la Ley de ZEE: “La identificacién de los sectores ob-
jetivo se ha basado en el andlisis de los sectores industriales manufactureros,
ya que las vocaciones primarias (agricultura, pesca y ganaderia) y servicios no
industriales (turismo, banca, seguros, entre otros), no son objeto del programa
de zEE" (Idom et al., 2017: 5). La agroindustria no queda descartada en funcién
de lo expresado en el articulo 3 de la ley: “Se podran realizar, de manera enuncia-
tiva y no limitativa, actividades de manufactura, agroindustria, procesamiento,
transformacion y almacenamiento de materias primas e insumos; innovacién
y desarrollo cientifico y tecnolégico” (DOF, 2016a).

Teniendo esto en cuenta, como punto de partida se toman las vocaciones
productivas ya identificadas en estudios previos por el atractivo que presentan
para su desarrollo y potenciacion en México y en las ZEE. Idom et al. (2017: 7)
referencian hasta seis publicaciones al respecto e indican que consideraron
siete mas para el caso especifico de la ZEE de Puerto Chiapas.

En paralelo a esta revision, la siguiente etapa del procedimiento consiste
en efectuar tres analisis que permiten identificar vocaciones con alto potencial
de desarrollo en todo México. El primero de estos tres analisis revela las voca-
ciones productivas que resultan de interés para el pais desde el punto de vista
de los flujos de comercio exterior. Concretamente, identifica “los sectores de
manufactura con mayor volumen y crecimiento del mercado, de los que México
ha exportado a cualquier parte del mundo” (Idom et al., 2017: 6-7). Ponderando
con 80% el volumen y con 20% el crecimiento del mercado de 2009 a 2015, se
seleccionan las 20 vocaciones productivas con mayores valores. Este anélisis
del comercio exterior se realiza en el sistema Hs4 (partidas). El resto del estudio
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utiliza el sistema SCIAN4 (ramas). Para hacerlo compatible, la conversion de
sectores del sistema HS4 a SCIAN4 implica el paso de 20 partidas (HS4) a 16
ramas (SCIAN4).

En esta misma seccion, ante la importancia de la agroindustria en la regién,
Idom et al. (2017: 15-16) proponen identificar “las vocaciones productivas mas
atractivas para México desde el punto de vista ‘Agro’ y en relacién al comercio
exterior”. Para ello recurren a las fichas de capacidad agroalimentaria elabora-
das por la Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural (Sagarpa) para el estado
de Chiapas. Consideran el volumen de produccién, las importaciones realizadas
por los principales socios comerciales de México y la tendencia al crecimiento
de las importaciones de estos productos durante el periodo 2009-2015.

El segundo de los tres anélisis sobre las vocaciones con potencial de de-
sarrollo en México toma en cuenta el crecimiento de la demanda nacional,
medida en términos de consumo aparente (importaciones — exportaciones +
produccion nacional). Especificamente, este enfoque se centra en los sectores
industriales cuyo consumo aparente se debe en mayor medida al incremento de
las importaciones, identificando aquellos que cumplen los siguientes criterios: 1)
mas de 50% del consumo aparente era debido a importaciones en el afio 2013, 2)
el crecimiento del consumo aparente se debié en mas de 80% al crecimiento de
las importaciones en el periodo 2008-2013, 3) representan 80% del crecimiento
absoluto del consumo aparente en el periodo 2008-2013.

El tercer andlisis se realiza desde el punto de vista de los flujos de inversién
extranjera directa (IED), identificando los sectores de manufactura que reciben
mayor IED y que representan la mayor parte del volumen del mercado. En este
caso, se consideran las ramas que llegan a representar 80% de la IED recibida
por los sectores industriales de manufactura en México de 2009 a 2015: 1) desde
el resto del mundo, excepto Estados Unidos; 2) desde los Estados Unidos, y 3) la
IED ‘recibida por los Estados de las ZEE objeto de estudio (Oaxaca, Michoacan,
Guerrero, Veracruz y Chiapas), identificando aquellos sectores de manufactura
que representan el 80% volumen de inversion extranjera directa en el periodo
2009-2015" (Idom et al., 2017: 24). Cada uno de estos criterios va facilitando un
listado de vocaciones que se consolidan sucesivamente.
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A partir de los andlisis de comercio exterior, demanda nacional e 1ED, as{
como de las vocaciones productivas identificadas en estudios previos, se genera
un listado final de 16 vocaciones productivas objetivo, con potencial interés para
su desarrollo en México. Las siguientes etapas del procedimiento se dedican
a comprobar la factibilidad de desarrollo de esas ramas en la ZEE de Puerto
Chiapas. En concreto, se indica: “Partiendo de las 16 vocaciones productivas
identificadas con elevado atractivo para su desarrollo en México, este apartado
asigna a la ZEE de Puerto Chiapas aquellas con mayor potencial para su implan-
tacién” (Idom et al., 2017: 28). Con este propdsito, se realizan cuatro andlisis.

El primero consiste en atender al planteamiento de la complejidad econémi-
ca, estudiando la afinidad de la estructura productiva de Puerto Chiapas con las
vocaciones industriales sugeridas. “Bajo este analisis, un sector industrial se va a
asignar ala ZEE de Puerto Chiapas siempre y cuando sea la zona que mayores po-
sibilidades tiene para su desarrollo, en términos de capacidad productiva” (Idom
et al., 2017: 30). El procedimiento recurre a la definicién de tres escenarios (corto,
mediano y largo plazos), seleccionando los sectores que coinciden en los tres.

El segundo analisis recopila informacién de encuestas y entrevistas con ca-
maras empresariales y empresas representativas de los sectores relevantes. Las
encuestas fueron realizadas por el Banco Mundial con el fin de conocer poten-
ciales inversores para las ZEE de México, obteniendo respuesta de 224 empresas
de entre las mds de 2 000 a las que remitid el cuestionario. Por otra parte, las en-
trevistas proporcionaron informacion de 11 cdmaras/asociaciones y 38 empresas.

De estos dos primeros analisis (complejidad y encuestas/entrevistas) se ob-
tiene un grupo de potenciales vocaciones productivas a desarrollar en la ZEE,
que son examinadas en los siguientes pasos. El tercero consiste en valorar la
competitividad de costos de Puerto Chiapas frente a otras regiones. Para ello, se
compara el diferencial en costos (mano de obra, electricidad, agua y gas natural)
para cada vocacién productiva en esta ZEE respecto a: 1) otras regiones a nivel
nacional y 2) ciudades comparables del sureste de Estados Unidos.

Por dltimo, en el cuarto paso se evalda la existencia de posibles restriccio-
nes de materia prima, estimando la demanda potencial de la ZEE y la oferta de

insumos en la region.
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Como resultado de estos andlisis, se ofrece “una propuesta final de voca-
ciones productivas con mayor atractivo para su desarrollo en la ZEE de Puerto
Chiapas” (Idom et al., 2017: 29).

Revision critica de los resultados del estudio de mercado

Como se desprende de lo expuesto en el apartado anterior, la eleccion de las
vocaciones productivas para la ZEE de Puerto Chiapas se compone de diversas
fases en las que se revisan estudios previos, se atiende a los flujos de comercio
exterior, IED y demanda nacional para “identificar sectores en los que México
ha demostrado ser competitivo a nivel internacional, pero cuyas importaciones
en el pais han adquirido una presencia importante en el mercado nacional en
los tiltimos 10 afios™ (SHCP, 2017a: 53), también se consideran las caracteristicas
especificas del drea en cuestion efectuando analisis de complejidad econémica,
recabando informacién de encuestas y entrevistas, y verificando las ventajas de
costos yla disponibilidad de materias primas. Todo este proceso desemboca en
un listado final con las vocaciones productivas propuestas para desarrollarse
en la ZEE de Puerto Chiapas.

En primer lugar, la revision de otros estudios aporta informacion relevante
sobre las actividades que se realizan en la zona y diversas propuestas para pro-
mover el desarrollo de nuevas industrias. Hausmann et al. (2015: 37), por ejem-
plo, identifican como “nuevos sectores de alto potencial para la diversificacién
de Tapachula” alos siguientes: industria alimentaria (salsas y condimentos; café
instantdneo), productos metdlicos (productos de acero, alambre y aluminio;
relojes y joyeria; enchufes, fusibles, instalaciones eléctricas), productos plésti-
cos, peliculas y pinturas (peliculas de plastico; pinturas y barnices; masilla de
vidriero; articulos de construccién de pléstico), y madera y papel (cartones re-
cortados en formas; laminados y aglutinados de madera; utensilios de madera).
Estay otras aportaciones son sintetizadas por Idom et al. (2017: 109) como aqui
se muestra en el cuadro 1, que recoge 17 vocaciones productivas para la ZEE de
Puerto Chiapas identificadas en estudios previos.
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Cuadro 1. Vocaciones productivas identificadas en estudios previos

Cédigo Descripcion

2121 Mineria de carbén mineral
2211 Generacion, transmision y distribucién de energia eléctrica

Construccién de obras para el suministro de agua, petréleo, gas, energfa eléctrica y
telecomunicaciones

2371
3112 Molienda de granos y de semillas y obtencién de aceites y grasas
3113 Elaboracién de aztcares, chocolates, dulces y similares

3114 Conservacion de frutas, verduras y alimentos preparados

3115 Elaboracién de productos lacteos

Matanza, empacado y procesamiento de carne de ganado, aves y otros animales
comestibles

3116
3119 Otras industrias alimentarias

3121 Industria de las bebidas

3122 Industria del tabaco

3211 Aserrado y conservacién de la madera

3221 Fabricacion de pulpa, papel y cartén

3255 Fabricacion de pinturas, recubrimientos y adhesivos
3261 Fabricacién de productos de plastico

3311 Industria basica del hierro y del acero

3361 Fabricacién de automdviles y camiones

Fuente: Idom ez al. (2017: 109).
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Adicionalmente, se realizaron andlisis para conocer las vocaciones producti-
vas de interés para México segun tres enfoques distintos: flujos de comercio
exterior, demanda nacional, y flujos de 1ED. El resultado de este conjunto de
pruebas es un listado de 16 vocaciones relevantes para su desarrollo en el pafs.

El andlisis de los flujos de comercio exterior destaca las ramas que se pre-
sentan en el cuadro 2. Como se puede observar, apenas hay cuatro vocaciones
del andlisis de comercio exterior para México (cuadro 2) que coinciden con
las identificadas en estudios previos (cuadro 1). Estas son: “3112 Molienda de
granos y de semillas y obtencién de aceites y grasas”, “3119 Otras industrias

»

alimentarias”, “3261 Fabricacion de productos de plastico”, y “3361 Fabricacién
de automoviles y camiones”. El resto de ramas figuran en uno de los listados

pero no en el otro.

Cuadro 2. Vocaciones productivas de interés para México por comercio exterior

Cédigo Descripcion

3369  Fabricacién de otro equipo de transporte

3342  Fabricacion de equipo de comunicacion

3359  Fabricacién de otros equipos y accesorios eléctricos
3254  Fabricacion de productos farmacéuticos

3261  Fabricacién de productos de plastico

3361  Fabricacién de automdviles y camiones

3341  Fabricacién de computadoras y equipo periférico
3366  Fabricacién de embarcaciones

3364  Fabricacién de equipo aeroespacial

3262  Fabricacién de productos de hule

3241  Fabricacién de productos derivados del petréleo y del carb6n
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Codigo Descripcion

3251  Fabricacién de productos quimicos basicos

3363  Fabricacién de partes para vehiculos automotores

3252  Fabricacién de resinas y hules sintéticos, y fibras quimicas

3112  Molienda de granos y de semillas y obtencién de aceites y grasas

3119  Otras industrias alimentarias

Fuente: Idom et al. (2017: 15).

El segundo andlisis a nivel nacional es el de la demanda, en el que se van des-
cartando ramas mediante la aplicacion sucesiva de tres criterios hasta ofrecer
un listado de 10 vocaciones productivas con interés y atractivo para su desa-
rrollo en México (cuadro 3).2 Entre las vocaciones destacadas en términos de
demanda nacional (cuadro 3), solo tres coinciden con las del comercio exterior
(cuadro 2): “3261 Fabricacién de productos de plastico”, “3262 Fabricacién de
productos de hule”y “3363 Fabricacién de partes para vehiculos automotores”™.
Y tnicamente la primera de ellas se encuentra también en el listado generado
a partir de estudios previos (cuadro 1).

Idom et al. (2017: 18) explican que, atendiendo al primer criterio, seleccionan 114 ramas en
las que mas de 50% del consumo aparente era debido a importaciones en 2013. De estas, solo
52 muestran crecimientos del consumo aparente debidos en mas de 80% al aumento de las
importaciones en el periodo 2008-2013. Y, finalmente, el tercer criterio restringe la seleccién
a las 10 ramas que representan 80% del crecimiento absoluto del consumo aparente en el
periodo 2008-2013.
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Cuadro 3. Vocaciones productivas de interés para México por demanda nacional

Cédigo Descripcion

3344  Fabricacion de componentes electronicos

3363  Fabricacion de partes para vehiculos automotores

3336 Fabricacién de motores de combustion interna, turbinas y transmisiones
3262  Fabricacién de productos de hule

3339  Fabricacién de otra maquinaria y equipo para la industria en general
3335 Fabricacién de maquinaria y equipo para la industria metalmecanica
3261  Fabricacion de productos de pléstico

3353 Fabricacién de equipo de generacién y distribucién de energfa eléctrica
3327  Maquinado de piezas metalicas y fabricacion de tornillos

Matanza, empacado y procesamiento de carne de ganado, aves y otros

3116 . .
animales comestibles

Fuente: Idom et al. (2017: 19).

El andlisis de los flujos de IED completa la seleccién de vocaciones productivas
objetivo para México. El procedimiento correspondiente genera varios listados
de ramas productivas con base en distintos criterios territoriales que se van
consolidando sucesivamente. El primero de estos criterios lleva a elegir las vo-
caciones que a nivel nacional acumulan 80% de la IED procedente del resto del
mundo, exceptuando Estados Unidos, en el periodo 2009-2015. Como se observa

en el cuadro 4, siete ramas acumulan 83.3% de esta IED.
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Cuadro 4. Vocaciones productivas con mayor IED mundial en México, 2009-2015

Codigo Descripcion (I:IE(;)d) IZ)D
3121  Industria de las bebidas 2367 144
3361  Fabricacion de automoviles y camiones 2 366 14.4
3363  Fabricacion de partes para vehiculos automotores 2316 14.1
3272  Fabricacién de vidrio y productos de vidrio 2122 12.9
3955 Is:ie‘tlk;rsicacién de pinturas, recubrimientos y adhe- 1602 9.7
3959, gi?ri?::;én de resinas y hules sintéticos, y fibras 1546 94
3115  Elaboracién de productos lacteos 1474 9.0
Resto de sectores manufactureros 2658 16.2
Total 16451 100

Fuente: Idom et al. (2017: 22).

No obstante, la concentracién es atin mayor en la inversiéon procedente de los
Estados Unidos. Con este segundo criterio, cuatro ramas son suficientes para
acumular 81.2% de la IED (cuadro 5). Respecto a las vocaciones con mayor in-
version del resto del mundo (cuadro 4), hay tres que se repiten y solo una que no
era relevante para ese otro origen de las inversiones: “3112 Molienda de granos
y de semillas y obtencién de aceites y grasas”.
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Cuadro 5. Vocaciones productivas con mayor IED
de Estados Unidos en México, 2009-2015

Codigo Descripcion (;E;)d) IZ)D
3272 Fabricacién de vidrio y productos de vidrio 2623 36.8
3363  Fabricacion de partes para vehiculos automotores 1593 22.3
3112 le\l/izliite;z(;ag(izsgarsanos y de semillas y obtencién de 953 134
3361  Fabricacion de automdviles y camiones 624 8.7
Resto de sectores manufactureros 1344 18.8
Total 7137 100

Fuente: Idom et al. (2017: 23).

De la consolidacion de las vocaciones con mayor IED procedente de Estados
Unidos y del resto del mundo, se obtiene un listado de ocho ramas que incluye
las siete del cuadro 4, mas la mencionada de “3112 Molienda de granos y de
semillas y obtencion de aceites y grasas™* Estas ramas se destacan para su de-
sarrollo en México de acuerdo con los flujos de IED 2009-2015.

A ellas se agregan las que reciben mayores flujos de IED en la region especi-
fica en que se van a localizar las ZEE. Y aqui surgen dos problemas que ameritan
comentarios. Idom et al. (2017: 24) consideran “la inversién extranjera direc-
ta recibida por los Estados de las ZEE objeto de estudio (Oaxaca, Michoacén,
Guerrero, Veracruz y Chiapas), identificando aquellos sectores de manufactura
que representan el 80% volumen de inversién extranjera directa en el periodo
2009-2015% anadiendo que “la consolidacién de las ramas (SCIAN4) que con-
centran el 80% de la IED en cada uno de los cinco estados (Oaxaca, Michoacdn,
Guerrero, Veracruz y Chiapas) da lugar a un total de 16 ramas”.

4 Respecto a esta rama en especifico se realizan comentarios adicionales m4s adelante.
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El primer problema consiste en que solo se estan teniendo en cuenta los es-
tados de las primeras ZEE que se propusieron: Salina Cruz, Lazaro Cardenas-La
Unidn, Coatzacoalcos y Puerto Chiapas. Meses mas tarde se incorporaron al
programa de ZEE las de Progreso, Tabasco y Campeche. De haberse considerado
la 1ED recibida por los tres estados adicionales, tal vez se hubiesen obtenido
resultados distintos en esta parte del andlisis. Lamentablemente, la comproba-
cién de este punto no es posible, dado que para los dictamenes de las tltimas
ZEE se modificd la metodologia correspondiente, manejando datos y criterios
distintos a los del primer grupo.

