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PRESENTACION

Hoy en dia, con una economia mundial caracterizada por la
incertidumbre y por profundos cambios en los motores de su crecimiento, se reafirma la
relevancia de las politicas emprendidas por los paises de América Latina y el Caribe para
mejorar sus perfiles de insercion externa. Un sector externo solido -con un progresivo
mejoramiento cuantitativo y cualitativo de las exportaciones- es un factor clave para
impulsar el crecimiento de las economias y, con ello, establecer las bases de un desarrollo
sostenible y equitativo.

Es conocido que un grupo importante de paises de la region -en particular
en Centroamérica y el Caribe- han implementado "zonas francas" o, méas exactamente,
zonas de procesamiento de exportaciones como herramienta particular de promocion de las
ventas externas. Este instrumento ha coadyuvado a la reduccion de costos asociados con la
inversion y a la atraccién de inversion extranjera directa en varias economias. Una
evaluacion exhaustiva de los costos y beneficios de estas experiencias no es, sin embargo,
una tarea sencilla ya que la valoracion de sus impactos, incluyendo sus derrames positivos
y negativos, involucra una gran constelacion de variables, muchas de ellas dificiles de
cuantificar. Dada la importancia que tienen en algunos paises estas politicas, el Banco
Interamericano de Desarrollo, a través del Sector de Integracién y Comercio, ha venido
ofreciendo su apoyo a distintos agentes, publicos y privados, involucrados en la regulacién
y la actividad de las zonas de procesamiento de exportaciones. Se ha buscado, en particular,
generar informacion y conocimiento respecto al desempefio efectivo de estas iniciativas
como marco indispensable para una evaluacién mas precisa de las experiencias existentes
en el cual intervenga un amplio arco de sectores.

El presente trabajo esta dedicado a resefiar distintos marcos teoricos
atiles para comprender, en un plano general, los posibles efectos del establecimiento de

las zonas de procesamiento de exportaciones. Estos aspectos analiticos son raramente



considerados en la medida en que la discusion sobre las zonas se centra rapidamente en
las consecuencias concretas que tienen sobre la balanza de pagos, el empleo, la inversion,
las cuentas fiscales, y otros aspectos. Los enfoques examinados, que provienen de
vertientes de la teoria econdmica tales como las teorias del comercio internacional y de la
inversion extranjera directa, permiten dar cierta base tedrica al debate y, por tanto, de
manera indirecta, a estudios de detalle sobre el comportamiento, el desempefio y los
efectos de las zonas en los paises que las han elegido como politica de promocién de las
ventas externas.

Para el BID-INTAL es importante aportar a un debate de politica
publica en la certeza de que se estan brindando elementos para mejorar la capacidad de
tomar decisiones y de profundizar la discusién en amplios circulos de personas e
instituciones preocupadas por el desarrollo. Sabemos también que esta tematica tiene un
alto relieve en algunos paises de la regién para los cuales, desde hace varios afios, las
zonas de procesamiento de exportaciones forman parte destacada de su bateria de

politicas orientadas a mejorar su integracién competitiva en la economia mundial.

Ricardo Carciofi
Director
Instituto para la Integracion de
América Latina y el Caribe
Sector de Integracion y Comercio
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M ar cos teoricos para el analisis de las zonas de procesamiento de

exportacionesen AméricaLatinay e Caribe

Resumen

El objetivo de este trabajo es resefiar distintos marcos tedricos para el
andlisis de las zonas de procesamiento de exportaciones (ZPE). Como no
existe una teoria especifica de esta herramienta de promocién de las ventas
externas, la literatura registra aplicaciones de enfoques desarrollados con
fines mas generales -como las distintas teorias del comercio internacional y
de la inversion extranjera directa- Utiles para comprender y evaluar el
posible impacto de las ZPE en una economia. En su conjunto, los estudios
de orden tedrico no resultan concluyentes respecto a los efectos de las ZPE
aungue alertan respecto a cuéles deberian ser condiciones adicionales a la
misma instalacién de las zonas para que su impacto sobre la economia
contribuya a mejorar su insercion internacional y, mas generalmente, a
elevar el bienestar. El trabajo resalta también los desafios que enfrentan las
ZPE debido a modificaciones en el marco regulatorio del comercio
internacional y otros factores.

CadigosJEL: F2, F15, F21, F23, O1

Palabras clave: empresas transnacionales; inversion extranjera directa;
promocion de las exportaciones; globalizacion; zonas francas; analisis
costo-beneficio; economia internacional; desarrollo sostenible; politicas
publicas en general.

|. Introduccion

Este trabajo examina distintos marcos teoricos utiles para conceptualizar y
analizar las zonas de procesamiento de exportaciones (ZPE) en las economias
latinoamericanas involucradas en politicas activas de promocion de las ventas externas.
El estudio muestra que no existe una teoria especifica que estudie las ZPE, sino
aplicaciones de enfoques mas generales que, sin embargo, proporcionan herramientas e
ideas utiles para examinarlas. En primer lugar, se resefian las teorias que se concentran en
la relacion entre las ZPE y el bienestar de la economia receptora (modelos de raiz
neoclasica, nuevas teorias del crecimiento y el comercio internacional y enfoques de

costo-beneficio). En segundo lugar se examinan teorizaciones en las cuales la ZPE se
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concibe como un espacio diferenciado de incentivos con respecto al resto del territorio
con el objetivo de atraer inversiones e inducir la instalacion de empresas (enfoques sobre
la inversion extranjera directa y las empresas multinacionales). Por dltimo se hace un
recuento de los aportes a la comprensién de las ZPE desde los modelos gravitacionales de
comercio internacional. Las conclusiones sobre los efectos de las ZPE son muy dispares
variando de acuerdo con el marco analitico empleado.