El segundo problema guarda relacién con la puesta en préctica del proce-
dimiento. Por la explicacion del texto, cabe esperar que se elijan las ramas que
concentran 80% de la IED recibida por cada estado, y que luego estas ramas prin-
cipales se consoliden generando un listado de vocaciones productivas en los es-
tados de las ZEE en virtud de la IED recibida. El problema es que no se eligen las
ramas que concentran 80% de la IED de cada estado, sino practicamente todas
las que reciben algiin volumen de IED, por pequerio que sea. No es cierto lo que
afirman Idom et al. (2017: 24): “Para el caso de Puerto Chiapas 8 ramas (SCIAN4)
han concentrado el 80% de la IED en el periodo 2009-2015, como se refleja en
la siguiente tabla”; dando paso a su “Tabla 117, aqui cuadro 6. A la vista de los
datos, las dos primeras ramas ya concentran 85.3% de la IED. Con las restantes
ramas se llega prdcticamente hasta 100%. Lo mismo ocurre en los dictdmenes
de las ZEE de Salina Cruz, Lazaro Cardenas-La Unién y Coatzacoalcos. De este
modo, se seleccionan mas ramas de las que cumplen el criterio establecido en el
texto. Al consolidar las ramas de los cinco estados, Idom et al. (2017: 25) obtie-
nen el listado del cuadro 7. Si realmente se hubiese cumplido con la propuesta
de elegir las vocaciones que concentran 80% de la IED, las ramas seleccionadas
se hubiesen reducido, desde 16, a las cuatro sefialadas con [*] en el cuadro 7.
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Codigo Descripcion (l:lE(;)d) IZ)D
3121  Industria de las bebidas 226.98 67.9
3119  Otras industrias alimentarias 58.03 17.4
3363  Fabricacion de partes para vehiculos automotores 20.85 6.2
3122  Industria del tabaco 10.15 3.0
3152 Confeccién de prendas de vestir 4.45 1.3
3115  Elaboracién de productos lacteos 4.38 1.3
3256  Fabricacion de jabones, etc. 3.98 1.2
3112 lg\/rlzii:snda de granos y de semillas y aceites y 354 11
Resto de sectores 1.90 0.6
Total 334.26 100

Fuente: Idom et al. (2017: 24).
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Cuadro 7. Vocaciones productivas con mayor IED en Oaxaca,
Michoacan, Guerrero, Veracruz y Chiapas, 2009-2015

Codigo Descripcion

3113  Elaboracion de azicares, chocolates, dulces y similares

3114  Conservacién de frutas, verduras y alimentos preparados
3115  Elaboracién de productos lacteos

3119  [*] Otras industrias alimentarias

3121  [*] Industria de las bebidas

3122 Industria del tabaco

3152  Confeccion de prendas de vestir

3221  Fabricacién de pulpa, papel y cartén

3251  Fabricacién de productos quimicos basicos

3252 [*] Fabricacién de resinas y hules sintéticos, y fibras quimicas
3255  Fabricacién de pinturas, recubrimientos y adhesivos

3256  Fabricacién de jabones, limpiadores y preparaciones de tocador
3262  Fabricacién de productos de hule

3311  Industria bésica del hierro y del acero

3312 [*] Fabricacién de productos de hierro y acero

3363  Fabricacion de partes para vehiculos automotores

Fuente: Elaboracién propia con informacién de Idom ez al. (2017: 25).
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Con el fin de conocer “las vocaciones productivas con interés y atractivo para
su desarrollo en México, las ZEE objeto de estudio y sus estados, de acuerdo
con los flujos de 1ED”, Idom e al. (2017: 26) consolidan los listados que aqui se
han presentado en los cuadros 4, 5y 7. Ello deberia dar lugar a un listado de 19
ramas. Sin embargo, solo presentan 16. Las ramas “3113 Elaboracién de aztca-
res, chocolates, dulces y similares” (del cuadro 7), “3255 Fabricacién de pintu-
ras, recubrimientos y adhesivos” (de los cuadros 4 y 7), y “3272 Fabricacion de
vidrio y productos de vidrio” (de los cuadros 4 y 5), no figuran en la seleccién
final segin IED, y en ningtin momento se justifica su ausencia. Por el contrario,
aparecen ocho ramas que, atendiendo a lo argumentado en el parrafo anterior,
no deberfan estar al aplicarse el criterio de 80% de la IED.

En cualquier caso, a partir de toda la informacién previa (andlisis de comercio
exterior, demanda nacional e IED, asi como las vocaciones identificadas en otros
estudios) se genera un listado sintético de 16 ramas (cuadro 8) “con interés y atrac-
tivo para su desarrollo en México” (Idom et al., 2017: 28). Cabe mencionar que a
pesar de presentarse como vocaciones relevantes para el pais, en su determinacién
se han utilizado datos especificos de la IED recibida por los estados de Oaxaca,
Michoacdan, Guerrero, Veracruz y Chiapas, y para el caso especifico de la ZEE de
Puerto Chiapas en la revision de estudios previos. Ademds, al repasar este listado,
que “consolida’ los andlisis precedentes, surgen dudas adicionales sobre algunas
ramas incluidas y otras excluidas del mismo. Por ejemplo, no esté claro por qué
ahora no se tiene en cuenta la rama “3116 Matanza, empacado y procesamiento
de carne de ganado, aves y otros animales comestibles”, que aparecia seleccionada
por estudios previos (cuadro 1) y por demanda nacional (cuadro 3). Algo parecido
ocurre con “3121 Industria de las bebidas”, destacada por otros estudios (cuadro 1),
por IED mundial en México (cuadro 4) y por IED en los estados de las ZEE (cuadro
7), 0 con la rama “3261 Fabricacion de productos de plastico”, que figura en otros
estudios (cuadro 1), comercio exterior (cuadro 2) y demanda nacional (cuadro 3).
Al contrario, se incluyen vocaciones como “3152 Confeccién de prendas de vestir”
y “3256 Fabricacion de jabones, limpiadores y preparaciones de tocador”, que solo
aparecen en el cuadro 7y al considerar toda la IED y no solo 80%. En relacién con
esta aparente discrecionalidad, no se ofrece explicacion alguna.
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Cuadro 8. Vocaciones productivas objetivo para México

Codigo Descripcion

3363  Fabricacion de partes para vehiculos automotores

3112  Molienda de granos y de semillas y obtencion de aceites y grasas
3119  Otras industrias alimentarias

3251  Fabricacién de productos quimicos basicos

3252  Fabricacién de resinas y hules sintéticos, y fibras quimicas

3262  Fabricacion de productos de hule

3361  Fabricacién de automéviles y camiones

3113  Elaboracion de azicares, chocolates, dulces y similares

3114  Conservacién de frutas, verduras y alimentos preparados

3115  Elaboracién de productos lacteos

3221  Fabricacién de pulpa, papel y cartén

3122 Industria del tabaco

3152  Confeccién de prendas de vestir

3241  Fabricacién de productos derivados del petréleo y del carbén
3256  Fabricacién de jabones, limpiadores y preparaciones de tocador

3311  Industria basica del hierro y del acero

Fuente: Idom et al. (2017: 27).

Conocidas las vocaciones atractivas para su desarrollo en México, se analiza
la viabilidad de su implantacién en la ZEE de Puerto Chiapas, recurriendo, en
primer lugar, a un andlisis de complejidad econdmica. La aplicacién de este
enfoque lleva a seleccionar los sectores de “agroindustria, quimico, automotriz/
autopartes, maquinaria y equipo, y electrénico, ya que por un lado, son sectores
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que en el corto plazo tienen potencial de desarrollo en la ZEE, y por el otro, que
ademas en el medio ylargo plazo contribuiran a la complejidad de la estructura
econémica de la zona” (Idom et al., 2017: 33-34). El resultado desagregado por
ramas se presenta en el cuadro 9.

Cuadro 9. Vocaciones productivas para la ZEE de Puerto
Chiapas segiin analisis de complejidad

Codigo Descripcion

Agroindustria:

3119  Otras industrias alimentarias
3114  Conservacién de frutas, verduras y alimentos preparados
3115  Elaboracién de productos lacteos

Matanza, empacado y procesamiento de carne de ganado, aves y otros animales
comestibles

3116
3112  Molienda de granos y de semillas y obtencidn de aceites y grasas
3113  Elaboracién de azicares, chocolates, dulces y similares

3121  Industria de las bebidas

3262  Fabricacién de productos de hule

Maquinaria y equipo:

3339  Fabricacién de otra maquinaria y equipo para la industria en general

Electrénico:

3341  Fabricacion de computadoras y equipo periférico
3342  Fabricacion de equipo de comunicacion
3344  Fabricacion de componentes electrénicos

3359  Fabricacién de otros equipos y accesorios eléctricos
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Codigo Descripcion

Quimico:

3255  Fabricacién de pinturas, recubrimientos y adhesivos

Automotriz/autopartes:

3361  Fabricacién de automdviles y camiones

3336  Fabricacion de motores de combustion interna, turbinas y transmisiones

Fuente: Elaboracién propia con informacién de Idom et al. (2017: 33).

A pesar de que en varios momentos se indica que este analisis “tiene como objeti-
vo estudiar en qué medida tiene sentido desarrollar en la ZEE de Puerto Chiapas
cada una de las 16 vocaciones productivas identificadas” (Idom et al., 2017: 29),
en esta nueva relacion no solo se han descartado algunas ramas del cuadro 8, de
interés para México, sino que también se han anadido otras que habian sido re-
chazadas en pasos previos. Concretamente, solo se validan siete de las 16 ramas
relevantes para México, al tiempo que se afiaden nueve ramas nuevas.

Tras el andlisis de complejidad, la informacién cualitativa de las encuestas 'y
entrevistas permite identificar “cinco grupos sectoriales/industrias con poten-
cial para su desarrollo en la ZEE de Puerto Chiapas: agroindustria, pulpa y papel,
electrénico/eléctrico, autopartes y quimico” (Idom et al., 2017: 42). Respecto a los
resultados del andlisis de complejidad, destaca el hecho de que las entrevistas
no validan el sector de “maquinaria y equipo”y, en cambio, retoman el de “pul-
pay papel”, que estaba entre las prioridades para México (cuadro 8) pero que
fue descartado en el andlisis de complejidad. La justificacién es que ninguna
empresa entrevistada o encuestada mostré interés en desarrollar maquinaria
y equipo en la ZEE de Puerto Chiapas. En cambio, si hubo intencién de invertir
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en la fabricacién de pulpa, papel y cartén.® Cabe sefialar que en esta fase, a
diferencia de otras, se advierte de la posibilidad de afiadir nuevas vocaciones
a las ya propuestas. Especificamente, se menciona de forma clara: “El objetivo
de estas entrevistas ha sido proponer nuevas vocaciones en la Zona (segtin la
experiencia de los entrevistados) que previamente no se habfan identificado,
asf como validar o descartar las vocaciones productivas propuestas a través
del analisis de complejidad” (Idom et al., 2017: 29). Finalmente, se ofrece un
resultado desagregado por ramas, que serdn analizadas bajo los criterios de
competitividad en costos y disponibilidad de materias primas: “Autopartes,
agroindustria (procesamiento de café; molienda de granos y semillas; azticares,
chocolates y dulces; elaboracién de productos lacteos, conservacién de frutas y
verduras; procesamiento de animales), electronico/eléctrico, quimico, y pulpa
y papel” (Idom et al., 2017: 43).6

El anélisis de costos valida el desarrollo de todos estos sectores en Puerto
Chiapas al encontrarlos ventajosos en comparacién con otras zonas de México
y Estados Unidos. Sin embargo, destaca el hecho de que el estudio del Consorcio
no incluya costos de transporte, advirtiendo que, segin MMK Consulting Inc.,
“Puerto Chiapas no cuenta con una ventaja competitiva en costos de transporte
respecto de la cCDMX (ni de otras ciudades comparables como Manzanillo, Silao,
Tampico-Altamira y Monterrey) siendo estos un 44% superior” (Idom et al., 2017:
51). A pesar de no incluir los costos de transporte, 44% es una diferencia nada
despreciable, hasta el punto de que el propio informe de Idom et al. (2017: 288)
menciona que “el costo logistico desde sureste es muy alto para llegar a EEUU,
por lo que no es una ubicacion estratégica para atacar este mercado”.

Enla entrevista recogida en Idom ez al. (2017: 268) se menciona la necesidad de desarrollar em-
presas que surtan de cartén y empaque. Ademas, para Cafesca, ya instalada en Puerto Madero,
se menciona que “las cajas que utiliza la empresa no las adquiere con proveedores locales por
cotizar precios poco competitivos” (p. 280). Precisamente, Hausmann et al. (2015: 37) identifican
como nuevo sector de alto potencial para la diversificacion de Tapachula a “madera y papel”
(cartones recortados en formas; laminados y aglutinados de madera; utensilios de madera).
Idom et al. (2017: 61) explican que la industria de las bebidas, que aparecia en anteriores
selecciones, se prioriza “en el corto plazo para otras zonas como Salina Cruz y Coatzacoal-
cos’, por lo que se descarta para Puerto Chiapas.
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Finalmente, la evaluacion sobre la disponibilidad de materia prima revela
algunas restricciones. Las ramas de “molienda de granos y semillas, y procesa-
miento de animales comestibles presentan limitaciones en cuanto al nimero
méximo de plantas a instalar” (Idom et al., 2017: 57). La industria de pulpa y papel
requerirfa mayor superficie para plantaciones, aunque hay programas guberna-
mentales de forestacion que podrian solucionar la carencia. El procesamiento
de café también padece limitaciones que pueden solventarse con la importacién
de grano de otras regiones. Para la industria quimica, sin embargo, se considera
que los insumos criticos “no se encuentran en la regién, sino en mayor medida
en Veracruz’, por lo que se descarta esta vocacion para la ZEE de Puerto Chiapas.
El resto de sectores y ramas no reciben sefialamientos negativos.

Como resultado de estos analisis se obtiene la propuesta final de vocaciones
productivas con mayor atractivo para su desarrollo en la ZEE de Puerto Chiapas
(cuadro 10). Estas mismas vocaciones se presentan en SHCP (2017a: 15), pero
matizando que la agroindustria y la industria eléctrica-electrénica tienen mayor
potencial que autopartes y que pulpa y papel: “Se concluyé que la Agroindus-
tria (azucares, chocolates y dulces; conservacion de frutas y verduras; otras
industrias alimentarias; procesamiento de animales comestibles; productos
lacteos; y molienda de granos y semillas) y la industria Eléctrica-Electrénica
(componentes electrénicos y otros equipos eléctricos basicos) presentan el ma-
yor potencial para desarrollarse en la ZEE de Puerto Chiapas, seguidas por los
sectores de Pulpa y Papel (pulpa, papel y cartén) y Autopartes (fabricacion de

2

arneses y fundicién de materiales)
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Cuadro 10. Vocaciones productivas para su desarrollo en la ZEE de Puerto Chiapas

Codigo Descripcion

Agroindustria:

3113 Elaboracién de azicares, chocolates, dulces y similares

3114  Conservacién de frutas, verduras y alimentos preparados

3112 Molienda de granos y de semillas y obtencién de aceites y grasas (aceite de palma)
3119  Otras industrias alimentarias (café)

Matanza, empacado y procesamiento de carne de ganado, aves y otros animales

3116 comestibles

3115  Elaboracién de productos lacteos

Autopartes:

3363  Fabricaci6n de partes para vehiculos automotores (arneses y fundicién)

Electrénico/eléctrico:

3344  Fabricacion de componentes electrénicos

3359  Fabricacién de otros equipos y accesorios eléctricos

Pulpay papel:

3221  Fabricacion de pulpa, papel y cartén

Fuente: Elaboracién propia con informacién de Idom et al. (2017: 60).

La tnica modificacién relevante respecto a la propuesta surgida de las entre-
vistas es la no inclusién de la industria quimica, con mayores posibilidades de
desarrollo en Veracruz debido a la disponibilidad de insumos. El resto de cam-
bios son matices en algunas partidas.

En comparacién con las 16 vocaciones prioritarias establecidas para
México (cuadro 8), la propuesta para la ZEE de Puerto Chiapas incorpora tres
ramas que no figuran en la de México, estas son: “3116 Matanza, empacado
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y procesamiento de carne de ganado, aves y otros animales comestibles”, “3344
Fabricacion de componentes electrénicos” y “3359 Fabricacion de otros equipos
y accesorios eléctricos”.

Con la clasificacion desplegada en 10 ramas, la dominancia de las seis
agroindustriales se hace evidente, algo que no ocurre cuando las vocaciones
se presentan a modo de sectores, como en la AFDZEE (2017): “La Agroindustria,
la industria Eléctrica-Electrénica, Pulpa y Papel y Autopartes”. Al considerar la
lista ampliada, queda més claro que la ZEE de Puerto Chiapas estaba disefiada
para especializarse, fundamentalmente, en actividades agroindustriales. Asi
lo indica la sHCP (2017a: 55): “El Estudio de Mercado demuestra que las activi-
dades agroindustriales predominarian en la ZEE de Puerto Chiapas™. O cuando
se propone “‘mudar de una regién exportadora de productos en fresco a otra
especializada en agroprocesados” (SHCP, 2017a: 127).

Ademds, la realidad parece confirmar este planteamiento. En noviembre de
2018, a escasos dfas del inicio de operaciones de la primera seccién de la ZEE,
tres empresas habian confirmado su participacién, todas ellas del ramo agroin-
dustrial (Alegria, 2018). La mds destacada era la empresa guatemalteca Idealsa,
que tenia previsto invertir 70 millones de délares para instalar dos refinerfas
para producir 180 000 toneladas de aceites comestibles y 44 millones de litros
de jugos, néctares y bebidas lacteas (AFDZEE, 2018b). Segtin Victorio (2019d),
Idealsa “ya habia adquirido terrenos y sus inversiones las detuvo en tanto se
definfan las nuevas lineas de accién del gobierno federal”.

Estarelevancia de la agroindustria contrasta con la poca claridad que existe
en el informe de Idom et al. (2017) al presentar los resultados del anélisis del
potencial de este sector. A pesar del énfasis que se hace en el cuerpo del dicta-
men al respecto,’ es dificil entender qué actividades agropecuarias destacan,
ya que estas no se presentan en un cuadro, sino en una grafica de dificil visua-
lizacién y que parece discrepar con la explicacion del texto. Idom ez al. (2017:
16) indican que “se analizo la tendencia de crecimiento de las importaciones de

7 LasHcP (2017a: 53) dice: “Cabe destacar que, dada la importancia de la agroindustria en la
region, también se analizo su viabilidad a partir de la Ficha Agroalimentaria del Estado de
Chiapas elaborada por la Sagarpa”.
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estos productos en los mercados sefialados, considerando el comportamiento
durante el periodo 2009-2015. Finalmente, se filtraron aquellos productos con
mayor crecimiento en el estado en ese periodo, para proponerlos como posibles
desarrollos agroindustriales en la ZEE de Puerto Chiapas. El resultado del ané-

lisis se presenta a continuacién”, dando paso a la “Tlustracién 57, aqui grafica 1.

Grafica 1. Resultado del analisis del potencial de la agroindustria
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Fuente: Idom et al. (2017: 16).