Las ZPE son un tipo especial de zona franca o zona libre. Este ultimo concepto
genérico puede definirse como un area especial dentro del territorio de un Estado
nacional en la cual rige una regulacion econdémica distinta a la del resto del pais. Cabe
destacar el aspecto de politica publica de esta herramienta ya que, aunque es usual que la
administracion de una zona franca esté a cargo del sector privado, el Estado -ademas de
garantizar la normativa diferenciada- puede llevar a cabo inversiones directas o
complementarias relacionadas con las actividades que se desarrollan en éstas. Hay una
gama de propositos por los cuales se decide establecer esta regulacion diferenciada en
una parte del territorio, cada uno de los cuales da origen a distintos tipos de zonas
franca.®

En el caso de las ZPE, puede decirse que su objetivo mas evidente y directo es el
mejoramiento del perfil de insercion internacional de los paises. De hecho, este tipo de
zonas se ha convertido en un instrumento frecuente en varios paises latinoamericanos -en
especial centroamericanos y caribefios- habida cuenta de las vulnerabilidades de su sector
externo, la debilidad de su dotacién tecnolégica® y sus pequefios mercados internos. Las
ZPE contribuyen directamente a un mejor desempefio del sector externo al promover las
exportaciones y estimular el ingreso de inversion extranjera directa (IED), pero pueden
tener otras repercusiones positivas en la trayectoria macroeconémica de los paises tales
como acelerar el crecimiento del producto y la ocupacion, aumentar la inversion y la

disponibilidad de divisas. Esto puede ser importante para economias con un sector

! Aparte de su propésito, las zonas francas pueden clasificarse de acuerdo a diversos criterios; por ejemplo, por tipo de
actividad (industrias, servicios, etc.), por destino de la produccion (mercado externo o interno), etc. Granados (2005).
2 A diferencia de la nocion de "tecnologia”, la de "dotacién tecnoldgica" pone el énfasis en el conjunto de capacidades
acumuladas en el curso del tiempo para producir (innovar), reproducir, alterar, mantener y operar los métodos de
produccidn (tecnologias) utilizados en la economia. Esas capacidades radican en el cuerpo laboral, tanto en los
trabajadores directos como en los indirectos vinculados al proceso de produccidn; en ese cuerpo se producen a su vez
interacciones que suelen ser relevantes en términos del potencial de la dotacion tecnolégica, por lo que ésta no se
reduce a una mera sumatoria de capacidades individuales. VVéase Ramos (1985), (1987a) y (1987h).



externo débil, escaso ahorro interno y fragil demanda laboral. Como estrategia
productiva, las ZPE pueden hacer parte de una bateria de instrumentos que eleven la
capacidad productiva e innovadora de la economia. Este trabajo resefia algunos marcos
tedricos que pueden ser Utiles para conceptualizar las ZPE, ubicandolas en vertientes de
analisis de distintos aspectos de la economia en la que se sittan, en particular, dentro de
las teorfas del comercio internacional y de la IED.?

Cabe sefialar que el articulo no se ocupa de otra modalidad de zona franca -muy
diferente a las ZPE- presente en algunos paises latinoamericanos: las zonas aduaneras
especiales. En ese caso, la zona franca busca promover la actividad econémica en una
parte del territorio nacional considerada estratégica y en la cual los obstaculos
geograficos dificultan la rentabilidad privada y, por tanto, la localizacidén espontanea de
inversiones. El destino de la produccion en estos enclaves no suele ser la exportacion sino
el mercado interno, como es el caso de la zona franca de Manaos (Brasil) o el area
aduanera especial de Tierra del Fuego (Argentina).

En cuanto a las ZPE, los incentivos buscan motivar a las empresas para que se
instalen en la zona y produzcan para el mercado externo. Estos comprenden, en primer
lugar, la exencion del pago de aranceles a la importacion y exportacion de mercancias en
el intercambio con el resto del mundo. Adicionalmente, en algunas ZPE se otorgan
estimulos adicionales como exenciones al pago de impuestos internos, facilidades para la
repatriacion de capitales, subsidios a las inversiones en infraestructura o a ciertos
insumos, como la energia, etc. Las ZPE son uno de los posibles instrumentos de una
politica orientada al crecimiento a través del estimulo a las exportaciones y a la IED. Los
sistemas de admisién temporal de mercancias son otro tipo de dispositivos que eximen de
derechos aduaneros el ingreso de bienes para su procesamiento interno entre los que se
cuentan el sistema de admision en un deposito aduanero ("maquila™), el procesamiento
activo, la devolucion de derechos (“drawback™), y otros similares (Granados, 2005). La
caracteristica distintiva de la ZPE es, sin embargo, su caracter de espacio geografico
delimitado en el que impera una regulacién diferenciada, asi como la posible existencia

de otras ventajas para la actividad econdémica (subsidios, infraestructura, etc.). Aunque

% En algunos de los trabajos considerados se plantea la existencia de zonas francas en su acepcién mas genérica, no
obstante lo cual se han incorporado a la presente revision.



los regimenes de admision temporal de mercancias estan también orientados a incentivar
la IED y las exportaciones, su aplicacion puede hacerse en actividades o sectores
especificos, al margen de la existencia de una zona delimitada.

Luego de un breve repaso histérico de la concepcién de las ZPE como
instrumento de politica publica, en este estudio se lleva a cabo una revision de alguna
literatura tedrica que trata de analizar y evaluar los posibles efectos de dichas zonas. Del
examen bibliografico se desprende que no existe una teoria especifica u organica que
estudie las ZPE, sino aplicaciones de otros enfoques que, si bien fueron concebidos para
explicar fendmenos distintos, ayudan a examinar las caracteristicas econdémicas de estos
enclaves. Un punto a subrayar es que los analisis sobre las ZPE arriban a conclusiones
muy diferentes, encontrandose autores que sostienen que estas zonas impactan
negativamente sobre las economias que las albergan y quienes, por el contrario, afirman
que son herramientas beneficiosas para los paises que las utilizan. La disparidad también
se ve reflejada en la evidencia empirica (que no se resefia aqui), puesto que en materia de
ZPE se registran tanto experiencias exitosas como fracasos. Finalmente, se esbozan

algunas conclusiones que pueden ser de interés para la discusion de politica publica.



I1. Breve repaso historico: viejos y nuevos desafios de las ZPE

A pesar de que las primeras ZPE se instalaron en América Latina al inicio del siglo
XX, recién a comienzos de la década de los afios ochenta, varias economias de la region
recurrieron a ellas como instrumentos para alcanzar objetivos de estabilizacion del sector
externo e incremento del nivel de actividad, ante el surgimiento de necesidades apremiantes
en el marco de la crisis de la deuda externa. Por un lado, estas zonas mitigarian la presion
sobre la balanza de pagos mediante la atraccion de IED y la promocién de las ventas
externas; ello se materializaria a través de la eliminacion del sesgo anti-exportador que
habia caracterizado a la etapa de industrializacion por sustitucion de importaciones (ISI),
sin eliminar por completo la proteccion de ciertos sectores. Por otro lado, contribuirian a
aliviar la recesion y el desempleo mediante el estimulo de la actividad y la creacion de
puestos de trabajo, asi como a promover la diversificacion productiva y exportadora y la
desconcentracion geogréafica de la actividad econdmica.

El auge de las ZPE en muchos paises en desarrollo (PED) durante la década de los
afios noventa también reflejé un cambio en las estrategias de internacionalizacién de las
firmas. En un contexto mundial de creciente desregulacién economica y de liberalizacion
del comercio y de los movimientos de capital, se inicié un proceso de globalizacién de las
cadenas de valor en el cual la posibilidad de aprovechar diferenciales en la remuneracion
de la fuerza de trabajo y la existencia de incentivos fiscales ganaron relevancia en las
decisiones de localizacion de las empresas.

Aunque en el caso particular de Centroamérica las ZPE operaban desde inicios de
la década de los afios setenta, su actividad despegd hacia mediados de la década de los
afios ochenta y principios de los noventa. En algunos casos, el impulso a las ZPE
coincidio con una liberalizacion comercial orientada a reasignar los recursos productivos.
Las correcciones cambiarias, la rebaja arancelaria y la reorientacion de incentivos
produjeron un mejoramiento de la insercién internacional al aumentar y diversificarse las
exportaciones (OIT, 1997). No obstante, luego de una década de gran crecimiento, la
fuerte vinculacion de América Central con el mercado estadounidense durante los afios
2000 se hizo sentir y cierto debilitamiento de la demanda comenzé a afectar las
perspectivas de crecimiento de la actividad manufacturera (Martinez y Cordero, 2009).
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Por otra parte, mas recientemente ciertos cambios en la economia global y otros

que se prevén en el marco regulatorio multilateral estan haciendo que las ZPE en general,

y aquellas que operan en economias de pequefia dimensién en particular, enfrenten

nuevos desafios:

a)

b)

Los problemas hacendarios de algunos paises que cuentan con ZPE han
puesto de relieve sus costos fiscales, incentivando un examen acucioso de
los beneficios netos de estas zonas en las economias que las albergan.
Asimismo, la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT, 1997) llama la
atencion sobre el contraste en materia de crecimiento industrial y de
impacto sobre el resto de la economia entre la experiencia
centroamericana en ZPE, donde fue comparativamente exiguo, y lo
ocurrido en otras economias, especialmente en China.*