En el eje vertical, la ilustracién mide el “Valor de importaciones de regiones ob-
jetivo MDD anuales”. En el eje horizontal “% de crecimiento (TAcC 2009-2015)".
Y en una nota inferior dice “Zona identificada con potencial de exportacién
por su volumen y crecimiento de importacion en las regiones objetivo”. Estas
regiones objetivo son: “EEUU, Canadd, Jap6n, Australia, Centro América, El
Caribe y Paises Andinos”. Da la sensacién de que la “Zona identificada con
potencial de exportacién” es el area sombreada en las gréficas. De ser asf,
solo depende del volumen y no del crecimiento, ya que queda completamente
determinada a partir de un valor del eje vertical (volumen), con independen-
cia de la tasa de crecimiento. Se trata de una franja horizontal. De cualquier
modo, la informacién de la grafica entra en conflicto con la explicacién del pé-
rrafo inmediatamente anterior, donde indica: “Se filtraron aquellos productos
con mayor crecimiento en el estado en ese periodo”. El problema consiste en
que la grafica no esta midiendo el crecimiento en el estado, sino el crecimiento
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de las importaciones de las regiones objetivo. Ademas, los productos que se
filtran, seguin la gréfica, son los de mayor volumen de importaciones por parte
de los socios comerciales de México, no los de mayor crecimiento.

Estos detalles pudieran ser intrascendentes, pero no lo son. Entre las
10 vocaciones que finalmente se proponen para la ZEE de Puerto Chiapas
(cuadro 10) figura una claramente afectada por estas inconsistencias: “3112
Molienda de granos y semillas (aceite de palma)” (SHCP, 2017a: 54). Segtin la
grafica 1, el comercio de palma africana decrecié casi 8%, siendo el mayor
retroceso de todos los productos representados. Si realmente se estuviera te-
niendo en cuenta el volumen y crecimiento en el comercio de estos productos,
la palma africana deberfa haber sido descartada. Pero no lo fue, y se encuentra
tanto en la parte coloreada de la grafica, que identifica a los productos con
potencial de desarrollo agroindustrial, como en el listado final, entre las voca-
ciones productivas con mayor atractivo para su desarrollo en la ZEE de Puerto
Chiapas. Cabe recordar que esta misma rama es la que supera el criterio de
la 1ED por la inversién recibida desde Estados Unidos (cuadro 5) y no desde el
resto del mundo (cuadro 4). Ademads, la palma africana puede causar graves
problemas como monocultivo, ya que se caracteriza por disponer de un sis-
tema muy agresivo de captacién de agua y nutrientes que altera la fertilidad
y descomposicion del suelo (Dominguez, 2019). Sin embargo, a la vista de la
propuesta, esto tltimo parece ser menos relevante que la IED recibida desde
Estados Unidos.

Conclusiones

La revision del procedimiento seguido por Idom et al. (2017) para determinar
las vocaciones productivas de la ZEE de Puerto Chiapas, “los sectores indus-
triales que potencialmente puedan instalarse en la Zona”, como indica el Dor
(2016a) en su articulo 9, ha permitido detectar inconsistencias tanto en la pro-
pia metodologia como, especialmente, en los resultados obtenidos a partir de

la aplicacion de esta.
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Existen fallos en el disefio del método desde el momento en que se utilizan da-
tos especificos de Chiapas, y de los estados correspondientes a las cuatro primeras
ZEE, para elegir las vocaciones productivas objetivo de todo el pais, mas atin cuan-
do, inmediatamente después, se secuencian cuatro andlisis especificos para Chia-
pas. Viéndolo en el sentido inverso, también resulta cuestionable que en la segunda
mitad del estudio, dedicada a la ZEE de Puerto Chiapas, y que deberia basarse en
los sectores previamente establecidos para el pais, se agreguen y desechen ramas,
tanto en pasos donde se advierte de esta doble posibilidad como en aquellos en los
que no. Si se penso que lo realmente decisivo eran las caracteristicas regionales,
pierden gran parte del sentido los analisis de comercio exterior, demanda e IED a
nivel nacional. Tampoco parece coherente que unas fases del estudio se efecttien
anivel de ramas de actividad, como los andlisis de complejidad y disponibilidad
de materias primas, y justo entre ambos se realice el andlisis de costos por grupos
sectoriales. Asimismo, la omisién de los costos de transporte en el caso especifico
de Puerto Chiapas, situado en el extremo mds meridional del pais, puede haber
distorsionado por completo esta etapa de la evaluacion.

Por su parte, el mayor problema de los resultados es que, en varios casos, se
hace evidente que incumplen los criterios que el mismo texto establece para su
obtencién. Asi ocurre al analizar la IED recibida por los estados de las ZEE, don-
de se menciona que se identifican “aquellos sectores de manufactura que repre-
sentan el 80% volumen de inversion extranjera directa en el periodo 2009-2015”
(Idom et al., 2017: 24), cuando en realidad se seleccionan practicamente todas
las ramas receptoras de algtin monto de inversion. Algo parecido ocurre con
el andlisis del potencial de la agroindustria. El texto anuncia la eleccién de los
productos con mayor crecimiento en el estado, pero se eligen los de mayor valor
de las importaciones por parte de las regiones objetivo. Y en nada contribuye a
la claridad del asunto el hecho de que las vocaciones seleccionadas aparezcan,
desaparezcan y reaparezcan en los sucesivos anadlisis, a veces sin justificaciéon
alguna o en contra de lo que cabria esperar a partir de las explicaciones dadas.

Si bien el procedimiento intenta abarcar el mayor niimero posible de téc-
nicas para justificar la eleccién de sectores potenciales para la ZEE de Puerto
Chiapas, falla en la articulacién de las mismas, no siendo capaz de superar las
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contradicciones que se generan al comparar e integrar los resultados ofrecidos
por cada una de ellas. La secuencia de métodos que se establece en teoria no
se cumple en la préctica al violarse los criterios de agregacién y sustitucion de
vocaciones en cada etapa del procedimiento. Los niveles de anélisis nacional
y regional se entremezclan en vez de secuenciarse. Lo mismo ocurre con los
niveles de desagregacién de la informacién en ramas o en grupos sectoriales. En
conjunto, acaba resultando una marafia de técnicas y valoraciones no siempre
claras, con algunas inconsistencias imposibles de justificar.

Como detalle final, cabe destacar que las vocaciones productivas de la ZEE
de Puerto Chiapas no se explicitan en su decreto de declaratoria (DoF, 2017a),
sino solo en el Dictamen (SHCP, 2017a) y en AFDZEE (2017y 2018a). En la seccién
de consideraciones del DOF (2017a) nada se indica de los “sectores con potencial
de desarrollo” en la zona, a diferencia de lo que ocurre con las ZEE de Lazaro
Cardenas-La Union, Salina Cruz, Progreso, Campeche y Tabasco, donde las vo-
caciones productivas o sectores con potencial de desarrollo quedan registrados
en sus respectivos decretos de declaratoria. Solo Coatzacoalcos (DOF, 2017c)
comparte este aspecto con Puerto Chiapas. Para Lazaro Cardenas, por ejemplo,
el por (2017b) menciona “que los sectores con potencial de desarrollo en la Zona
Econdmica Especial de Lazaro Cardenas-La Unién son: agroindustrial (conser-
vacion de frutas y verduras), automotriz (automoviles, camiones, carrocerias
y remolques), metalmecdanico (estructuras metdlicas y productos metalicos) y
sidertrgico (productos de hierro y acero)”. La Declaratoria de Puerto Chiapas
no incluye un parrafo equivalente a este.
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Introduccion

El presidente del Consejo Empresarial para la Productividad, Rafael Castillejos,
calificé la estrategia de Zonas Econdmicas Especiales ZEE como un “elefante
blanco”, aiadiendo que, administrativamente, implicé un gasto terrible (Abo-
said, 2019). El mayor problema del asunto es que este tipo de experiencias no
es nuevo en la region. Abundan los casos de proyectos vinculados al progreso,
a la modernidad, al desarrollo y abatimiento de los rezagos socioeconémicos
que han carecido de éxito.

Un proyecto puiblico que no tiene el efecto positivo por el que fue impulsado,
sino un impacto negativo en la comunidad porque sus costos de instalacion y fun-
cionamiento superan a sus beneficios, recibe el nombre de “elefante blanco”. Ello
ocurre por una subestimacién de los costos o una sobreestimacién de los beneficios
en el planteamiento inicial, y aplica tanto a proyectos tangibles como intangibles
(programas sociales, de capacitacion, etc.), solo que los primeros son mas “visibles”
por su propia condicion fisica. Una obra que no es utilizada o a la que se da un
uso diferente para el que fue creada, muestra indicios de que, en la realidad, no
cumple las expectativas sociales de su ejecucion. El proyecto se abandona o queda
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inconcluso, ya que mantenerlo o replantearlo no resulta rentable, y, salvo que oca-
sione verdaderos inconvenientes, por lo general, ni siquiera se elimina, porque ello
aun representa mayores costos. De esta manera, simplemente queda, como otro mal
calculo, como expectativas incumplidas, desmentidas por la realidad, aguardando
a que la naturaleza y el tiempo deshagan el error y lo transformen en olvido.

El origen de la expresion se encuentra en una costumbre de los reyes de la
actual Tailandia que consistia en regalar elefantes albinos de grado inferior a los
cortesanos que les disgustaban, con el fin de arruinarlos por el alto costo asociado
a su cuidado y mantenimiento (OED, 2019). Los elefantes albinos son poco comu-
nes. Su piel es marrén-rojiza, volviéndose rosa cuando estd mojada (Morelle, 2009).
Estas caracteristicas los hacen especiales y que se les considere sagrados, por lo
que no pueden ser utilizados para trabajar. El stibdito que recibia el elefante no
podia despreciar el regalo y estaba obligado a proporcionarle alimentacion y todas
las atenciones necesarias, permitiendo la visita de quienes quisieran venerarlo. Si
bien el elefante representaba una fuente de prestigio, los altos costos de sus cui-
dados y los nulos ingresos que generaba implicaban la quiebra del stibdito. Solo
el monarca y los nobles mds ricos podian costearlos (Mahidol University, 2002).

En palabras de Lopez (2017: 278), “Chiapas es un cementerio de proyectos
fracasados”. La ZEE de Puerto Chiapas, abortada en su nacimiento, se suma a
una larga lista de propuestas que pretendian constituirse en nuevos paradigmas
del desarrollo, en ejemplos innovadores de progreso y modernidad, dignos de ser
reproducidos en el resto del pafs, incluso “ejemplo a nivel mundial” (Téllez, 2009).

Alolargo de las siguientes paginas se investiga sobre algunas de estas expe-
riencias. Se inicia con Puerto Chiapas, los problemas técnicos y de infraestruc-
tura que presenta la instalacién portuaria. Se sigue con el recinto fiscalizado
estratégico (RFE) y la planta de biodiésel, también localizados en Puerto Madero.
En el segundo apartado se analizan los problemas surgidos durante la aplica-
cién de los programas Prodesis y ProArbol. El tercer apartado presta atencién
ala propuesta de ciudades rurales sustentables (CRS), centrandose en las expe-
riencias de Nuevo Juan del Grijalva, Santiago El Pinar y Jaltenango. Finalmente,
se incluye una seccién de reflexiones. El objetivo del capitulo es revisar estos
proyectos para llegar a entender por qué fracasaron.
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Puerto Chiapas, el recinto fiscalizado
estratégico, y la planta de biodiésel

Puerto Chiapas se localiza a 27 kilometros de la ciudad de Tapachula de Cérdo-
vay Orddniez, en lalocalidad de Puerto Madero (San Benito), en el municipio de
Tapachula. La DGP (2012: 8) explica que el puerto “inicié movimientos de mer-
cancias con un muelle de madera en los afios del Porfiriato”. Sin embargo, no fue
hasta décadas recientes que el puerto empezd a tener una actividad destacada.

En 1975 se inaugurd la terminal de usos multiples, desde la que empezaron a
realizarse exportaciones de platano y maiz en la década de los ochenta. En 1998
la enlatadora de attin reinicié actividades dando lugar a que su flota maritima
empezara a operar de forma ininterrumpida a partir de entonces.

En 2004 se iniciaron las obras de rehabilitaciéon y expansion del puerto con el
fin de dar servicio a nuevos sectores productivos. La escollera oriente se prolongé
450 metros, y se construy6 un muelle de 250 metros y un centro para la recepcién
de pasajeros de cruceros, que fue inaugurado en febrero de 2006. Entre 2007 y 2010
se habilito la terminal de contenedores y se construyd un nuevo acceso vial a
las instalaciones. El puerto expandid su actividad comercial en 2010, operando
principalmente maiz, platano y fertilizante. Esto permitié que fuese conside-
rado como uno de los 16 principales puertos de altura de México (DGP, 2012).

Antes de ser propuesto en 2015 como parte esencial de una de las ZEE que
debian potenciar el crecimiento y desarrollo de la region sureste del pais median-
te procesos de manufactura, fue promocionado como escala para los cruceros
turisticos, ya fuera en la ruta que realizan por la costa del Pacifico o en la ruta
transcanal. Los cruceros escalaban entre 9y 11 horas en Puerto Chiapas, que
aprovechaban para reponer insumos y desembarcar deshechos, al tiempo que los
pasajeros podian tomar algin recorrido turistico por las cercanias: laruta del café
(finca Argovia, finca Hamburgo y finca Irlanda), la ruta del cacao (municipios de
Tuxtla Chico y Cacahoatdn), el tour del platano, recorrido a la zona arqueoldgica
Izapa, visita a Santo Domingo, Unién Judrez, los Manglares, el four del chocolate,
los parques ecoturisticos y el centro de la ciudad de Tapachula, incluyendo el
museo arqueolégico y el parque central Miguel Hidalgo (DGP, 2012: 162).
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El calado del puerto siempre fue un problema para los grandes buques. Mu-
chos cruceros desistieron de esta escala por ese motivo. La DGP (2012: 8) sefiala
que desde “1994 al 2001, la inversién Publica Federal ha significado el ejercicio de
casi 275 millones de pesos, fundamentalmente en dragado de mantenimiento”.
De hecho, la operacion estaba incluida entre las debilidades del puerto: “Alto
costo de mantenimiento en Dragado” (DGP, 2012: 33). El dictamen elaborado
parala ZEE de Puerto Chiapas sefalaba la accion “Dragado de mantenimiento
2014", con un costo de 51.1 millones de pesos (mdp), y prioridad “alta” (SHCP,
2017a: 103). Relacionado con el dragado, esté el proyecto de prolongacién de
la escollera oriente, que reduciria el arrastre de arena al interior del puerto.
El costo estimado de esta otra actuacién es de 221 millones de pesos (mdp), y
también se califica con prioridad “alta” (SHCP, 2017a: 139). A pesar de conocerse
estos problemas estructurales, el puerto se propuso y aprobd como sede de una
de las ZEE mediante decreto (DOF, 2017a).

En la misma zona (mapa 1) se localiza el RFE, que se resolvi6 habilitar en
2006 y recibi6 autorizacion de inicio de operaciones en mayo de 2010 (SAT, 2010).
GEA (2017: 159) lo describe “en estado de semiabandono”. Victorio (2016) indica
que “hoy permanece abandonado”, detallando que “las oficinas administrativas
y aduaneras [...] se encuentran desmanteladas y mas de 32.5 hectéreas (de las
37 con que cuenta) estan convertidas en matorrales”. Su misién era “la deto-
nacién de la economia de la regién y de la Frontera Sur de México, formando
un corredor logistico multimodal, sustentable y eficiente para el intercambio
de mercancias de México con el resto de mundo” (Gobierno de Chiapas, 2012).
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Mapa 1. Localizacién del RFE y la planta de biodiésel en Puerto Madero
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Latnica empresa instalada en el RFE es la procesadora Cafés de Especialidad de
Chiapas (Cafesca). Se trata de una planta liofilizadora que, segtin GEA (2017: 159),
opera “a menos de 20% de su capacidad debido a que no se dispone de sufi-
ciente materia prima para producir café soluble, ya que se requiere la especie
‘robusta’ de menor precio y calidad que la ‘ardbiga’ [...] la que se siembra en el
Soconusco”. Idom et al. (2017: 280) sefialan que Cafesca importa el grano de
Brasil, Guatemala, Colombia y Vietnam; que sus principales clientes estan en
Europa, y que exporta a través del puerto de Veracruz porque las navieras no
incluyen a Puerto Chiapas en sus rutas debido a su bajo volumen de mercancias.
Como no utiliza Puerto Chiapas para importar ni exportar, debido a esta falta
de servicio, la empresa considera que la decisién de ubicarse en el RFE “no ha
rendido los frutos esperados”.

Victorio (2016) abunda en detalles sobre el estado del RFE: “La planta de tra-
tamiento de aguas residuales que ofrecieron en su momento a los empresarios e
industriales no opera por falta de mantenimiento [...] el sistema de alumbrado
publico no funciona”, alo que anade que “el puente elevado para cruzar la calle
que ingresa hacia la terminal pesquera y de cruceros se esta cayendo, a pesar
de nunca haber sido utilizado”. A raiz de ello, aporta informacion relevante para
entender la situacion: “Organismos empresariales [...] lamentaron que no se le
brinde atencién por el hecho de que, a su pensar, fue creado en otra adminis-
tracion gubernamental”.

GEA (2017: 159) enumera otros proyectos agroindustriales fallidos en la re-
gién, como el frigorifico de Huixtla, que no opera porque “no habia suficiente
ndmero de cabezas en la zona’; el frigorifico de Arriaga, que cerrd “por malos
manejos de los administradores”, o la arrocera de Huixtla, “que nunca operd,
ya que no se produce arroz en la zona”. Mencién especial merece el caso de la
planta para produccion de biodiésel.

La planta se localiza en el poligono 1 del Parque Industrial de Puerto Chia-
pas (mapa 1). Fue inaugurada el 17 de noviembre de 2010 por el entonces pre-
sidente de México, Felipe Calderdn. Su propdsito era convertir a Chiapas en
la principal entidad productora de biocombustibles, transformando aceite de
pinén (jatropha curcas), de palma y reciclado, en combustible limpio que seria
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utilizado para cubrir las necesidades del transporte urbano de Tuxtla Gutiérrez
y Tapachula. La planta contaba con una capacidad de produccién de 20 000 li-
tros diarios, con versatilidad de expansién de hasta 10 veces ese volumen inicial.

Ademas de la planta productora, el proyecto inclufa un centro de investigacion
que se instald en la sede del Instituto Nacional de Investigaciones Forestales, Agri-
colas y Pecuarias (INIFAP) en Rosario Izapa. Este laboratorio contd con una inver-
si6n de 10 millones de pesos para tratar el mejoramiento genético del pifion como
insumo para la produccion de biocombustibles (Expansion, 2010; Martin, 2016).

Los problemas surgieron de fallos de programacién y coordinacién entre
las distintas fases del proyecto. Valero et al. (2011: 137) destacan que, debido a
la urgencia por obtener resultados antes de que concluyera el periodo admi-
nistrativo de gobierno, el proyecto se adelantd en un afo a la publicacién del
Reglamento de la Ley de promocion y desarrollo de los bioenergéticos. Ademas,
el cultivo de la jatropha se hizo antes de poner en funcionamiento el labora-
torio de investigacién que debia obtener variedades mejoradas. Las semillas
que recibieron los productores fueron importadas de la India, lo que, unido al
hecho de que no se identificaron los lugares mas aptos para su cultivo, resultd
en bajos porcentajes de germinacion. Por si fuera poco, los apoyos econdmicos
llegaron tarde y en cantidades insuficientes, de manera que la produccion re-
sulté minima y de baja calidad.

GEA (2017: 159) explica que “inicialmente la planta operd con aceite de palma
proveniente de Costa Rica, ya que la jatrofa (de la que se sembraron més de 40
hectareas) no cumplia con las especificaciones técnicas requeridas por la insta-
lacién industrial”. Martin (2016) anade que, a causa de esa misma insuficiencia
de jatropha, la planta también empezd “a comprar aceite de desecho de los res-
taurantes de pollo que proliferaban en la Ciudad de Guatemala”. La situacién
resulto insostenible y la planta y el laboratorio dejaron de operar a mediados
de 2011. En 2012 desaparecio el fideicomiso para el biodiésel, y aunque un afio
después hubo un intento por reabrir la planta, este resulté infructuoso porque
el salitre ya habia dafiado las instalaciones. La planta de biodiésel, que debia
situar a Chiapas como “la principal entidad productora de biocombustibles”
(Expansion, 2010), quedd fuera de operacién y en abandono.
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Prodesis y ProArbol

El Proyecto de Desarrollo Social Integrado y Sostenible (Prodesis) se ejecuté
entre 2004 y 2008 en 16 microrregiones de la Selva Lacandona.! Dispuso de
un fondo de 31 millones de euros, convirtiéndose en el principal programa de
cooperacion entre México y la Unién Europea (UE) (Proceso, 2008). Fue imple-
mentado para mitigar las condiciones de degradacién ambiental que imperaban
en la zona, con pérdida continuada de riqueza forestal y de especies, a causa de
la presién antropogénica sobre los recursos naturales. La propuesta tenia en
cuenta que el nivel de desarrollo de las microrregiones beneficiarias era bas-
tante bajo, al tiempo que la desigualdad era alta, especialmente en lo que se
refiere a grupos vulnerables como mujeres y nifios de &mbito indigena y rural.

Los objetivos generales que perseguia el proyecto eran: 1) luchar contra la
pobreza en la region, 2) reducir la degradacién ambiental y la presién sobre los
recursos naturales de la Selva Lacandona y 3) reformular y aplicar politicas de
desarrollo social basadas en un desarrollo territorial participativo y sustentable.
Con ello se pretendia fortalecer a la sociedad civil y mejorar la relacion entre el
gobierno de Chiapas y los 155 000 habitantes de las 830 comunidades ubicadas
en la zona protegida de la Selva Lacandona.

Sin embargo, dos afios después de su inicio, el proyecto fue duramente cri-
ticado y rechazado por algunas de las comunidades participantes que, a su
entender, no fueron informadas convenientemente. No consideraban que la
propuesta del Prodesis fuera mala, sino ilegitima, porque no pudieron participar
en su definicién y elaboracién.

Ademas, segtin la evaluacién realizada al proyecto por encargo de la Comision
Europea, se estaba muy lejos de cumplir los objetivos generales propuestos. El Plan
Operativo Global del mismo calendarizaba los afios 2005 y 2006 como de plena
ejecucion, pero en ese lapso ni siquiera se iniciaron actividades. Se registraron

Las 16 microrregiones asociadas a Prodesis fueron: Agua Azul, Avellanal, Amador Hernan-
dez, Betania, Benemérito de las Américas, Carmen Villaflores, Comunidad Lacandona,
Damasco, Francisco I. Madero, Maravilla Tenejapa, Marqués de Comillas, Naha, Nuevo
Francisco Ledén, Nuevo Huixtan, Rio Blanco y Santo Domingo.
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problemas en la definicién del fideicomiso que manejaria los fondos, en las exigen-
cias fiscales sobre las aportaciones de la UE y en la contratacién de consultorias
privadas que ejecutaron la parte financiera de la propuesta pero sin responsabi-
lidad en el cumplimiento de los objetivos. Asi, el periodo de accion efectiva del
proyecto se redujo a los dos tltimos afios, que fueron insuficientes para promover
procesos que implicaban cambios en los enfoques institucionales (Proceso, 2008).

Prodesis no logré disminuir la pobreza ni aminorar de manera apreciable la
presién sobre los recursos naturales. De hecho, la deforestacién continué avan-
zando al mismo ritmo y las iniciativas econdmicas del proyecto para fomentar
el desarrollo social de la regién no arrojaron resultados productivos concretos.

Esta experiencia fallida se puede comparar con el caso que explica Parra
(2013: 70-71) en relacién con el programa ProArbol, que acabé obteniendo re-
sultados aceptables, pero solo a partir de la implicacién y del gran esfuerzo
realizado por parte de todos los agentes que intervinieron en el mismo.

ProArbol surgié en 2007 como un programa del gobierno federal. Su objetivo
era “impulsar el desarrollo forestal, con énfasis en los municipios forestales con
menor indice de desarrollo humano” (DoF, 2011). Parra (2013: 70-71) detalla lo suce-
dido en un caso especifico. Explica que en uno de los municipios participantes en
el programa, en 2007 se compraron las plantas, se llevaron hasta las comunidades
y se pago a los participantes para que las cuidaran, pero no se realizé monitoreo
de los beneficiarios. El resultado fue una supervivencia minima de las plantas.

Al afio siguiente se modifico el procedimiento. Se convocé a los represen-
tantes comunitarios y se les capacité para que plantaran los arbolitos con las
mayores garantias de éxito. Entonces, los representantes comunitarios soli-
citaron que se les pagara el transporte de las plantas desde la presidencia a
sus comunidades y la contratacion de trabajadores para la preparacion de los
terrenos. Ademads, se mostraron renuentes al monitoreo. Estas objeciones se
superaron después de un proceso de convencimiento.

El primer monitoreo consistié en comprobar que los terrenos se habian
adecuado para la plantacion. Solo se entregaron arbolitos a quienes habian
acondicionado sus parcelas. Posteriormente se efectué un monitoreo adicional
para conocer la supervivencia de las plantas.
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Entre 2009 y 2013 los cooperativistas fortalecieron sus capacidades, tanto en el
manejo de las técnicas de producciéon como de negociacion con los sucesivos pre-
sidentes del municipio, lo que les permitié acceder a nuevos recursos para atender
sus plantaciones e incorporar sistemas de microrriego. Ademaés establecieron
redes de relaciones técnicas y comerciales con otros productores de Chiapas y
del pais. Finalmente, después de seis afios de iniciado el proceso, los productores
que siguieron en el proyecto estaban obteniendo las primeras cosechas.

De esta experiencia, Parra (2013: 71) destaca el “proceso de aprendizaje social” en
el que tomaron parte todos los agentes involucrados. Los productores aprendieron
la planeacion participativa y técnicas para el mejor manejo de sus plantaciones. Los
técnicos de la presidencia municipal aprendieron a disefiar y conducir procesos de
planeacién participativa. Y los académicos aprendieron “que los tiempos comu-
nitarios son lentos, que la estructura de usos y costumbres es complicada y que
es necesario conocerla y respetarla, y que en la administracion publica persisten
problemas de falta de transparencia y corrupcién que es necesario superar’.

Ciudades rurales sustentables

Durante el sexenio 2006-2012 el gobierno de Chiapas buscé remarcar que el
desarrollo era la ruta principal de la politica del estado. En julio de 2009 incluso
se reformd la Constitucion de Chiapas para garantizar el cumplimiento de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (0DM) promovidos por la Organizacién de
las Naciones Unidas (ONU). En ese contexto, el programa de CRS se constituyé
en la expresion mds destacada de esa idea central.

El gobierno de Chiapas encontraba que la alta dispersién poblacional y las
condiciones orograficas de la regién impedian dotar de servicios basicos a los
residentes que se encontraban en condiciones de vulnerabilidad. No en vano
Chiapas erala entidad con menores niveles de desarrollo humano, al tiempo que
contaba con cerca de 19 000 comunidades, de las cuales 12 500 tenfan menos
de 50 habitantes. Con un presupuesto limitado, resultaba imposible dotar de
infraestructura, acceso a servicios de salud, educacién, etc., a la mayor parte
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de esas localidades. No se indagd, o no resultaron relevantes las causas de esa
dispersion. Simplemente se concibié como un problema que debia ser corregido.

El proyecto de CRS buscaba “incidir en el desarrollo regional y ordenamiento
territorial para enfrentar los problemas de marginacion, pobreza yla dispersion po-
blacional y atender a la poblacién afectada por fenémenos climaticos, desarrollando
ciudades rurales sustentables con servicios de calidad, equipamiento y oportunida-
des econdémicas y de desarrollo social y humano” (Instituto de Poblacién y Ciudades
Rurales, 2008). Permitia, por tanto, combatir el binomio dispersiéon-marginacion
y promover el desarrollo regional. Para ello se reubicaba a comunidades con pocos
habitantes en una sola localidad dotada de todos los servicios.?

La Ley de ciudades rurales sustentables para el estado de Chiapas en su
articulo 1 expresa el objeto de la misma en los siguientes términos: “Combatir
la dispersién de los asentamientos humanos, acercar los servicios basicos a un
mayor nimero de personas que habitan en las zonas rurales, asi como propiciar
las condiciones que permitan el desarrollo econémico sustentable y las activi-
dades productivas propias de la region, elevar la calidad de vida y los indices
de desarrollo humano” (Po, 2009).

Con estos propositos, se llegd a plantear la construcciéon de 21 crs (Rodri-
guez-Castillo, 2014: 167)3 Estaba previsto iniciar con las de Tecpatdn y Angel Albi-
no Corzo. Pero estos planes se modificaron tras el desastre de noviembre de 2007
en que un deslizamiento de tierra sepulté cerca de 60 viviendas de la poblacion
de Juan del Grijalva, en el municipio de Ostuacan (Mariscal, 2007). Los primeros
esfuerzos se centraron en la construccion de la CRs Nuevo Juan del Grijalva. Otras
CRS que llegaron a desarrollarse y habitarse en mayor o menor medida fueron las
de Santiago El Pinar, Ixhuatédn y Jaltenango (Torres et al., 2016: 210).

El Instituto de Poblacién y Ciudades Rurales rechazé el uso del término reubicacion para
referirse a este proceso, argumentando que se trataba de la conformacién de nuevos centros
de poblacién (Reyes y Lopez, 2011: 148). Otros vieron a los intereses del capitalismo depre-
dador, ala extraccién més eficiente de recursos naturales y a la politica contrainsurgencia
como verdaderos promotores de estos desplazamientos de poblacién.

Reyes y Lépez (2011: 139) aportan una cifra distinta: “Inicialmente el programa planeé la
creacion de 27 ciudades en la entidad chiapaneca en un lapso de cinco afios™.



162 Como un suspiro al viento

Nuevo Juan del Grijalva resulté la primera CRS de México, trazada y construi-
da para comodidad y eficiencia social. Fue fruto de la cooperacién entre los dife-
rentes niveles de gobierno, la iniciativa privada y distintas fundaciones, y cont6
con el aval del coordinador residente de la ONU. Se planed con 410 viviendas de
60 metros cuadrados cada una, ubicadas en predios de 300 metros. La intencion
era albergar a 1 900 personas, muchas de las cuales habian sido afectadas por
el deslizamiento de tierra de 2007. Entre los servicios de la CRS destacaban: una
torre de transmisién para que los habitantes cuenten con servicios de internet
y telefonia, red de distribucion eléctrica subterrdnea, alumbrado ptblico, una
planta tratadora de agua potable, red de drenaje sanitario, una posada con ocho
habitaciones para atraer turismo rural, centro de desarrollo comunitario, centro
de asistencia infantil, centro de educacion bdsica capaz de atender a 800 nifias
y ninos de 11 comunidades, centro de salud, varias plantas procesadoras (fer-
mentadora y secadora de cacao, empacadora de tomate, productora de quesos,
etc.), ocho invernaderos, tres granjas apicolas, panaderfa, tortillerias, estéticas,
y diversos servicios. La inversion federal fue de 507.8 millones de pesos, a los
que han de sumarse las aportaciones privadas y de fundaciones. Por ejemplo,
la Fundacién Bancomer se hizo cargo de la construcciéon y equipamiento de la
escuela, lo que le concedio el derecho de que su nombre permaneciera para la
posteridad en la toponimia local (Rodriguez-Castillo, 2014: 168).

A inicios de 2009 la CRS ya estaba operativa, aunque no se inauguré de
manera oficial hasta septiembre de ese mismo afio. Durante investigacién de
campo realizada en 2008 y 2009 se pudo constatar que, por su disefio, la CRS
mas se asemejaba a un fraccionamiento periurbano que a una ciudad. También
se verifico que las casas estaban integradas por pilastras en los patios, que al-
gunas de esas pilastras no estaban seguras, ya que se movian con solo tocarlas;
que las paredes presentaban irregularidades en el pegado de los adoblock, o que
los fogones ecoldgicos instalados no funcionaban, por lo que algunos residentes
habian optado por reemplazarlos por fogones tradicionales. El valor escriturado
de cada vivienda era de 113 000 pesos.

Los residentes comentaron que estaban acostumbrados a vivir en el campo
y que ahora tenfan problemas con los vecinos por ruidos o por personas ebrias
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en la calle. Por su parte, Rodriguez-Castillo (2014: 168), en su visita a la CRS
Nuevo Juan del Grijalva, “encontré poca evidencia de las actividades y de la in-
tensa convivencia a las que nos invita la imagen de la ciudad”. Lo mas destacado
era la “ausencia de los hombres —e incluso de familias enteras— [...] porque
les resultaba econémicamente inviable el viaje diario a sus parcelas”. Algunos
utilizaban las casas de la CRS como bodegas.

Aqui se revela el elemento clave de todo el asunto, lo que no quisieron o no
consiguieron entender los promotores de las CRS. La dispersion poblacional
en Chiapas no es el problema. De hecho, esta caracteristica es causada por la
solucién que ha encontrado la gente ante las muchas dificultades que enfrentan
para conseguir ingresos. Dado el escaso dinamismo de los mercados laborales
urbanos, incapaces de generar suficientes empleos bien remunerados, la pobla-
cién debe emigrar fuera del estado, o permanecer en las zonas rurales donde
se mantienen en la agricultura de subsistencia y con las transferencias que
reciben de los programas sociales. La tinica capacidad productiva que poseen
es la vinculada a su parcela de cultivo, a la que tienen mejor acceso cuando
estan dispersos. Es cierto que la propuesta de CRS inclufa proyectos produc-
tivos ademads de viviendas y servicios urbanos. No obstante, como se verd en
parrafos siguientes para el caso de Santiago El Pinar, estos proyectos no fueron
una alternativa de ingresos para los residentes, que siguieron trabajando en sus
parcelas ahora situadas a varios kildmetros de sus nuevos domicilios.

El municipio de Santiago El Pinar habfa sido clasificado por el PNUD (2008)
como el de mas bajo indice de desarrollo humano de Chiapas y el noveno de
todo México. Era un lugar sefialado para realizar intervenciones conducentes
a elevar los estdndares de vida. Por ello fue elegido para albergar una cRrs en
su cabecera municipal.

Unido al proyecto de la CRS, se efectuaron acciones de rehabilitacién y mejora
de los equipamientos existentes en el centro urbano: casa ejidal, parque central,
templo catdlico, presidencia municipal, supremo tribunal de justicia, unidad médica
familiar del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), centro de atencién infantil,
plaza comunitaria, cancha de usos multiples, entre otros. Asimismo, se remodelaron
489 viviendas de la localidad y se edificaron las 468 viviendas nuevas de la CRs.
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Segun el Instituto de Poblacién y Ciudades Rurales de Chiapas, estos nue-
vos inmuebles constan de sala, comedor, cocineta, dos recdmaras y un bafio;
estan hechos de madera con paredes y techo de concreto, en espacios de 36
metros cuadrados sobre lotes de 10 por 30 metros (La Jornada, 2010). El Insti-
tuto también menciona la instalacién de estufas ecoldgicas en las viviendas, asi
como la realizacion de acciones para la implementacion de huertos familiares
de traspatio con produccién de hortalizas, gallinas, conejos y codornices para
autoabasto, como eje central en el combate a la pobreza alimentaria. No obs-
tante, en visita realizada a la CRS en 2011 se pudo comprobar que las paredes
y los techos de las viviendas no eran de concreto sino de tablaroca, y que no se
habfan instalado estufas ecoldgicas ni huertos de traspatio.

En cuanto a servicios, la poblacién iba a contar con antena de telecomuni-
cacion para telefonia celular, subestacién eléctrica, planta de tratamiento de
aguas residuales, centro de salud con servicios ampliados, colegio de bachille-
res, centro de barrio en la cabecera municipal y otros tres centros vecinales. En
el centro de barrio (cabecera) estaba previsto instalar un médulo interactivo
MiGo para ofrecer a la comunidad los principales servicios del gobierno del es-
tado: acceso a actas de nacimiento, pagos ante Hacienda, altas en el registro de
pequerios contribuyentes, o créditos de BanChiapas a pequefios comerciantes.

Estos cambios ayudaron a que en la cabecera municipal practicamente todas
las casas contaran con luz eléctrica, drenaje y agua entubada (Conapo, 2016).5
Asimismo, el municipio dispuso de sistema de alcantarillado y mejoras en los
servicios de salud y educacion.

Sin duda, el acceso a estos servicios es bueno para la comunidad. No obs-
tante, el proyecto de CRS también gener¢ inconvenientes a los beneficiarios.
Desde el inicio existi6 la duda de qué iba a ocurrir con las parcelas donde

Mingtier (2016: 138) explica que en ninguna de las CRS se cumplié con lo dispuesto en el
proyecto en cuanto a materiales y caracteristicas de las viviendas, presumiblemente porque
el gobierno tenfa otros compromisos con los proveedores.

Velazquez (2012) cuestiona estos datos con el argumento de que, si bien es cierto que las
casas cuentan con las tuberias y los cableados necesarios, en realidad no disponen de su-
ministro de agua ni de energfa eléctrica, y el drenaje no estd conectado ala red.
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residian las familias antes de ser realojadas en la cabecera municipal. Du-
rante la reunién en la que se concret6 el acuerdo para la reubicacion de los
habitantes, se explic6 que la propiedad que todavia ocupaban continuaria
siendo suya, pero solo para uso agricola (La Jornada, 2010). Esto dio lugar a
que aquellos que tenian que realizar desplazamientos de varias horas hasta
sus parcelas optaran por que hijos y esposa residieran en la ciudad rural,
mientras que el esposo solo llegaba los fines de semana, o que todos fueran
ala parcela el fin de semana. La dispersion poblacional se transmut6 en dis-
persién espacial intrafamiliar.