Las regulaciones de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) y los
acuerdos comerciales regionales (ACR) limitan el uso de incentivos
fiscales orientados a la exportacion, que es uno de los pilares de las ZPE.
Por un lado, si bien la normativa multilateral no hace referencia explicita a
estas zonas, algunas disposiciones de la OMC regulan aspectos clave de
las ZPE. Por ejemplo, el Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas
Compensatorias (SMC) prohibe los subsidios condicionados a la
exportacién de productos, incluyendo la exencion impositiva. Aunque en
algunos casos los PED pueden solicitar al Comité SMC permisos
temporales para mantener estas ayudas, dichas prérrogas otorgadas por el
Comité SMC no podran extenderse més alla del 31 de diciembre de 2015,
cuando estos programas deberan ser eliminados (OMC, 2011, Capitulo 3).
Por otro lado, la proliferacion de ACR hace que la ventaja arancelaria de
las ZPE vaya perdiendo relevancia, pues estos acuerdos garantizan acceso
preferencial a los mercados de destino para los productos originarios de
todo el territorio aduanero y no solo de la zona. Adicionalmente, algunos

4 Farole y Akinci (2011) destacan que las ZPE han sido cruciales para el desarrollo industrial y proceso de modernizacién
de los tigres asiaticos, en tanto que en China -pais al que consideran el mas exitoso en cuanto a los resultados de estos
programas- dichas zonas funcionaron como plataformas para la atraccion de inversiones, promovieron el crecimiento
orientado a la exportacion y tuvieron un efecto catalizador sobre las reformas en el resto de la economia.



ACR -como el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN)- incluyen mecanismos que compensan la ventaja dada por las
ZPE relativa a la exencion de aranceles a los insumos importados de
terceros paises elaborados en las zonas, y luego exportados al socio que
otorga el acceso preferencial (Granados, 2005).

¢) El nuevo rol de China en el comercio global y su mayor competitividad
-basada en salarios relativamente bajos- constituyen una amenaza para
las actividades intensivas en mano de obra predominantes en las ZPE
en economias como las centroamericanas.

d) El ya mencionado debilitamiento de la economia estadounidense, desde
2008, ha generado una menor absorcion de importaciones, con cierto
impacto sobre los enclaves latinoamericanos que destinan sus

exportaciones a ese mercado.

Estas transformaciones muestran la necesidad de adaptar las ZPE al nuevo marco
regulatorio y econémico vigente. Puede decirse que el foco de las ZPE va moviéndose,
pues, desde los objetivos tradicionales y de corto plazo de estos instrumentos -como la
atraccion de IED o la creacion de puestos de trabajo- hacia otros nuevos y con un horizonte
mas lejano, los cuales contemplan su contribucion a la diversificacion de la produccién y a
cambios estructurales en los paises. Entre ellos pueden mencionarse la generacién de
eslabonamientos con el resto de la economia, la transferencia de tecnologia, la
competitividad basada en la calidad de los productos, la innovacion y la capacitacion de los
trabajadores, como también la sostenibilidad social y ambiental de estos programas (Farole
y Akinci, 2011).

En consonancia con estos cambios, también se han visto afectados los factores
clave de las ZPE como los incentivos fiscales directos, que deben ser complementados
con otros elementos tales como la reduccion de los costos de transporte y logistica y la
oferta de servicios de infraestructura. Es en este &mbito donde los gobiernos tienen mayor
capacidad de incidir en las decisiones de las empresas a través de distintos incentivos.






I11. Marcos tedricos

Como se menciond previamente, no existe una teoria especifica u organica que
estudie las ZPE, sino aplicaciones de otros enfoques que, si bien fueron concebidos para
explicar fendmenos diferentes, resultan Utiles para analizar las caracteristicas e impactos
econdmicos de estos enclaves. En lineas generales, pueden identificarse tres grandes
corrientes de andlisis que proporcionan herramientas adecuadas para comprender las
ZPE. A continuacion se describen los supuestos, aportes y limitaciones de las principales
teorias de cada grupo.

Una primera vertiente de estudio permite vincular a las ZPE con el bienestar de la
economia; en este amplio &mbito pueden distinguirse tres enfoques. El primero engloba los
modelos del comercio internacional de raiz neoclasica® cuyo énfasis esta puesto en las
ventajas de la especializacion, visualizadas esencialmente en un escenario estatico en el
cual el libre comercio impacta positivamente sobre el bienestar de los paises involucrados.
El segundo se estructura a partir de las nuevas teorias del crecimiento y € comercio
internacional,® las cuales abordan aspectos mas complejos del fenémeno del intercambio
entre paises y ponen énfasis en diversas interacciones dinamicas. Por ultimo, los enfoques
de costo-beneficio’ buscan determinar cuéles son los efectos sobre el bienestar de la
operacion de las ZPE desde una Optica influida por el andlisis de inversiones. El concepto
de bienestar, ciertamente, no es homogéneo entre los distintos enfoques sino que ha ido
evolucionando a lo largo del tiempo. Aqui se utiliza este término de acuerdo con las
distintas concepciones que los autores le asignan en cada trabajo.