Al margen de los problemas de convivencia al tener que residir muy cerca
de otras familias con otras précticas, diferentes creencias religiosas, etc., el
mayor desafio pendiente de la CRs fue la creacion de fuentes de ingreso. El
avance en la mejora de la infraestructura y dotacidon de servicios fue muy
notable, pero las carencias econdmicas siguieron presentes, si no incremen-
tadas. La ciudad rural no presento focos de desarrollo en lo relativo al empleo
formal. Las obras de construccién no dieron trabajo a los residentes locales,
ya que los empleados llegaron de otros municipios. Los residentes siguieron
viviendo de los apoyos del gobierno: 75% de las mujeres eran beneficiarias del
programa Oportunidades, 18% de los residentes recibian becas escolares y 7%
ayuda de Procampo. Estos ingresos se complementaban con los cultivos de
autoabastecimiento que realizaban en sus parcelas. La concesion sistematica
de ayudas pecuniarias y el suministro de servicios los hizo totalmente de-
pendientes de las politicas gubernamentales. No se sentaron las bases para
el autodesarrollo.

Los proyectos productivos que debian dinamizar la economia de la CRS
de Santiago El Pinar obtuvieron resultados dispares. Las granjas integrales de
aves de postura fueron de las més exitosas. El gobierno entregé 400 gallinas y
dio capacitacion y asesoria para su cuidado a cinco grupos de mujeres. Aunque
estaba previsto que cada grupo vendiera siete cajas de huevos semanales, las
gallinas solo producian dos cajas por valor de 240 pesos cada caja. Los huevos
se vendian en la propia localidad o en los municipios de Larrainzar y Cha-
mula. Cabe mencionar que las familias que estaban dentro de algtin proyecto
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productivo fueron elegidas por la propia gente. Los residentes se organizaron
para definir quiénes iban a ser los beneficiarios de cada proyecto. Sin embargo,
no todos quedaron conformes con las actividades asignadas.®

Un proyecto importante fue el de la ensambladora, una empresa de mediano
tamario en la que laboraban 150 personas de lunes a viernes, con horario de
8 am a 4 pm. Su actividad consistia en soldar triciclos, bicicletas, mobiliario
escolar, etc. Para ser contratado solo se exigia ser mayor de edad y originario
de Santiago El Pinar. Dadas estas caracteristicas, a los trabajadores se les pro-
porciond la capacitacién necesaria (alfabetizacién y computacién) para poder
desempeniar las actividades propias de la empresa. Los salarios ascendian a
3000 pesos mensuales, con un bono extra de 1 000 pesos en concepto de calidad
y organizacion. Ademads, la empresa contaba con una cocina con seis personas
encargadas de preparar los alimentos de todos los trabajadores sin costo alguno
para ellos. Mandujano (2012) revela que los productos de la ensambladora eran
“para el inico comprador que tienen: el gobierno estatal. Cada viernes de au-
diencias publicas ciudadanas el gobernador Sabines regala triciclos”. Y advertia
que las cooperativas que estaban funcionando eran apenas viables porque no
habian recibido capacitacion sobre comercializacion y negociacién de contra-
tos con proveedores y clientes. Grajales (2016) informa que la ensambladora
desaparecio al terminar el sexenio de Sabines.

Para dotar ala CRS de servicios comerciales se construy6 un mercado de dos
naves y un total de 12 puestos. Al momento de realizar la visita en 2011 solo habia
tres puestos en servicio: papeleria, cocina econémica y una tienda de productos
agroquimicos. Segtin los propios comerciantes, “los demas puestos casi no se
abren, porque no hay negocio”. Todos coincidieron en que las ventas eran muy
bajas, y mas los fines de semana en que las familias iban a cuidar sus parcelas.

Mandujano (2012) reporta que ya en agosto de 2012 ninguna de las casas
tenfa agua, ni luz eléctrica. El liquido escased porque no habia personal capa-
citado para manejar el sistema de bombeo. La luz porque la Comisién Federal

6 Ruiz(2016:120-121) ofrece detalles adicionales sobre los requisitos y procedimientos seguidos en

Santiago El Pinar para asignar las nuevas viviendas yla participacion en los proyectos productivos.
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de Electricidad corté el suministro en tanto no se pagara la deuda del munici-
pio. Sin servicios basicos ni fuentes de ingresos, viviendo familias de alrededor
de siete integrantes en casas de 36 metros cuadrados con suelos de madera
y paredes y techos de tablaroca, en las que no se podia cocinar en el interior,
edificadas en una ladera de pendiente pronunciada, sin cimientos de concreto,
etc., los inconvenientes superaban con creces a los beneficios.

Ante este panorama, los residentes optaron por volver a dispersarse y re-
gresar a sus comunidades, abandonando voluntariamente la ciudad rural que
habia supuesto un gasto de 394 millones de pesos (Reyes y Lépez, 2011: 139).
Velazquez (2012) menciona que, ya en diciembre de 2012, menos de 25 de las
468 casas de la CRs segufan habitadas. En 2013 Ruiz (2016: 119) encontré que
“solo 20 casas son ocupadas ocasionalmente”.

Otra CRs que llegd a construirse fue la de Jaltenango, en el municipio de
Angel Albino Corzo, localizado entre la Depresién Central y la Sierra Madre de
Chiapas. El origen de esta CRS se vincula a la necesidad de realojar a la poblacién
del ejido Nueva Colombia, que sufria dafios frecuentes por desastres naturales y
en algunas épocas de lluvias tenfa que ser evacuado por el riesgo de derrumbes.
El evento definitivo tuvo lugar el 28 de septiembre de 2010, “en el marco de las
lluvias [...] provocadas por el frente frio nimero 3 y los rezagos de la tormenta
tropical Matthew, miles de toneladas de tierra y roca caliza se deslizaron de
laladera que colinda con la comunidad Nueva Colombia” (Mariscal, 2010). En-
tonces, los residentes fueron trasladados a la unidad deportiva de la cabecera
municipal, donde vivieron durante dos afios, hasta que a finales de 2012 les fue
entregada una nueva casa en la CRS de Jaltenango.

La ciudad rural ocupaba una superficie de 80 hectdreas con 625 viviendas,
terminal de transporte, proyectos productivos, escuelas, clinicas y templos. La
inversion superd los 482 millones de pesos (Sexenio, 2012).

En visita de campo realizada en 2012 se pudo comprobar que todas las casas
de la CRS contaban con dos cuartos, cocina, baflo, sala y corredor, servicio de
energia eléctrica, drenaje, piso firme y agua entubada. El acceso al agua era el ser-
vicio que mds problemas ocasionaba, ya que la toma era la misma de la cabecera
municipal, que no disponia de caudal suficiente. El escaso espacio de traspatio
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con el que contaban las viviendas y las dificultades para disponer de agua habian
provocado que la mitad de los residentes ya no criara aves de corral y que solo 20%
cultivara hortalizas, cuando en el ejido llegaban hasta 63 por ciento.

Entre las actividades productivas, la CRS tenfa previsto contar con “una planta
procesadora de lacteos, cuatro granjas avicolas, diez invernaderos, laboratorio
y banco de germoplasma, una finca de café, una planta torrefactora de café, un
modulo apicola, una planta procesadora de miel, una planta empacadora hor-
tofruticola y una planta procesadora de la cereza del café para uso cosmético”
(Torres et al., 2016: 212). Los empleos asociados a estos proyectos productivos
fueron sorteados entre los residentes. No obstante, de todo lo anterior, inicamen-
te se construyeron dos invernaderos, que para 2015 ya habian sido saqueados y
destruidos (Torres et al., 2016: 223). Con el cambio de sexenio, el nuevo equipo de
gobierno estatal encontrd mejores opciones para el presupuesto publico.

A pesar de que ahora los cafetales les quedaban retirados, los habitantes de
la CRs siguieron trabajando en ellos; no en vano se trata de su principal activi-
dad econémica y modo de vida. Por lo general, la madre se queda en la ciudad
rural con los hijos, que van a la escuela, y el padre va a trabajar al rancho.” El
costo del pasaje desde la CRS hasta el ejido Nueva Colombia es de 40 pesos por
persona a partir de 15 afios.

Estrada (2014) informa que una cuarta parte de las casas de la CRS estaban
vacias por la falta de empleos y la carencia de agua en la zona. En marzo de 2015
Torres et al. (2016) confirman el déficit en el suministro de agua y sefialan que
la planta de tratamiento de aguas residuales que estaba prevista no se habia
construido, que la CRS no contaba con las instalaciones propias de una clinica
o centro de salud y que, a consecuencia de ello, los servicios médicos se esta-
ban prestando en una vivienda rentada. El mercado, la panaderia, el médulo
de nixtamalizacion, la tortilleria y la cafeteria estaban construidos, pero solo
funcionaba la tortiller{a. El resto de establecimientos no operaba por falta de
agua potable y electricidad. Muy parecido a lo que acontecia en las otras CRS.

7 Mingtier (2016: 138) destaca el papel de las escuelas de las CRS como uno de los pocos ele-

mentos que gener6 arraigo al lugar.
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Volviendo al principio de la idea, Reyes y Lopez (2011: 139) recuerdan que
en abril de 2008 el entonces presidente de México, Felipe Calderdn, califico el
programa de CRS como innovador y con posibilidades de ser replicado en el
resto del pais. Las palabras del entonces secretario de Desarrollo Social, Ernesto
Cordero, aclaran cualquier duda al presentar las CRS como “un proyecto que
serd histdrico, no solamente en Chiapas, no solamente en México sino proba-
blemente en el mundo, la idea de las ciudades rurales es una idea tinica que hay
que abrazarla con mucho entusiasmo” (Reyes y Lopez, 2011: 140).2 En la misma
linea argumentaba Enrique Quiroz, representante de la Fundacion Azteca en el
proyecto de ciudades rurales, para quien las “Ciudades Rurales Sustentables es
una concepcién verdaderamente interesante y novedosa y en mi concepto una
politica publica ejemplar para el pais y yo dirfa que para todo el orbe” (Gobierno
de Chiapas, 2009).

Reflexiones finales

Escribia Schopenhauer: “Destino y vida de leones quiere la leonidad que, consi-
derada en el tiempo, es un ledén inmortal que se mantiene mediante la infinita
reposicion de los individuos, cuya generacion y cuya muerte forman el pulso de
esa imperecedera figura” (Borges, [1936] 1974: 357). Ese tinico ledn eterno que se
va regenerando con el deceso y nacimiento de sucesivos leones, que en esencia
no dejan de ser el mismo, no dista mucho de lo que ocurre con los programas
de combate al rezago social, la pobreza, etc., reproducidos ciclicamente.

Los proyectos revisados presentan fallos en su disefio, hasta el punto de resul-
tar insostenibles sin el continuo apoyo gubernamental. En cuanto cesan lo que
algunos califican como inversiones publicas, que en realidad son transferencias
a fondo perdido, los proyectos desaparecen, se extinguen, fracasan. Sus benefi-
ciarios son incapaces de darles continuidad sin las aportaciones del gobierno que
los cred y promocioné en muchos casos explicitamente como autosustentables.

8  “‘Ser4 un ejemplo a nivel mundial’, dice sonriente Ernesto Cordero” (Téllez, 2009).
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Un motivo de estos recurrentes fallos de disefio puede estar en el descono-
cimiento de los aspectos intervinientes, de sus caracteristicas, sus dinamicas
y de las interacciones entre ellos. La economia de mercado tiene formas y ten-
dencias especificas en las que no siempre coincide lo que es con lo que deberia
ser, como ya distinguieron Keynes (1891) y Friedman (1953). Las preferencias de
las sociedades que padecen marginacion, pobreza o bajos niveles de desarrollo
difieren de las de otras sociedades, el gobierno o las empresas. Los intereses
del gobierno estdn supeditados a sus compromisos y tiempos: la legislatura;
mientras que el desarrollo es un proceso de muy largo plazo. La propuesta debe
conciliar estas diferencias para suscitar el apoyo de todos los implicados en la
consecucién de un mismo objetivo. No solo deben tener en cuenta las especifi-
cidades del caso, como explica Rodriguez-Castillo (2014: 166); para ser eficiente
y generar una acciéon publica intensa, la politica publica debe relacionarse “con
los asideros utépicos, rituales y simbdlicos establecidos en cualquier sociedad”.
Pero, ademas, debe considerar las dindmicas propias del mundo globalizado de
las que ahora todo depende en mayor o menor medida.

Mas alla del posible desconocimiento de estos aspectos, un problema rele-
vante es que en muchas ocasiones los intereses de los diversos actores intervi-
nientes no son solo distintos, sino incluso contrarios. Martinez y Peldez (2014)
recuerdan las palabras de Mauss ([1924] 2002: 114): “El dar es signo de superio-
ridad, de ser mas, de estar mas alto”, para explicar que donde hay necesidades
es mas facil establecer relaciones de poder basadas en la dependencia, por lo
que algunos agentes que estan sacando provecho de esas relaciones no tendrian
interés alguno en eliminar las necesidades que las originan, sino en mantenerlas
dentro de unos limites tolerables, garantizando la conservacion del statu quo.

Ya sea por desconocimiento o por discordancia de intereses, el resultado se
asemeja al que describe Benjamin ([1940] 2011: 23):

Hay un cuadro de Klee que se llama Angelus Novus. Representa un angel que parece
a punto de alejarse de algo a lo que mira aténito. Tiene los ojos desorbitados, la
boca abierta ylas alas extendidas. El Angel de la Historia debe de ser parecido. Ha

vuelto su rostro hacia el pasado. Donde ante nosotros aparece una cadena de acae-
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cimientos él ve una Unica catdstrofe que acumula sin cesar ruinas y mas ruinas
y se las vuelca a los pies. Querria demorarse, despertar a los muertos y componer
el destrozo. Pero del Paraiso sopla un vendaval que se le ha enredado en las alas y
es tan fuerte que el Angel no puede ya cerrarlas. El vendaval le empuja imparable
hacia el futuro al que él vuelve la espalda, mientras el ciimulo de ruinas ante él

crece hacia el cielo. Ese vendaval es lo que nosotros llamamos progreso.

El progreso arrastra hacia la siguiente legislatura, dejando atras ruinas y es-
combros, invariablemente.

El cuadro Angelus Novus se encuentra expuesto en el Museo de Israel, en
Jerusalén.? Fue pintado en 1920 por Paul Klee y adquirido en 1921 por el filésofo
Walter Benjamin, quien lo conservé hasta sus ultimos dias.

Unaimagen del cuadro estd disponible en <https://es.wikipedia.org/wiki/Angelus_Novus>.






El desarrollo imposible: el eterno retorno de lo mismo
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jChiapas!

he de volver a ti como un suspiro al viento,
como un recuerdo al alma.

Cancino ([1957] 2008: 47),

“Canto a Chiapas”

Introduccion

Entre los aspectos que explican la tendencia a fracasar de los distintos proyec-
tos de desarrollo se encuentra el hecho de que en su planeacion y disefio no se
tengan en cuenta las especificidades del entorno en que van a implementarse.
Es dificil que una propuesta sea exitosa en todos los contextos. El caso de las
Zonas Econémicas Especiales (ZEE) es un buen ejemplo de ello. Se destaca a
algunas de las ZEE de China entre las experiencias de éxito. Meade (2017: 3)
menciona la capacidad transformadora de “la ZEE de Shenzhen, China, donde
el PIB per capita local ha aumentado mds de 150 veces desde su establecimiento,
en 1980”. Y también se es consciente de que “menos de la mitad de las ZEE han
sido exitosas” en el mundo (Zafra, 2017: 26). Se analizan “los casos de éxito y
fracaso a nivel global”, y se llega a asegurar que “las ZEE mexicanas contemplan
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un enfoque integral para garantizar que estas logren sus objetivos de desarrollo
econémico y social, diversificacién productiva, ascenso industrial y atraccién
de inversiones” (Zafra, 2017: 26). La realidad es que una revisién de la propuesta
especifica, como se hace en los capitulos precedentes, revela numerosos proble-
mas a los que no se da respuesta, y esta falta de atencion a cuestiones bésicas,
de infraestructura, de seguridad fisica y juridica, de competencia, redunda en
una minima atraccién de inversiones que invita a la cancelacién del programa.
Ademas de los otros inconvenientes que también influyen en el fracaso de
los proyectos, la falta de adecuacion a las necesidades, procedimientos y carac-
teristicas locales y regionales, resulta un factor relevante en esta cuestion. Esto
ya ha sido destacado en numerosas investigaciones,! aunque pocas veces ha
sido atendido por las propuestas subsiguientes. Lo que no se ha indagado tanto
son las causas primeras de estas diferencias ni las implicaciones que tienen.
En este capitulo se argumenta que el crecimiento econdémico, definido como
la expansion del producto por habitante, y por tanto el desarrollo, entendido
como crecimiento acompaifiado de cambios estructurales (Chenery y Syrquin,
1975), son conceptos creados en sociedades que perciben el tiempo de forma
lineal. Al surgir de esa logica, no son directamente aplicables o no tienen el
mismo significado en sociedades arraigadas en la tradicién del tiempo ciclico,
con ritmos de vida, preferencias y formas de bienestar esencialmente distintas.
Para comprender mejor esta fuente de discrepancias, que impide que las
politicas disefiadas bajo una visién obtengan las respuestas esperadas al apli-
carse en sociedades con perspectivas temporales diferentes, en primer lugar se
revisan las bases que dan sustento a estas distintas nociones del tiempo. En el
segundo apartado se incorporan los conceptos de crecimiento y desarrollo, sur-
gidos de un planteamiento fundamentalmente lineal del tiempo, y se observan
sus dificultades de adaptacién y la diferente valoracion que pueden tener en
escenarios ciclicos. Un apartado de reflexiones finales cierra la investigacién.

Por ejemplo, el Conapo (1994: 174) advertia que “en cada municipio los déficits sociales deben
atacarse conforme al entorno geografico de la unidad juridico administrativa, y siempre
considerando los usos y costumbres de la poblacion beneficiada con la realizacion de obras
y/o proyectos especificos”.
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El tiempo ciclicoy el tiempo lineal

Los ciclos de la naturaleza determinaron la nocién de tiempo en las primeras
sociedades humanas. Los dias, las estaciones del afio, el movimiento de los
astros, su sucesion y repeticion eran aspectos trascendentes para estas po-
blaciones en estrecho contacto con los fendmenos naturales, dependientes de
ellos. El conocimiento de lo acontecido y de la frecuencia de los ciclos permitia
anticipar el porvenir y mejorar las posibilidades de supervivencia. Como argu-
menta Eliade ([1951] 2003: 90), en estas sociedades dominadas por “concepcio-
nes césmico-mitoldgicas” “el pasado no es sino la prefiguracion del futuro”, y la
“vida es la repeticion ininterrumpida de gestos inaugurados por otros” (p. 15).

Por ejemplo, en el antiguo Egipto “no se percibia el tiempo como una mag-
nitud ordenada que transcurriera hacia el futuro, sino como un fenémeno do-
tado de dos aspectos: la repeticion ciclica y la duracién eterna” (Assmann, 2011:
34); “éxito no era sinénimo de progreso, sino de retorno”, y los calendarios no
recogian sucesos extraordinarios (que hoy denominarfamos histéricos), sino
fendmenos ciclicos: solsticios, crecidas del Nilo, temporadas de siembra, mi-
graciones de aves, etc. (Assmann, 2011: 38).

De modo similar, la observacion de los ciclos de la naturaleza (equinoccios,
solsticios, dfas, afios) llevé alos mayas a concebir toda su temporalidad como ciclica.
Desde su perspectiva, tanto los sucesos naturales como los humanos se repetian
(De la Garza, 2013). Sus actividades productivas estaban en funcién de los ciclos
naturales, de los dias y las noches, de las temporadas de sequia y de lluvias, que se
sucedfan periddicamente. Los calendarios circulares representaban estos ritmos
naturales,? que fueron sacralizados y mitificados, en cuanto la supervivencia de la
comunidad dependia de su conocimiento y comprension (Jiménez, 2001: 76). A raiz
de ello, como enuncia Murfioz (2012): “El maya se concibe a si mismo como un ser
infinito que fue, es y ser4, y los acontecimientos de su vida son solo una fase de los
tantos hechos que ocurren en alguno de los miles de ciclos que todo lo contienen”.

2 Para Schopenhauer ([1859] 2013: 529), por ejemplo, “el auténtico simbolo de la naturaleza

es el circulo, que representa el esquema del retorno™.
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Elias (1989) argumenta que, en este contexto, el tiempo debe entenderse
como un dato social, no como un dato subjetivo kantiano y menos atin como
un dato objetivo newtoniano. El acervo cultural de cada sociedad determina su
concepcion del tiempo, que, por tanto, se transmite y se aprende de generacion
en generacion (Navarro, 2006: 5).

Por su parte, la visién lineal del tiempo también tiene un origen antiguo,
pero era mucho menos frecuente en las sociedades tradicionales que dependian
fuertemente de su capacidad para aprovechar los ciclos de la naturaleza. En la
medida en que las poblaciones humanas controlaron estas fuerzas y se hicieron
menos dependientes de sus ritmos, el tiempo lineal fue ganando relevancia.
Se tratd de un proceso que abarcé milenios, que resulté mas intenso y rapido
en unas sociedades que en otras, pero que en ningun caso fue repentino ni
continuo ya que tampoco lo fueron las innovaciones que facilitaron el dominio
humano de ciertos aspectos de la naturaleza. La difusion de la perspectiva lineal
debe entenderse como un proceso escalonado de muy largo plazo.

El origen de la idea de un tiempo lineal se remonta al mazdeismo, el plantea-
miento filoséfico-religioso que Zaratustra defendié en el Medio Oriente un milenio
antes del nacimiento de Cristo. Se trataba de una de las primeras propuestas mono-
tefstas, aunque dualista, ya que Ahura Mazda, el creador increado, se contraponia a
Ahriman, fuente de todos los males. Lo relevante para el caso es que esta tradicién
propone la existencia de unalucha final, en la que el bien se impone definitivamente,
logrando que el mal desaparezca del mundo. Para garantizar la irreversibilidad del
resultado, el tiempo debe ser lineal, desde un principio, creado por Ahura Mazda,
hacia un final, determinado por su triunfo (Guerra, 1991).

Esta idea fue heredada por el judaismo. En el afio 587 a.C. Nabucodonosor
11 tomé la ciudad de Jerusalén, destruyd el Templo, y llevé al rey Jeconias y a
un gran nimero de notables de Juda cautivos a Babilonia. En el afio 538 a.C.
el rey persa Ciro II invadié Babilonia, autorizando que los judios regresaran a
su tierra de origen, que pasé a disfrutar de un estatus de semiindependencia
dentro del Imperio persa. Los persas profesaban el mazdeismo, y no imponian
sureligién a otros pueblos conquistados. No obstante, los afios de dominacién
persa coincidieron con la reconstruccion del Templo de Jerusalén culminada
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por Zorobabel en 515 a.C. y con la recopilacién de los libros santos por parte de
Esdras y otros sacerdotes.® De esta manera, varios elementos del mazdeismo,
como la dualidad entre el bien y el mal, o la idea del juicio final, fueron asimi-
lados por el judaismo (Boyce, 1987), cuyos profetas sostenian que Yahvé dirigia
el mundo hacia un porvenir feliz.

Una vez incorporado el juicio definitivo, el “dfa del Sefior” o “dfa de Yahvé”,
en el Antiguo Testamento,* la idea de un inicio y un final, y de una linea de
tiempo que transcurre desde el primero al segundo, fue heredada y resaltada
por el cristianismo: “Yo soy el Alfa y la Omega, dice el Sefior Dios” (Apocalipsis,
1:8).5 No obstante, la Biblia conserva importantes pasajes de tiempo ciclico, por
ejemplo en el Eclesiastés, redactado hacia los afios 240-220 a.C.: “Una generacion
se vay viene la otra; pero la tierra permanece siempre. El sol sale, el sol se pone,
y no piensa mas que en salir de nuevo [...] lo que pasara es lo que ya pasd, y todo
lo que se hard ha sido ya hecho. {No hay nada nuevo bajo el sol! [...] Lo que es
ya existid; lo que serd ya fue; [...] Todo viene del polvo y todo vuelve al polvo”
(Eclesiastés, 1:4-5, 1:9, 3:15, 3:20).

Con la Tlustracion, la concepcién lineal del tiempo se fortalece, ya que da
sustento a la idea de progreso de la razén humana (Han, 2015: 57). Como explica
Eliade ([1951] 2003: 139-140), desde el “siglo xv11, el ‘linealismo’ y la concepcién
progresista de la historia se afirman cada vez mas instaurando la fe en un pro-
greso infinito, fe proclamada ya por Leibniz, dominante en el siglo de las ‘luces’
y vulgarizada en el siglo X1xX gracias al triunfo de las ideas evolucionistas™. La
aparicién del reloj mecénico dota de objetividad a la medicién del tiempo. El
surgimiento de las maquinas modifica los procesos productivos. Y todo ello
favorece, se relaciona y se refuerza con la aparicién del sistema capitalista.

En el Antiguo Testamento, los libros de Esdras y de Nehemias dan cuenta de estos hechos.
Referencias al “dfa de Yahvé” se encuentran en los libros de Isafas (2:12, 13:6-9), Ezequiel
(13:5,30:3), Joel (1:15, 2:1-11, 3:4, 4:14), Amos (5:18), Abdias (1:15), Sofon{as (1:7, 1:14), Zacarias
(14:6-7) y Malaquias (3:23).

Referencias al juicio final en el Nuevo Testamento se encuentran, por ejemplo, en los evan-
gelios de Mateo (10:15, 11:22-24, 12:41-42, 13:49, 25:31-46) y Juan (3:36, 6:39-40), as{ como en
los Hechos (17:31) y en las cartas a los Romanos (2:5), 22 Corintios (5:10), 22 Tesalonicenses
(1:7-10), 22 de Pedro (2:4-9) y Judas (1:6).
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Weber ([1905] 1988) descubre el vinculo entre la ética protestante y el capi-
talismo. Argumenta que el espiritu capitalista no desperté del calvinismo ni de
la ética de otras sectas “puritanas” (p. 54), pero que estas tuvieron incidencia
a través de su concepciéon de un tiempo lineal (p. 55), favoreciendo la creacion
de capitales y “la formacion del comportamiento burgués y racional” (p. 107),
en concreto, “la racionalizacién del comportamiento en base al concepto de la
profesion” (p. 111). Una vez asimiladas estas aportaciones, “el capitalismo triun-
fante [...] ya no requiere mas de la ayuda religiosa” (p. 112). Especificamente,
algunos aspectos de ciertas variantes protestantes, frente al cristianismo en
general, habrian contribuido de manera positiva al florecimiento del sistema
capitalista. Weber ([1905] 1988: 96) destaca la idea de Baxter de que “el primeroy
mas importante de todos los pecados es el derroche del tiempo”, o la de Franklin
de que “tiempo es dinero” (p. 97).

La aparicion de la luz eléctrica supuso un nuevo paso en el avance de la
perspectiva lineal. Las estrellas y su rotacion ciclica se desvanecieron en la cla-
ridad artificial de los cielos urbanos. Y la diferencia entre dias y noches perdié
la consistencia que tuvo en el pasado.

No obstante, a pesar del progreso acumulado, la concepcién ciclica de los
acontecimientos no ha desaparecido. Eliade ([1951] 2003: 140) destaca el interés
de Spengler y Toynbee por el problema de la periodicidad en la filosofia de la
historia. Mitchell (1913) y Schumpeter (1939), entre otros, describieron y ana-
lizaron los ciclos econdmicos. En cosmologia, el modelo ciclico de Steinhardt
y Turok (2007) resuelve el problema de la inflacién césmica al reinterpretar el
concepto estoico de ekpyrosis mediante la moderna teoria de cuerdas. Y en
filosoffa, Nietzsche propuso cerrar el circulo.

Segtin Borges ([1936] 1974: 388), “Nietzsche sabia que el Eterno Recurso es
de las fabulas o miedos o diversiones que recurren eternamente”. Distintas ver-
siones del mito del retorno se encuentran en varias corrientes de pensamiento
de la Grecia clésica, y Nietzsche era un experto en esa cultura. En una de sus
primeras publicaciones, por ejemplo, exploraba el nacimiento de la tragedia
griega (Nietzsche, [1872] 2002). No obstante, en 1874, Nietzsche desprecié “la
tesis pitagdrica de que la historia se repite ciclicamente” (Borges, [1932] 1974:
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253). Solo afios mds tarde llega a advertir que “nuestras nociones de tiempo y
espacio son falsas” (Nietzsche, [1878] 2011: 41). Y, segtin su propia version, “el pen-
samiento del eterno retorno” no lo concibe hasta “agosto del afio 1881” (Nietzsche,
[1889] 2003: 103). Necesitaba el peso del “eterno retorno” en la estructura de su
filosoffa una vez que declaraba la muerte de Dios: “Nosotros los fildsofos, los
espiritus libres, ante la noticia de que el Dios antiguo ha muerto, nos sentimos
iluminados por una nueva aurora” (Nietzsche, [1882] 2000: 207).

El tiempo empezaba y acababa con Dios (Savater, 1982). Al desaparecer su
figura, surge el nihilismo, en el que ni el ser humano ni el mundo tienen sentido
ni fin. Como explica Heidegger (1960: 180): “La frase ‘Dios ha muerto’ significa: el
mundo suprasensible carece de fuerza operante. No dispensa vida [...] la filosofia
occidental entendida como platonismo, se acabd”.

Nietzsche recurre entonces al mito del eterno retorno. Reconoce que esta
doctrina “podria, en definitiva, haber sido ensefiada también por Heréclito”
(Nietzsche, [1889] 2003: 79). Ademas, Galparsoro (2012: 88-89) encuentra grandes
semejanzas entre una anotacion de Nietzsche, que ahora forma parte de sus
Fragmentos péstumos, y un razonamiento de David Hume que explica que, sila
materia es finita, solo puede dar lugar a un nimero finito de transposiciones, de
manera que, en un lapso eterno, todas las posibles combinaciones de elementos
no solo se agotan sino que se repiten infinitas veces, dando lugar a “un retorno
infinito de casos idénticos™.

Borges ([1936] 1974: 385-391) cuestiona este razonamiento recurriendo a “Georg Cantor y
a su heroica teorfa de los conjuntos”, o a “la segunda ley de la termodindmica’, por lo que
descarta “la intolerable hipdtesis griega de la eterna repeticién” (p. 389). Sin embargo,
defiende la validez del tiempo ciclico cuando escribe: “Los astros y los hombres vuelven
ciclicamente [...] No sé si volveremos en un ciclo segundo / Como vuelven las cifras de una
fraccién periddica; / Pero sé que una oscura rotacion pitagoérica / Noche a noche me deja
en un lugar del mundo” (Borges, [1964] 1974: 863-864).
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Nietzsche ([1882] 2000: 203) explica esta idea mediante el siguiente aforismo:

341. Peso formidable.

;Qué ocurriria si dia y noche te persiguiese un demonio en la méds solitaria de las
soledades, diciéndote: “Esta vida, tal como al presente la vives, tal como la has vi-
vido, tendrds que vivirla otra vez y otras innumerables veces, y en ella nada habra
de nuevo; al contrario, cada dolor y cada alegria, cada pensamiento y cada suspiro,
lo infinitamente grande y lo infinitamente pequerio de tu vida, se reproduciran
parati, por el mismo orden y en la misma sucesion; también aquella arafia y aquel
rayo de luna, también este instante, también yo. El eterno reloj de arena de la exis-
tencia serd vuelto de nuevo y con él t, polvo del polvo™ ;No te arrojarfas al suelo
rechinando los dientes y maldiciendo al demonio que asi te hablaba? ;O habras
vivido el prodigioso instante en que podrias contestarle: “jEres un dios! jJamés of
lenguaje mds divino!™? Si este pensamiento arraigase en ti, tal como eres, tal vez
te transformarfa, pero acaso te aniquilara la pregunta: “;Quieres que esto se repita
una e innumerables veces?” jPesarfa con formidable peso sobre tus actos, en todo
y por todo! jCudnto necesitarias amar entonces la vida y amarte a ti mismo para

no desear otra cosa que esta suprema y eterna confirmacion!

Existe una diferencia importante entre el planteamiento ciclico y la propuesta
de Nietzsche. El eterno retorno es “el ciclo incondicional, infinitamente repe-
tido, de todas las cosas” (Nietzsche, [1889] 2003: 79). Sustituye “la estructura
lineal de la temporalidad metafisico-cristiana sobre la que se vertebra la sepa-
racion entre ser y deber-ser” (Sdnchez Meca, 2003: 22), no con una temporali-
dad ciclica, sino perfectamente circular. Porque, para Nietzsche ([1883-1885]
2000: 151), “todo lo que es recto miente. Toda verdad es una curva; el mismo
tiempo es un circulo”. El hecho de que no se incorporen nuevos elementos en
cada ciclo, sino exactamente los mismos, repetidos en el mismo orden, con la
misma intensidad, sin ninguna alteracion, sitiia su doctrina ante dificultades
précticas, pero en el plano moral la dota de una fuerza inmensurable, ya que
invita a elegir cada una de las acciones de tal manera que se desee repetir
la vida entera innumerables veces, sin cambio alguno. En ese horizonte de
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infinitos retornos cada accidn, cada eleccién, cada gesto, por insignificante
que pudiera parecer, adquiere una importancia infinita, un “peso formidable”.

Casi tres milenios después de que Zaratustra implantara en el Medio Orien-
te las semillas del monoteismo, del dualismo bien-mal, y del tiempo lineal, Niet-
zsche ([1883-1885] 2003) lo hizo hablar en términos muy diferentes, deshaciendo
sus enseflanzas: “Ese dios que yo creé era obra humanay demencia humana” (p.
61), “ese viejo Dios no vive ya~ (p. 358), “a mi superhombre lo llamarfais demo-
nio” (p. 216). En contra de su verdadera historia, Zaratustra acabaria siendo “el
aniquilador de la moral” (p. 112) y “el abogado del circulo” (p. 303).

En el esquema de Nietzsche, la muerte de Dios unida al eterno retorno de lo
mismo permite superar la conversion del politeismo al monoteismo y la lineali-
zacion del tiempo ciclico. Este planteamiento extremo revela claramente que la
concepcion del tiempo no es un elemento baladi, sino de suma trascendencia,
ya que condiciona las decisiones de las personas ante las distintas posibilidades
que ofrece la vida. Como rescata Borges ([1936] 1974: 390) de los Fragmentos
postumos de Nietzsche: “En el instante en que se presenta esa idea [del eterno
retorno], varian todos los colores —y hay otra historia—".

El crecimiento y el desarrollo

Furtado (2007: 24) explica que “cuando el proyecto social da prioridad a la efecti-
va mejoria de las condiciones de vida de esa poblacidn, el crecimiento sufre una
metamorfosis y se convierte en desarrollo”. En términos mas generales, tanto
Barkin (1972: 74) como Chenery y Syrquin (1975) definen el desarrollo como un
proceso dual de enriquecimiento con cambios estructurales. En cualquiera de
los casos, ambos conceptos se relacionan y el primero es condicién necesaria,
pero no suficiente, para el segundo. Ademds, ambos implican una evolucién a
lo largo del tiempo.

El problema surge cuando esa evolucion se presenta como un proceso de
caracteristicas universales, lo cual carece de sustento y origina desequilibrios,
fricciones y conflictos. Lander (2005: 15) argumenta que se comete un error al



182 Como un suspiro al viento

entender el proceso de desarrollo como una secuencia invariante que lleva a to-
das las culturas desde lo primitivo a lo moderno, siendo “la sociedad industrial
liberal [...] la expresién més avanzada de ese proceso histérico™. El desarrollo
planteado de este modo resulta de una “construccion eurocéntrica, que piensay
organiza ala totalidad del tiempo y del espacio, a toda la humanidad, a partir de
su propia experiencia, colocando su especificidad histdrico-cultural como pa-
tron de referencia superior y universal”. El motivo por el que se procede de esta
forma no es el descuido o la ignorancia sino el hecho de que “este metarrelato
de la modernidad” articula a todos los pueblos “como parte de la organizacién
colonial/imperial del mundo”. Con independencia de ello, lo que resulta seguro
es que los conceptos, categorias y perspectivas propias de los llamados “paises
desarrollados” pasan a ser estdndares universales para el andlisis y comparacion
de cualquier realidad, pero también “proposiciones normativas que definen el
deber ser para todos los pueblos del planeta”. Los Objetivos de Desarrollo del Mi-
lenio (0DM) y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (0DS) de la Organizacién de
las Naciones Unidas (ONU) son un ejemplo de ello (Hidalgo-Capitan ez al., 2019).