Un segundo género de andlisis enfatiza la ZPE como un espacio diferenciado de
incentivos con respecto al resto del territorio cuyo objetivo es la atraccion de inversiones
y la instalacion de empresas. Asi, pues, este fendmeno puede ser estudiado dentro de las
teorfas de la IED y las empresas multinacionales.® Dentro de la pregunta general de por
qué se producen desplazamientos internacionales de capital productivo, estos enfoques

buscan precisar las motivaciones de las firmas para instalarse en las ZPE, asi como las

5 Véase Ohlin (1933), entre otros.

® \/éase Johansson (1994), Krugman (1979, 1990), Posner (1961), Romer (1993), Vernon (1966), entre otros.
" \Véase Warr (1983, 1984, 1989).

8 Véase Behrman (1972), Dunning (1980), entre otros.
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acciones que el Estado de la economia receptora puede desarrollar para maximizar sus
beneficios y minimizar sus costos.

Un tercer enfoque esta inscrito dentro de los modelos gravitacionales® del comercio
internacional, ubicando a las ZPE como un factor de facilitacion de los flujos de
intercambio y, por tanto, reduciendo la distancia econémica entre los paises. En este
sentido el enfoque gravitacional ayuda a comprender los determinantes que deben tomarse

en cuenta en el disefio de politicas orientadas a mejorar la insercion internacional.

A. LaZPEYy el bienestar de la economia receptora

Como se indico, dentro de esta primera categoria, se encuentran (a) la teoria
neoclasica del comercio internacional, en la cual las ZPE pueden influir sobre el ingreso
nacional; (b) los enfoques mas modernos del crecimiento y las nuevas teorias del
comercio internacional, donde las ZPE tienen sentido como un instrumento para
promover el desarrollo productivo a través de la diversificacion de las exportaciones, la
transferencia de tecnologia y los eslabonamientos con el resto de la economia, incidiendo
de manera indirecta sobre el bienestar; y (c) el analisis de costo-beneficio, que busca
cuantificar las ganancias netas de las ZPE para el pais receptor bajo un examen similar a

la evaluacion de proyectos de inversion.

a) Teoria neocléasica del comercio internacional: el modelo Heckscher-Ohlin

El bienestar en la teoria neoclasica esta reflejado por el ingreso nacional, que se
incrementa con la especializacion y el comercio entre los paises. Los modelos de este tipo
asumen que la asignacion de recursos se hace a través de mercados en el que rige la
competencia perfecta. Dentro de la teoria neoclésica, un modelo muy difundido es el de
Heckscher-Ohlin (HO), segun el cual el comercio entre paises se genera debido a las
diferencias internacionales de precios relativos de los bienes, las cuales se explican a
través de dos conceptos fundamentales: la dotacion factorial relativa y la intensidad

relativa en la utilizacion de los factores de produccion.'® En este modelo se consideran

% \éase Johanson y Nilsson (1997), Kyvik Nords (2006), Mesquita Moreira et al. (2008), entre otros.

19 5j bien el modelo neoclasico contempla la posibilidad de que existan distintos precios relativos a nivel internacional
como consecuencia de diferencias en los gustos -determinantes de la demanda-, el modelo HO se concentra en explicar
el patron de comercio que se origina por las distintas condiciones de oferta de los paises.

10



dos paises, dos factores (capital y trabajo) de distinta abundancia relativa (un pais tiene
relativamente mas capital y el otro relativamente més trabajo, aun cuando una de las dos
economias podria tener una dotacion mayor de ambos factores en términos absolutos), y
dos bienes con distinta intensidad factorial relativa (en la produccién de un bien se utiliza
proporcionalmente mas trabajo y en el otro, mas capital, aunque uno podria emplear
mayor cantidad absoluta de ambos factores). Los distintos precios relativos de los bienes
que surgen de las diferentes dotaciones factoriales incentivan el comercio: cada pais se
especializa en la produccion del bien que utiliza de manera intensiva el factor
relativamente abundante y tiene un excedente exportable, e importa el bien intensivo en
el factor relativamente escaso.'* En ausencia de restricciones al comercio y en el caso de
una economia pequefia,*? es ventajoso alcanzar una especializacién completa; esto no
ocurre necesariamente cuando se trata de economias grandes,*® cuya especializacion sera
parcial. La especializacion permite ampliar las posibilidades de consumo, incluso
accediendo a canastas de bienes no disponibles en condiciones de autarquia,** lo cual
incrementa el bienestar de ambas economias. En ausencia de costos de transporte y
barreras al comercio, el intercambio internacional conduce a la convergencia del precio
relativo de los bienes en ambos paises y ésta, a la igualacion del precio relativo de los

factores de produccion.