Stavenhagen (1990) interpreta el desarrollo como un proceso etnocidad que
reduce el universo deseable a una cierta disponibilidad de niveles y formas
de vida material, obviando los aspectos culturales, que incluso pueden llegar
a ser considerados como impedimentos (Uribe, 2003: 143). Pero no es solo la
imposicién de unas formas de vida, sino también de unas cantidades de pro-
duccién y consumo. Como menciona Wallerstein ([1991] 1999: 117), “desarrollo
con frecuencia significa sencillamente ‘mas’". Representa la satisfaccion de
“todos nuestros deseos libidinosos; es placer y poder combinados, o més bien,
fusionados” (p. 118). Este aspecto revela, precisamente, la imposibilidad de uni-
versalizar esta concepcion del desarrollo. Hidalgo Capitéan et al. (2019: 15) expli-
can que el simple mantenimiento del estilo de vida de las clases medias y altas
del mundo (el sostenimiento de los paises desarrollados) implica altos niveles
de explotacion de los recursos naturales y ambientales, asi como de las clases
bajas trabajadoras del mundo. De ahi que se propongan alternativas, como la
apuesta por el decrecimiento, en Europa (Latouche, 2006), o el concepto andino
de buen vivir, en Iberoamérica (Acosta, 2013).
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Octavio Paz ([1970] 2018: 273) afirmaba que “todos los modelos de desarrollo
que conocemos, vengan del Oeste o del Este, conducen al desastre”, porque no
dejan de ser “compendios de horrores” (p. 237). El problema es que la idea de
progreso en que se sustentan, esto es, el incremento gradual e ilimitado de la
capacidad de los seres humanos para obtener medios de vida (Jiménez, 2001: 77),
no encaja igual de bien en todas las sociedades. Esa idea surge y evoluciona en
un contexto muy especifico, y nada garantiza que al aplicarla en otros ambientes
genere mayor bienestar en la poblacién. La concepcion del tiempo vigente en cada
sociedad desempefia un papel importante en este sentido, ya que el progreso, el
crecimiento y el desarrollo se despliegan esencialmente en esa dimension.

Jiménez (2001: 73) explica que una “distinta percepcién cultural del tiempo
y del espacio [...] justifica una organizacién productiva y reproductiva diferen-
te”. Especificamente, se centra en comparar las diferencias existentes entre
la poblacién indigena de Iberoamérica y la hispana colonizadora a partir del
siglo Xxv1. No obstante, la idea de “progreso” de aquella época estaba atin lejos
de “perfeccionarse” y materializarse en el sistema capitalista. Como advierte
Weber ([1905] 1988), la prefiguracién del capitalismo se encuentra en el espiritu
del protestantismo, y no en el catolicismo. “Solo durante la Reforma el trabajo
cobra un significado que va més allé de las necesidades vitales” (Han, 2015:
268). La obtencién de beneficios deja de ser un medio para la satisfaccion de
necesidades materiales, convirtiéndose en una meta en si misma (Weber, [1905]
1988: 32), porque “el afan ininterrumpido de beneficios puede ganarse el favor
de Dios” (Han, 2015: 272). Lo mismo ocurre con el trabajo, que se separa de las
necesidades vitales y se convierte “en un fin en si mismo absoluto [...] més alla
del tiempo laboral, solo queda matar el tiempo” (Han, 2015: 280). Esto contrasta
fuertemente con las palabras de Eclesiastés (4:16): “Gozar del descanso cuando
una mano estd llena vale méas que el tormento de llenar la otra mano”. Por ello,
Weber ([1905] 1988: 107) considera que la ética protestante favorecié de manera
especial la creacion de capitales y “la formacion del comportamiento burgués
y racional”, que son fundamentales para el capitalismo.

Hasta la cuarta edicion de los Principios de economia politica de John Stuart
Mill, el libro incluia el siguiente pasaje:
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Lamayoria de los ingleses y de los norteamericanos no sabe vivir mas que trabajan-
do; es lo tinico que los libra del aburrimiento. Ya sea por su temperamento, por el
clima, o por falta de desarrollo, sus sentidos son demasiado deficientes para gozar
de la existencia en reposo; [El trabajo] es la iinica pasién de los que no sienten nin-
guna otra, y cuya satisfaccién comprende todo lo que ellos imaginan que es el éxito

enlavida: el deseo de enriquecerse, y de entrar en el mundo [Mill, [1871] 1985: 113].

En ediciones atin anteriores de los Principios de Mill se ponia més énfasis en
las diferencias que habia entre los obreros ingleses y los del continente (euro-
peo): “Los obreros ingleses que van al continente se quejan [...] de los hébitos
de lentitudy falta de puntualidad de todos los que tienen que trabajar, y de cuya
actividad y productividad depende la suya propia” (Mill, [1871] 1985:115; las
cursivas son nuestras).

Nietzsche ([1878] 2011: 294-295) también advierte diferencias cuando com-
parala “Laboriosidad en el Sur y en el Norte”, aportando explicaciones para ello:

Lalaboriosidad se origina de dos maneras distintas. Los artesanos del Sur llegan a
ser gente laboriosa no para ganar dinero, sino por la necesidad que los demds tienen
de sus servicios. El herrero es laborioso porque a cada rato viene alguien a herrar su
caballo o reparar su carro; si no viniese nadie, se pasaria el dia ocioso en la plaza.
Ganarse la vida no supone un problema en una tierra fértil; para eso le harfa falta
al artesano muy poco trabajo, en todo caso no laboriosidad; en el peor de los casos,
mendigarfa. En cambio, la laboriosidad del obrero inglés obedece al afdn de ganar

dinero, apetece poder, y, a través del poder, la maxima libertad y distincién individual.

Quienes conciben el trabajo, la acumulacion de dinero y la obtencién de beneficios
como fines en si mismos, apenas tienen problemas para asimilar su bienestar con
el crecimiento y el desarrollo. Sin embargo, las personas y sociedades donde el
trabajo y la acumulacion de dinero y beneficios son medios para alcanzar un fin
(el bienestar), no necesariamente encuentran equivalentes estos conceptos, que
incluso pueden llegar a ser contradictorios. Por ejemplo, Epicuro ([s. 111 a.C.] 2012:
120) defendia que “el estado de felicidad y bienaventuranza no lo alcanzan nila
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multitud de riquezas ni la majestuosidad de las profesiones ni jefatura ni poder
alguno, sino la alegria y suavidad de sentimientos y la disposicién del alma que
define los propios bienes de la Naturaleza”. Nietzsche ([1882] 2000: 30) percibia la
segunda mitad del siglo X1X como “la més activa de todas las épocas, con todo su
dinero y toda su actividad, no sabe hacer mas que acumular mas dinero y més
actividad, por lo cual se necesita mds ingenio para gastar que para adquirir”. Y
también: “Para mi serfa lo més elevado —asfi se dice a si mismo vuestro mendaz
espiritu— mirar a la tierra sin codicia y sin tener la lengua colgando, como el pe-
rro. Ser feliz en el contemplar, con una voluntad ya muerta, ajeno a la rapacidad
y ala avaricia del egoismo” (Nietzsche, [1883-1885] 2003: 187).

Donde el trabajo es concebido como un mal necesario (un medio) para ob-
tener los bienes y servicios que garanticen la supervivencia e incrementen el
bienestar, carece de sentido trabajar y acumular mds de lo imprescindible. As{
lo ensefa Eclesiastés (5:14-15): “Desnudo sale el hombre del vientre de su madre,
y desnudo volvera tal como vino. Nada podra llevarse de todas las obras que
realizaron sus manos [...] ;Qué mas ha hecho sino trabajar para el viento?”.

La idea de tiempo juega un papel importante en este asunto. En el tiempo
lineal, el presente es un transito, insustancial. En palabras de Han (2015: 52), que
en ciertos detalles recuerdan a las de Walter Benjamin que cierran el capitulo
anterior: “El tiempo ya no remite hacia atras, sino que lleva hacia adelante, ya no
repite, sino que atrapa [...] El presente no tiene ninguna sustancia en si. Solo es un
punto de transicion. Nada es. Todo serd”. En este marco adquiere sentido trabajar
y acumular para el futuro, porque el valor del presente es “nada”. Sin embargo, el
futuro nunca se alcanza. Siempre serd. Por tanto, se acumula para seguir acu-
mulando, y se crece para seguir creciendo, se trabaja “para el viento”. Los medios
para el bienestar se convierten en fines en si mismos. De esta manera, el tiempo
lineal niega la totalidad de la vida, que acaba siendo una transiciéon permanente.

Paz ([1970] 2018: 244) sabia “que el reino del progreso no es de este mundo:
el parafso que nos promete esta en el futuro, un futuro intocable, inalcanzable,
perpetuo. El progreso ha poblado la historia de las maravillas y los monstruos
de la técnica pero ha deshabitado la vida de los hombres. Nos ha dado més
cosas, no mas ser’.
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En el tiempo ciclico, el futuro es lo mismo que el pasado, o guarda muchas
semejanzas, y el presente no puede ser distinto. Los tiempos estdn compensa-
dos. El futuro no vale mas que el presente. Por ello, los acontecimientos no son
efimeros. Al contrario, tienen duracién, ritmo, cadencia, retornan, o es muy
probable que lo hagan. En este contexto, cada acontecimiento debe ser vivido
en plenitud, debe disfrutarse y constituirse en fuente de felicidad, de bienestar.
Kundera ([1984] 2013: 311) escribié que “el tiempo humano no da vueltas en
redondo, sino que sigue una trayectoria recta. Ese es el motivo por el cual el
hombre no puede ser feliz, porque la felicidad es el deseo de repetir”.

Las preferencias de las poblaciones son claras. Hay evidencia acumulada
desde hace siglos que muestra la resistencia de las sociedades tradicionales a
participar en sistemas productivos “modernos”, regidos por tiempos estrictos.
Los mayores ingresos que pueden obtener en estos trabajos no compensan su
pérdida de bienestar por el hecho de tener que renunciar a otros satisfactores
de su vida. Asf lo reporta Polanyi ([1944] 2009: 231): “Cuanto méds elevados eran
los salarios menor era el impulso a esforzarse por parte de los indigenas, que
al revés del hombre blanco no se vefan obligados por sus niveles culturales a
ganar la mayor suma de dinero posible”. Mill ([1871] 1985: 112-113) explica que
las naciones con mejor clima y suelos méas productivos se encuentran entre las
maés pobres del mundo, si bien sus pobladores son los “que méas saborean la vida”.
Esto es debido a que la supervivencia puede garantizarse con pocos recursos y
a que su “lujo preferido es el reposo”.

Mill afiade una observacion relevante sobre la percepcién del tiempo, el
efecto que tiene en la configuracién de las instituciones y la forma en que esto
refuerza las costumbres existentes: “Como muy pocas veces se interesan en fi-
nalidades remotas lo bastante para establecer buenas instituciones politicas, los
incentivos de la actividad se debilitan atin més por la imperfecta protecciéon de
sus frutos”. Al carecer de interés en el futuro, las instituciones politicas resultan
deficientes, protegiendo de manera imperfecta los frutos del trabajo y de la acu-
mulacién, lo que a su vez contribuye a que los incentivos para valorar el futuro
y realizar estos esfuerzos sigan siendo minimos. Como en el planteamiento de
Myrdal (1957), el sistema dispone de mecanismos que lo ayudan a perpetuarse.
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¢Como hacer que estas poblaciones transformen sus costumbres, opten por
el trabajo disciplinado y avancen por la senda del crecimiento y el desarrollo?
El reverendo Malthus ([1836] 1977: 337) lo expresd a su estilo, de forma clara:
“La mayor de todas las dificultades con que se tropieza para convertir paises
salvajes y poco poblados en civilizados y populosos, es crearles las necesidades
mas adecuadas para excitar sus esfuerzos en la produccién de riqueza’. La clave
es la creacion de necesidades que induzcan a la poblacién a trabajar mas para
tener mayores ingresos con los que adquirir los bienes o servicios que satisfacen
las necesidades creadas, artificiales.

Steere ([1961] 1985) ilustra esta situacién con el ejemplo de una fabrica de tex-
tiles en Africa. El gerente de la fabrica, de origen britdnico, se lamentaba de tener
que operar con una rotaciéon de empleados superior al 100% anual. Le tomaba
siete meses capacitar alos trabajadores. Cuando lograba entrenarlos y empezaban
atrabajar bien, surgia el problema de que ya habian ganado el dinero que conside-
raban suficiente y se retiraban varios meses a “disfrutar de la vida”. Si regresaban,
habian perdido gran parte de las destrezas adquiridas y olvidado la mayoria de lo
aprendido. Esta era la forma en que los trabajadores maximizaban su bienestar,
lo cual entraba en conflicto con la maximizacion de beneficios de la empresa, ya
que al trabajar solo unos meses y retirarse otros, afectaban a la productividad y
eficiencia de la fabrica. Steere ([1961] 1985: 15) explica este comportamiento de
los trabajadores africanos por su “gran sentido del valor del ocio” y porque estan
acostumbrados a trabajar intensamente en la estacién de siembra o en la caza,
pero cuando el periodo de esfuerzo ha pasado, esperan descansar durante algunas
semanas. Mill ([1871] 1985: 112) advierte esto mismo al afirmar que “poseen en
abundancia la energfa pasional, pero no aquella que se manifiesta en el trabajo
sostenido y perseverante”. La solucién que un industrial estadounidense le pro-
puso a Steere fue “colocar un catdlogo de Sears Roebuck en las manos de cada
mujer de Africa y el hombre se vera persuadido a permanecer en el trabajo”. Es
entonces cuando Steere comprende que “para que nuestro sistema tenga éxito
es necesario crear un sentido de necesidad interminable en la gente”. Y a raiz de
todo lo anterior se cuestiona: ‘;Podemos transmitir nuestra tecnologia occidental
de tal manera que se llenen las minimas necesidades de hombres y mujeres, sin



188 Como un suspiro al viento

transferir el efecto marginal de la ambicion y del perpetuo descontento?”. Lo que
podria considerarse como una pregunta retdrica al tener por buena la afirmacién
de Galbraith ([1958] 1986: 200) de que “el proceso con arreglo al cual se satisfacen
las necesidades es también el proceso de creacién de necesidades. Cuantas mas
necesidades se satisfacen, tantas més necesidades nuevas aparecen”.

En el dictamen de la ZEE de Puerto Chiapas, Idom et al. (2017: 229) mencio-
nan entre los inhibidores de las empresas para invertir en el sureste de México
ala “mentalidad de la gente”, explicando que “en el sur se vive a otro ritmo” y
que las costumbres son distintas. Destacan que el horario de trabajo es dife-
rente, descansando dos o tres horas a mitad de la jornada, y que, sila actividad
de lunes a jueves les permite resolver sus necesidades bésicas, los viernes no
trabajan. Para un caso en Chiapas, Parra (2013: 71) resuelve que “los tiempos
comunitarios son lentos”. Estas situaciones no parecen muy diferentes a las de
otras sociedades tradicionales, donde existe una valoracion distinta del tiempo
y del bienestar, donde los ritmos de vida vienen marcados por la naturalezay
no por el mejor desemperiio de la maquinaria o de la organizacién empresarial.

Borges ([1930] 1974: 148) aporta una idea destacable que ayuda a entender el
valor de la demora. Trata de un carro que se retrasa, “‘como sila ajena celeridad
fuera despavorida urgencia de esclavo”. Frente al sometimiento a los ritmos mar-
cados por las necesidades de otros, la demora es simbolo de “posesién entera de
tiempo, casi de eternidad”. Ese tiempo es el capital del carrero, “el inico” capital
que posee. Por ello se deleita en su consumo o lo utiliza para la produccién a su
antojo. Pero la demora no solo representa posesién de tiempo. Cuando se lleva
al extremo de la inmovilidad, incluso significa “posesién del espacio™.

Reflexiones finales

Hidalgo Capitan et al. (2019: 27) comparan los términos “buen vivir’, “transde-
sarrollo” y “decrecimiento’, y explican que “buen vivir” es “un concepto mds
conocido, mas positivo y mas politicamente correcto que los otros dos”, aun-
que, en realidad, “en su sentido mds amplio, es equivalente al transdesarrollo
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e incorpora en sf mismo todas las dimensiones del decrecimiento”. La eleccién
de ciertos vocablos no es gratuita. Algunos encierran connotaciones positivas,
mientras que otros se identifican con caracteristicas negativas. Como explica
Malkiel ([1973] 1992: 56), ciertas palabras tienen asociado un mayor valor. “Cre-
cimiento” y “desarrollo” se encuentran entre ellas.

No obstante, el crecimiento econdémico es la expansién a lo largo del tiem-
po del PIB per cépita. Lo que implica que, en promedio, cada persona tiene que
producir y consumir mas. El desarrollo econémico son los cambios estructu-
rales que acompanan al crecimiento facilitando el aumento de la produccion,
por ejemplo: la urbanizacion, el trasvase de trabajadores desde sectores poco
productivos a actividades con mayor productividad, el aumento de los niveles
educativos, etc. Ambos conceptos implican una concepcién lineal del tiempo,
porque requieren progresar hacia el futuro superando el presente y el pasado.

Como se ha explicado, el tiempo ciclico era predominante en todas o casi
todas las sociedades por la utilidad que representaba para aprovechar los ritmos
de la naturaleza. Por su parte, el tiempo lineal es el tiempo de la Ilustracién,
ya que da sustento a la idea de progreso. Los sucesivos avances en la ciencia
fortalecieron esta posicion. La ética protestante ayudo a la creacion de capitales
y ala formacion del espiritu burgués, fundamentales para el capitalismo. Todo
ello favorecid la proliferacién de maquinas, de industrias, de producciéon menos
dependiente de los ciclos naturales.

Cuando esta légica traté de implantarse en otras sociedades, surgieron pro-
blemas, porque los conceptos de “crecimiento”y “desarrollo” estdn estrechamente
vinculados a la perspectiva del tiempo lineal y no encajan igual de bien en las
sociedades dominadas por otras tradiciones. Percepciones del tiempo diferentes
justifican la existencia de preferencias y de organizaciones productivas distintas.

Finalmente, es importante destacar que todo lo anterior no alude a un mal
disefio de propuestas especificas para impulsar el crecimiento y el desarrollo
en regiones rezagadas,” algo que, por otra parte, también ocurre. El problema
que se revela es mas profundo. Consiste en que estos dos conceptos pierden

Adviértase que ‘rezagadas” es un término al que se suele asociar un cardcter negativo.
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gran parte de su significado en sociedades que conciben y valoran el tiempo de
formas diferentes. No es una mera falta de adecuacion a las costumbres y préc-
ticas de otras sociedades, no se trata de detalles o matices, sino de un problema
presente en la raiz misma del planteamiento, ya que implica interpretaciones
distintas de los conceptos en que se fundamenta este tipo de propuestas.