El modelo de Hamada. Dentro de este planteamiento general, el trabajo pionero -y
referencia ineludible en el andlisis tedrico de las ZPE- es el de Hamada (1974). La

motivacion de esta investigacion fue la incipiente instalacion de ZPE en los paises

11 HO difiere del enfoque clasico de David Ricardo (véase Ohlin, 1933, especialmente, pp. 45-48), autor que enfatiza las
diferencias en la productividad sectorial entre paises como causa del comercio, sefialando la ventaja para los paises de
especializarse en los bienes en los que tienen una ventaja comparativa fundada en dichas diferencias de productividad. Por
ejemplo, aunque un pais puede tener una mayor productividad que otro en dos bienes, le conviene producir y exportar sélo
aquel en que la productividad es relativamente superior, e importar el otro. Ricardo supone una situacion en la cual el
trabajo y el capital son completamente inméviles internacionalmente; (Ricardo, 1821, capitulo VII). Para Ohlin, en
cambio, la fuente de la ventaja comparativa no reside en la productividad relativa, sino en el costo relativo de los factores
que intervienen en el bien; como se menciond, dicho costo varia entre paises debido a la disponibilidad relativa de esos
factores. Por ejemplo, a un pais que tiene mas tierra fértil disponible por habitante le conviene producir bienes intensivos
en ese factor, aun cuando su productividad agricola sea inferior que la de otro pais.

12 E] tamafio del pafs en la teorfa neoclésica no tiene relacién con su extensién geogréfica o su nivel de ingreso sino con
su capacidad de influir sobre los precios internacionales de las mercancias. Se considera que un pais es "pequefio”
cuando sus variaciones de oferta o de demanda no generan cambios relevantes de sus términos del intercambio.

13 |_as economias grandes son aquellas que tienen la capacidad de influir sobre los precios relativos internacionales a
través de los cambios en su oferta y/o su demanda.

14 Esto es, consumiendo combinaciones de ambos bienes que no podrfan producirse con los factores disponibles dentro
del pais, estando por afuera de la frontera de posibilidades de produccién.
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asiaticos y el proposito del autor fue evaluar el posible impacto de esas zonas sobre el

bienestar de la economia, entendido como las posibilidades de consumo generadas por

distintas asignaciones de los recursos; Hamada evalua, pues, el efecto sobre el bienestar

de asignar capital y trabajo a una ZPE. Cabe notar que esta resefia se limita a presentar la

estructura y los principales resultados del articulo de Hamada, sin profundizar en sus

multiples detalles técnicos, para los cuales se refiere al lector al texto original.

La investigacion de Hamada pertenece a la familia de analisis basados en HO para

una economia pequefia. En su formulacion se cumplen supuestos y mecanismos de

comportamiento comunes a los modelos neoclésicos -no siempre asumidos de forma

explicita por el autor- entre los que cabe citar:

a)
b)

f)

Los bienes involucrados en el andlisis se consideran homogéneos.

La tecnologia se define como un conjunto de combinaciones de factores
("funciones de produccion®), determinadas exdgenamente, conocidas e
iguales en ambos paises; no se plantea el problema econdémico de generar
y modificar estas tecnologias.

Los costos de transporte son despreciables.

Los mercados de bienes y factores funcionan en condiciones de
competencia perfecta, por lo que los precios de los bienes reflejan
exclusivamente sus costos de produccion.

La economia se encuentra en estado estacionario y sus mercados alcanzan
posiciones de equilibrio en forma instantanea y persistente (estabilidad);
gracias a ellos se genera pleno empleo de los factores. En este contexto,
los factores son perfectamente mdviles dentro de la economia; es decir,
pueden pasar de la produccion de un bien a otro de forma instantanea y sin
costos.

El analisis se desarrolla como un ejercicio de comparacion entre
posiciones de equilibrio estatico (estatica comparativa); no se investigan
las causas y efectos de modificaciones en una trayectoria dindmica de la

economia.
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g) Se considera una economia de trueque en la que solo son relevantes las
relaciones de intercambio entre los productos y no el nivel absoluto de
precios; los precios se fijan en términos de algun producto que actta como

numerario.

Naturalmente, la construccion del modelo de Hamada se hace con premisas aun
mas especificas; éstas se vinculan con caracteristicas de las economias en las que esta
interesado el autor cuando lo formula, hecho que, como se verd, es determinante en sus
resultados. La economia pequefia supuesta produce dos bienes (1 y 2) mediante el uso de
dos factores de produccidn, trabajo y capital, y tiene una dotacion factorial relativamente
abundante en trabajo y escasa en capital. Las dos industrias tienen intensidades factoriales
distintas: el bien 1 es intensivo en trabajo mientras que el 2 es intensivo en capital; por
ello, en ausencia de restricciones al comercio el pais exportaria el primer bien, e
importaria el segundo. Sin embargo, la produccion del bien 2 se lleva a cabo gracias a la
existencia de un arancel que favorece dicha industria. Se parte, pues, de una situacion
inicial de equilibrio con especializacion incompleta donde, mientras que el precio del
bien 1 corresponde a su precio internacional, el bien 2 se intercambia por un precio
domeéstico superior al internacional. Se trata, asi, de una situacion similar a la de muchos
paises en vias de desarrollo a principios de la década de los afios setenta.