Como se ha expuesto, la forma habitual de inducir los cambios necesarios
para desatar procesos de desarrollo y crecimiento consiste en crear necesidades
en la poblacién, de manera que tenga que trabajar mas para obtener mayores
ingresos con los que adquirir los bienes y servicios que satisfacen esas necesi-
dades. La solucion, por tanto, es invitar a las personas a emprender el camino
del crecimiento alo largo de una espiral viciosa de necesidades interminables,
lo que basicamente puede consistir en una sustitucion de bienestar por creci-
miento. Daly (1991: 153) lo expresa en los siguientes términos:

En tanto sigamos atrapados por la ideologia del crecimiento competitivo, no hay
solucién. Me recuerda una trampa para monos del sur de la India, en la cual un
coco ahuecado es atado a una estaca con una cadena y llenado con arroz. Hay un
hueco en el coco que es suficientemente grande para que el mono meta su mano
extendida, pero no lo suficiente para que pueda retirar su pufio lleno de arroz. El
mono queda atrapado solo por su incapacidad para reordenar sus valores, para

reconocer que la libertad vale mas que un puniado de arroz.

La propuesta de ZEE buscaba impulsar el crecimiento econdémico sostenible,
reducir la pobreza, y fomentar la inversién, la productividad, la competitividad,
el empleo y una mejor distribucion del ingreso entre la poblacion (DOF, 2016a).
Fue promovida por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) como
“el gran proyecto de nacién” (SHCP, 2017e). Pero en su diseflo no tuvo en cuenta
la opinién ni los intereses de la poblacién a la que pretendia beneficiar. Fue un
proyecto desconectado de las practicas y costumbres de sus potenciales bene-
ficiarios. Incluso veia estas como inhibidores para la atraccién de inversiones y
el establecimiento de industrias con tiempos de produccién y grados de com-
promiso distintos. A su vez, la poblacidn se sinti6 ajena a la propuesta, o llegd
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a percibirla como amenaza en vez de como oportunidad. No en vano, la ZEE
iba a competir con los habitantes de la regién por el acceso a agua, suministro
energético, uso de infraestructura, etc., insuficientes en el area. Impactaba de
manera negativa en el medio ambiente. Por ejemplo, como se sefiala en el ca-
pitulo “Revision critica de las vocaciones productivas asociadas a la zona eco-
ndémica especial de Puerto Chiapas”, alentaba sin una justificacion oportuna
la proliferacién de monocultivos de palma de aceite. En definitiva, la ruptura
que pretendia conseguir podia acabar generando mas perjuicios que beneficios.

El programa de ZEE no supo o no quiso implicar a la poblacién a la que
queria dotar de mejores condiciones de vida y mayor bienestar. Fue disefiado
e impulsado “desde arriba’, sin tan siquiera atender a los tiempos, las formas
o las costumbres propias de la region. Prueba de ello es que cuando se cancel6
no hubo oposicidn. Se trataba de un proyecto ajeno a los intereses de aquellos
que debian haber sido sus beneficiarios.

Mientras no se comprenda y considere que distintas poblaciones tienen
distintos ritmos de vida, preferencias y formas de bienestar, serd imposible in-
volucrarlas en dindmicas positivas. Sin su participacion activa, los distintos
intentos de progreso tenderan de manera invariable a forzar el retorno de lo
mismo: el fracaso recurrente de esta clase de proyectos.
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Los sucesivos capitulos del presente libro han aportado indicios sobre los
aspectos que funcionaron mal en el proyecto de ZEE, hasta el punto de justi-
ficar su cancelacion mediante decreto abrogatorio. También se ha mostrado
que la propuesta en cuestion, lejos de ser una experiencia aislada, guarda
similitudes con otros proyectos destinados a la promocién del desarrollo
regional. Con ello, se ha advertido que muchos de sus males son errores
recurrentes, reformulados por nuevos promotores y presentados con de-
nominaciones revestidas de trascendencia: Zonas Econdmicas Especiales,
ciudades rurales sustentables (CRS), recinto fiscalizado estratégico, planta
productora de biodiésel, etcétera.

Como se ha explicado en detalle, el proyecto de ZEE se disefid a semejanza
del exitoso esquema chino de zonas econémicas puesto en funcionamiento a
finales de la década de 1970 y principios de los ochenta. No obstante, el caso
mexicano presenta al menos dos diferencias importantes que no se supieron va-
lorar o no se quisieron tener en cuenta. La primera es que cuando China empez6
con sus ZEE tenfa una economfa cerrada al comercio internacional. Aprovechd
las ZEE para iniciar un proceso de apertura controlada. En cambio, México
desde hace décadas ya es un pais abierto al exterior con tratados comerciales
que lo vinculan con al menos 50 paises (Secretarfa de Economia, 2015). Las ZEE
poco iban a aportar a la estrategia comercial. Se trataba de instrumentos “para
impulsar el crecimiento econdmico sostenible” (DOF, 2016a: art. 1).
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La segunda diferencia es la localizacién de las ZEE. China las ubicé cerca
de dreas présperas, de reciente industrializacién y con abundante actividad
econémica. México pretendio situarlas en las regiones rezagadas del pais y
alejadas de los centros mas dindmicos. En vez de aprovechar las fuerzas del
sistema de produccién y comercio mundial, como hizo China, México eligié
actuar en su contra. Shenzhen, “donde el PIB per cépita local ha aumentado
mas de 150 veces” (Meade, 2017: 3), estd aproximadamente a 40 kilémetros de
Hong Kong. Casi la misma distancia separa a Puerto Chiapas de Tectin Umaén,
Guatemala. Incluso en el dictamen de la ZEE se presentaba a Tapachula como
un “mercado regional ‘semiaislado’ [que] hace que la oferta de proveedores se
encarezca y sea poco competitiva” (Idom et al., 2017: 280), siendo los costos de
transporte 44% superiores a los de la Ciudad de México (p. 51).

Parece claro que el crecimiento econémico no se distribuye de manera ho-
mogénea por el territorio ni se presenta en todas partes al mismo tiempo (Pe-
rroux, 1955). Hay dreas, puntos o polos mds dindmicos y otros que progresan
mas despacio y van quedando atrds. La propuesta de ZEE buscaba reequilibrar
en alguna medida esta situacién promoviendo la creacién de “nuevos polos
industriales en las entidades con mayores rezagos” (Pefia, 2017: 1). Con ello se
intentaba atraer inversion, generar puestos de trabajo y contribuir a una mejor
distribucién del ingreso entre la poblacién del sur del pais (DoF, 2016a). El proble-
ma de este planteamiento es que se enfrenta a lalégica primaria de los polos de
crecimiento. Estos surgen naturalmente por la presencia de fuentes de energia,
materias primas, nodos de comunicaciones, consumidores, disponibilidad de
mano de obra, etc., que atraen inversiones para iniciar una actividad motriz
(con alta tasa de crecimiento y suficiente tamano para desestabilizar el siste-
ma regional). En la medida en que esa actividad jala del resto de la economia
regional, se convierte en un polo de desarrollo que consigue nuevas inversiones
y genera dindmicas virtuosas. Aparecen economias de escala, externas, de red,
de aglomeracién. Por el contrario, las regiones donde esto no ocurre perma-
necen estancadas y se van rezagando. La propuesta consistia en que las ZEE
actuaran a modo de “polos compensadores” (Lajugie, 1959), rebajando el alto
grado de polarizacién interregional del pais. El problema es que estos polos
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compensadores han de ser dotados artificialmente de caracteristicas atractivas
que les permitan competir con los polos ya consolidados en la captacion de
inversiones. Crear estos incentivos tiene costos. Y como ya advertia Coraggio
(1972: 25), “los pocos intentos de poner efectivamente en marcha un nuevo pro-
ceso de polarizacion, donde este no surgfa naturalmente’, han fracasado o han
dado lugar a efectos inducidos relativamente poco importantes por referencia
alos altos costos incurridos”.

Las medidas propuestas paraimpulsar las ZEE y hacerlas interesantes para
los inversores fueron fundamentalmente de cardcter fiscal: exencién del im-
puesto sobre la renta, exportaciones e importaciones no sujetas a IVA, beneficios
en las cuotas del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), y a nivel estatal y
municipal: reducciones en los impuestos sobre néminas, hospedaje, derechos
registrales, predial, etc. También se previeron facilidades administrativas, como
el sistema de Ventanilla Unica, pero la gufa inica de trdmites y requisitos nunca
estuvo disponible. Tampoco hubo claridad sobre cdmo iban a funcionar los
estimulos a la capacitacion y apoyo a trabajadores y al emprendimiento. Del
mismo modo, se contemplaron inversiones publicas productivas y de equipa-
miento urbano. En el caso especifico de Puerto Chiapas, el gobierno del estado
y los municipios se comprometieron “a buscar las fuentes de financiamiento
necesarias para la realizacion de [...] 57 proyectos de infraestructura producti-
va [...] con un monto total estimado de 2 645.3 mdp”, a los que se sumaban “31
proyectos de infraestructura Urbana y Social [...] con un monto total estimado
de 1225.8 mdp” (DOF, 2018c¢). Pero en eso quedaron, en el compromiso de buscar
financiacion en un contexto caracterizado por los recortes presupuestales. Con
estas medidas insuficientes o mal concretadas se quisieron compensar todas
las carencias que durante décadas alejaron de la region a los inversores.

Otro aspecto dificil de entender es que una propuesta destinada a promover
el desarrollo y combatir la pobreza de las regiones mds atrasadas concediera los
mismos incentivos para atraer inversiones a Chiapas, con 28.1% de su poblacion
en pobreza extrema, que a Campeche o Yucatdn, donde la pobreza extrema solo
afectaba a 6.7 y 6.1% de su poblacion, respectivamente. El proyecto de ZEE, que
inicialmente estaba concentrado en los estados realmente mas rezagados del
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pais, en la costa del Pacifico, sin tan siquiera comenzar operaciones se exten-
di6 a las entidades del golfo. Las ZEE de Puerto Chiapas, Lazaro Cardenas-La
Unién y del corredor Salina Cruz-Coatzacoalcos (Idom et al., 2017: 294) pronto
se vieron acompafadas por las de Progreso, Tabasco y Campeche. Esto debilito
enormemente la posicion estratégica del proyecto y, en tltima instancia, fue el
motivo aducido para su cancelacién.

Los cambios introducidos para incorporar nuevas ZEE tuvieron reflejo en los
dictdmenes elaborados para las tltimas zonas, pero no en las primeras, que no
evaluaron la posible competencia con un niimero tan alto de areas privilegiadas.
Ni siquiera tuvieron en cuenta los costos de transporte al analizar sus ventajas
competitivas. Estos sesgos se suman a las inconsistencias y arbitrariedades
detectadas en los procedimientos para la asignacion de vocaciones productivas
a cada ZEE, y a los problemas especificos de cada area.

La zEE de Puerto Chiapas, por ejemplo, padecia graves deficiencias en la
infraestructura del puerto y el ferrocarril, carecia de acceso a agua potable, de
abasto suficiente de energia o de plan para el tratamiento de residuos. Ademas,
era muy dudoso que pudiera transformar la estructura productiva de la region
y albergar actividades de alto valor agregado al tiempo que se articulaba con
los esquemas existentes. La vocacién de la zona era casi exclusivamente agroin-
dustrial. También habfa incertidumbre sobre la disponibilidad de mano de obra
cualificada, comprometida y con continuidad que demandaban los empresarios,
ya que el mercado de trabajo transfronterizo del Soconusco tradicionalmente
se ha caracterizado mas por la estacionalidad que por la continuidad de los
trabajadores. Los intereses de los distintos agentes y niveles de gobierno no
estaban alineados. Y los problemas sociales, lejos de resolverse, se agravaron
con el transito de migrantes internacionales por la regién.

No es necesario seguir enunciando problemas para entender las muchas du-
das que el programa de ZEE generaba entre los potenciales inversores. En este
ambiente de incertidumbre, no mds de dos o tres empresas confirmaron su par-
ticipacion en la ZEE de Puerto Chiapas (AFDZEE, 2018b; Alegria, 2018). Se dio un
caso de profecia autocumplida (Merton, 1948): las incégnitas sobre el desarrollo de
la zona minaron su atractivo paralos inversores, lo que generé dudas adicionales
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sobre la viabilidad de un proyecto que requeria el compromiso de un gran niimero
de participantes para alcanzar las economias de escala y aglomeracion que se
buscaban. Finalmente, el proyecto se cancelé con una minima oposicién, dado
que apenas contaba con algunos interesados en su continuidad.

Una de las empresas que habia confirmado su participacién en la ZEE era
Idealsa, de capital guatemalteco y con filiales en varios paises de Centroamérica.
Queria expandir su negocio hacia México. Curiosamente, una de las fortalezas
que se destacaban de la ZEE de Puerto Chiapas era su proximidad con Guatemala,
presentdndola como una puerta de entrada hacia el mercado centroamericano. La
realidad se encargd de recordar que una puerta de entrada también puede servir
de salida, y que el flujo de capitales y de comercio es viable en ambas direcciones.
Con estimulos tributarios y facilidades administrativas, el mercado mexicano
puede resultar accesible y atractivo para las empresas centroamericanas.

Los uiltimos capitulos de este libro elaborado en el marco del proyecto Region
Transfronteriza México-Guatemala: dimension regional y bases para su desarrollo
integral (primera fase, 2017-2018), con financiamiento del Fondo Institucional de
Fomento Regional para el Desarrollo Cientifico, Tecnoldgico y de Innovacién (For-
decyt), han mostrado que la experiencia de la ZEE de Puerto Chiapas se asemeja
a intentos precedentes de inducir cambios estructurales en la region. A escasos
metros del lugar destinado a la ZEE se encuentra el Recinto Fiscalizado Estratégico
(RFE), que inicié operaciones en 2010 y tenfa como misién “la detonacién de la eco-
nomia de la regién y de la Frontera Sur de México, formando un corredor logistico
multimodal, sustentable y eficiente para el intercambio de mercancias de México
con el resto de mundo” (Gobierno de Chiapas, 2012). En el REE solo se localiza una
empresa, que opera a menos de 20% de su capacidad y exporta a través del puerto
de Veracruz porque las navieras no incluyen a Puerto Chiapas en sus rutas debido
a su bajo volumen de mercancias. ;Se aprendié algo de la experiencia del RFE?

También en Puerto Chiapas se encuentra la planta para produccion de
biodiésel inaugurada en 2010 con el proposito de convertir a la entidad en la
principal productora de biocombustibles. No obstante, ya en 2012, la planta
quedd fuera de operacién y en abandono debido a fallos de programacién y
coordinacion entre las distintas fases del proyecto.
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Resultados similares se obtuvieron con las CRS, una propuesta avalada por
la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) que iba a ser “un ejemplo a nivel
mundial” (Téllez, 2009). El origen de sus problemas estuvo en pretender “com-
batir la dispersién de los asentamientos humanos” (Po, 2009) sin entender las
causas de esa dispersion.

Por lo general, los proyectos revisados presentan fallos en su disefio. El de
las ZEE, por ejemplo, solo era claro en cuanto a los incentivos fiscales con los
que trataba de enmendar la ausencia de otros elementos necesarios para el de-
sarrollo de la actividad industrial, forzaba a cada ZEE a competir con las otras
seis aprobadas y con los polos de crecimiento ya consolidados en el centro y
norte del pafs, se basaba en procedimientos inconsistentes para determinar las
vocaciones productivas, etc. En el caso especifico de Puerto Chiapas los proble-
mas no atendidos comprendian la infraestructura de transporte y servicios, los
conflictos sociales latentes o la dificultad para lograr encadenamientos con el
sistema productivo regional.

Estos fallos de disefio pueden deberse al desconocimiento de ciertos as-
pectos, de sus caracteristicas y dindmicas, pero también a la discordancia de
intereses entre los agentes participantes. Las preferencias de las personas que
padecen pobreza, marginacién o bajos niveles de desarrollo difieren de las de
aquellas que disfrutan de mayor bienestar o disponen de mds recursos. Del
mismo modo, las prioridades de los distintos grupos sociales, los niveles de
gobierno y las empresas pueden ser no solo distintos, sino incluso contrarios.
Por ejemplo, mientras que el desarrollo es un proceso de muy largo plazo, los
intereses del gobierno estan determinados por sus compromisos y tiempos: la
legislatura. Asimismo, han de respetarse los usos y costumbres de la poblacién
a la que se pretende beneficiar con la realizacién de obras y proyectos especi-
ficos, ya que sus ritmos de vida, preferencias y formas de bienestar pueden ser
esencialmente distintos.

Una propuesta con mayor probabilidad de éxito debe conciliar estas diferen-
cias para suscitar el apoyo genuino de todos los implicados en la consecucién de
un mismo objetivo. No solo debe tener en cuenta los fundamentos que causan
los problemas y los mecanismos que pueden facilitar su solucién, debe prestar
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atencion a las dindmicas propias del mundo globalizado y a las especificidades
del caso (desde lo global hasta lo local), pero, sobre todo, debe despertar el inte-
rés y mover a la accion a los agentes en busca de un propdsito comtin o, cuanto
menos, compatible con el del resto de participantes.

Los proyectos con errores, o que apenas generan interés, resultan insos-
tenibles sin el continuo apoyo gubernamental, especialmente en entornos de
escaso desarrollo donde, siguiendo a Myrdal (1957), predominan las dindmicas
negativas sobre las virtuosas. Estos proyectos sobreviven mientras dura el poder
de su promotor. Al cambio de sexenio se cancelan, olvidan o reemplazan. No hay
beneficio en prolongar esquemas ajenos que implican desgaste. El inconveniente
de esta dinamica ciclica es que contribuye a crear desconfianza, que reduce las
posibilidades de éxito de los proyectos subsiguientes.

Las malas experiencias del pasado deberfan servir para no repetirlas. No
obstante, la realidad parece insistir en lo contrario.
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El proyecto de zonas econdémicas especiales (ZEE) fue promo-
vido durante el sexenio 2012-2018 con el objetivo de impulsar el
crecimiento econdmico sostenible en las regiones del pais con ma-
yores rezagos en desarrollo social. Este libro analiza las principales
caracteristicas de esa estrategia, identificando deficiencias que, en
ultima instancia, no favorecieron su continuidad.

Para ello, atiende a la propuesta de ZEE en su conjunto, pero
presta especial atencion al caso de Puerto Chiapas. De esta manera
profundiza en el conocimiento de los inconvenientes surgidos al
tratar de poner en préctica el proyecto.

Ademas, resalta que la experiencia de la ZEE de Puerto Chiapas
se asemeja a intentos previos de inducir cambios estructurales en
laregién; comparte caracteristicas en su disefio e implementacion
que abocan a un mismo resultado. A partir de ello, revisa otras
propuestas, como la planta de biodiésel en Tapachula o el proyecto
de ciudades rurales sustentables.

En conjunto, el libro ofrece una visiéon amplia de los problemas
vinculados a la falta de desarrollo y a la aplicacién de politicas pu-
blicas en el sureste de México, especificamente en Chiapas, a partir
de la informacién generada por el proyecto de investigacion Region
Transfronteriza México-Guatemala: dimension regional y bases para
su desarrollo integral (primera fase, 2017-2018).
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