Sobre estas base, Hamada estudia qué pasaria si en el pais se crea una ZPE en la
que ingresara IED vy se reasignara trabajo a dicha zona; se trata, pues de una variante de
HO en la que se considera la movilidad factorial. Especificamente, el autor busca
determinar cudl seria la variacion del ingreso nacional de esta reasignacion, estimandolo a
precios internacionales, y medido en unidades del bien 1 empleado como numerario. Esa
medicion a precios internacionales establece un criterio de valoracion del bienestar
entendido como el consumo potencial que tendria la economia, dada una determinada
asignacion de recursos (resultante del ingreso de la IED a la ZPE), en caso de que se
eliminara la distorsion derivada del arancel que protege al bien 2, y que causa la

diferencia entre su precio doméstico y el internacional.™ La conclusion a la que llega el

15 Bhagwati y Hansen (1971) es una fuente del enfoque de Hamada relativo a la valoracion a precios internacionales y
la estimacion del bienestar.
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autor es que el efecto de la creacion de la ZPE y el ingreso de la IED en ésta seria una
disminucion del bienestar de la economia.

Esta conclusion es paraddjica porque la creacién de la ZPE, por definicion,
implica una reduccion de la distorsion que pesa sobre la economia, ya que la produccion
del bien 2 no contard con el beneficio del arancel protector. Para comprender ese
resultado, es necesario explicar caracteristicas adicionales del modelo de Hamada.

En realidad, este estudio es tributario de un trabajo previo llevado a cabo por
Uzawa (1969), orientado a analizar los efectos de la IED en economias como la supuesta
por el mismo Hamada: una economia pequefia en que existe una “industria 2", intensiva
en capital y protegida en un arancel, aun cuando el pais tiene una dotacion de factores con
abundancia relativa del trabajo. Lo que cabe destacar es que el modelo de Uzawa -que es
la matriz analitica del de Hamada- supone que la IED en forma de ingreso de capital se
produce, precisamente, para producir € bien 2, cuya oferta depende decisivamente de la
proteccion dada por el arancel. En la primera parte de su articulo, y antes de considerar la
creacion de la ZPE, Hamada formaliza esta misma situacion, encontrando que la
reasignacion de recursos inducida por la IED tendra un efecto negativo sobre el ingreso
nacional medido a precios internacionales.*® Este efecto es descompuesto analiticamente
en dos componentes que se describen a continuacion.

En primer lugar, como en el estado inicial la economia se encuentra en un
equilibrio estable con pleno empleo de los recursos, el aumento en la produccion del bien
2, derivado de la adicién al capital por la IED, se lleva a cabo mediante el desplazamiento
de trabajo desde la industria 1 hacia la industria 2; esto causa una reduccion en la
produccién del bien 1, precisamente aquél que la economia puede producir a precios
internacionales.!” El impacto negativo sobre el ingreso nacional de la IED deriva, en este
caso, de la reasignacion de trabajo hacia la industria 2. El bienestar de la economia es
inferior porque la cantidad del bien 2 que podria adquirir en el mercado internacional

utilizando la cantidad sacrificada de bien 1 es mayor que la que puedo producir

18 para interpretar el ingreso nacional como una magnitud de consumo potencial (bienestar), Hamada lo expresa en
unidades de bien 1, elegido como numerario. Al valorar el bien 2 a precio internacional (inferior al doméstico) la
cantidad de unidades equivalente de numerario es inferior que en la valoracién a su precio doméstico.

17 Cabe sefialar que el modelo de Hamada tiene caracteristicas técnicas tales que se cumple el “teorema de
Rybczynski", segun el cual un aumento en la dotacion de un factor (en este caso, el capital) en una economia pequefia
provocara una expansion en términos absolutos de la produccion del bien que utiliza intensivamente dicho factor (en
este caso, el bien 2), y una disminucion absoluta de la produccion del bien intensivo en el otro factor (el bien 1).
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domeésticamente al aplicar el trabajo a la produccion de ese bien 2. Hamada denomina a
este componente del impacto de la IED el efecto proporcion.

En segundo lugar, el arancel que protege la industria 2 garantiza también a la IED
la venta por un precio superior al internacional, con lo cual la cantidad adquirida sera
inferior que si no rigiese esa restriccion. Este otro impacto negativo sobre el bienestar es
denominado por el autor efecto subsidio.

Una vez considerado este caso, Hamada introduce la ZPE pero sin alterar
sustancialmente la estructura del modelo ya que supone que la IED se localiza en la ZPE
para producir € bien 2. Esto ocurre por el desplazamiento de capital desde el resto del
mundo hacia la ZPE, asi como de trabajo desde la economia doméstica hacia la ZPE.
Ciertamente, como en la zona no rige el arancel, ese bien deberd venderse a precios
internacionales. Pero, aunque esto hace desaparecer el "efecto subsidio”, no elimina la
asignacion ineficiente de recursos causada por el desplazamiento de trabajo desde la
industria 1 a la industria 2 que provoca el “efecto proporcion”. Es decir, sigue
registrandose un impacto negativo sobre el bienestar, aunque de menor intensidad. La
IED instalada en la ZPE usa recursos laborales que, en realidad, tendrian un empleo mas
eficiente en la produccion del bien 1.

Adicionalmente, el autor considera la posibilidad de que la IED no se produzca en
la forma de un aumento en la dotacién de capital de la economia, sino bajo la forma de
introduccién de nuevos métodos de produccién (“transferencia de tecnologia™), la cual, sin
embargo, siempre se canalizara a la industria 2. Se sefiala en este caso la posibilidad de que
la tecnologia introducida tenga una intensidad en capital tan alta que pueda compensar el
"efecto proporcion™ y, por tanto, no impactar negativamente en el ingreso. Aun asi el
andlisis de Hamada privilegia un movimiento de capital o de transferencia tecnoldgica
hacia una actividad que no se ajusta a la dotacion factorial relativa de la economia que
considera. Esto se debe a que su modelo es desarrollado como una variante del trabajo de
Uzawa, centrado en los efectos de la IED en un esquema de sustitucién de importaciones,

un marco inadecuado para estudiar las condiciones de creacion de las ZPE.

Limitaciones del enfoque de Hamada y del marco HO en el analisis de las ZPE. Es

plausible pensar que el resultado del modelo de Hamada estd causado por una serie de
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problemas en su disefio. La mas evidente, y que el mismo autor sefiala, deriva de algunas
caracteristicas del planteamiento neoclasico en el que se sitla; en particular, la consideracion
de una economia en equilibrio estacionario con pleno empleo de los recursos. Este rasgo no
corresponde a la situacién de los paises en los cuales comenzaron a implementarse ZPE, ya
que se trataba de economias con abundante trabajo desocupado. Hamada mismo aclara que
en su resultado hay "muchos factores omitidos”, mencionando que "puede haber desempleo
de modo tal que el aumento en la IED puede utilizar ese trabajo desocupado, en lugar de
reasignar el que tiene empleo” (Hamada, 1974, p. 240). Bajo esas condiciones no se quitarian
recursos a la industria 1 y, consiguientemente, no se reduciria su produccion, ni tendria lugar
el "efecto proporcion™ que origina la caida en el bienestar.

Un elemento menos evidente estd dado porque, como se ha sefialado, en la
construccion del modelo de Hamada no se abandona la formalizacién de una economia en
que opera un sector ineficiente (en el sentido de que no es adecuado a su dotacién factorial
relativa), y protegido, como es el caso de la industria 2.*® No se considera, por tanto, la
posibilidad de que la IED signifique la introduccion de capital y técnicas en la produccion
del mismo bien 1, de algtn bien similar a 1 pero diferenciado,® o incluso de un nuevo bien,
previamente no elaborado en la economia, todos ellos intensivos en trabajo y, por tanto,
compatibles con la dotacion factorial relativa. En otras palabras, Hamada no contempla la
posibilidad de que la IED en la ZPE actle como vector de innovacién, aportando
conocimiento técnico no disponible en la economia con antelacion.

Es plausible asumir que gran parte de la IED recibida por la ZPE latinoamericanas
no se orientd hacia actividades intensivas en capital (como postula Hamada) sino en
industrias o eslabones de la cadena de valor intensivos en trabajo, el factor relativamente
abundante en estas economias, y cuya remuneracion es, por tanto, menor que en la
economia emisora de la IED. La eliminacion del arancel a las materias primas de estas
actividades permite su adquisicion a precios internacionales, garantizando el
aprovechamiento de la ventaja existente. Cabe ademas notar que la instalacion de ZPE en
los paises latinoamericanos se fue dando en paralelo con la reduccién de la proteccién

arancelaria de industrias similares al "bien 2" de Hamada; esto redujo el tipo de

18 Como lo expresa Johansson (1994), p. 394: “La distorsién de la produccién prevaleciente en la economia es, pues,
intensificada ya que se produce menos del bien en € cual la economia tiene una ventaja comparativa'.
¥ por ejemplo, uno que cumpla con estandares técnicos y de consumo que la variante doméstica no cumple.
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ineficiencia en la asignacion de recursos que es el foco de su modelo e hizo, por tanto,
perder relevancia a la consideracion de estas industrias en el analisis de los efectos de la
ZPE sobre el bienestar.?’ Cabe ademéas reiterar que la existencia de desocupacién de
trabajo refuerza los posibles efectos benéficos de la IED y la ZPE mencionados, pero no
considerados formalmente por Hamada.

Tampoco se estudian otros posibles efectos dinamicos de la creacion de la ZPE
tales como cambios en la productividad inducidos por la innovacién, el desarrollo de
redes de proveedores y el proceso de aprendizaje de la fuerza de trabajo (mejoramiento
en la dotacion tecnoldgica de la economia), todos probables efectos acumulativos en el
tiempo de signo positivo.”> La mayor productividad derivada de una mayor
disponibilidad de capital por trabajador y/o innovaciones (en procesos y productos)
introducidas en la ZPE puede explicar la mayor remuneracion de trabajadores en las
zonas en relacion con el resto de la economia observada®” en el caso latinoamericano.”
Como, ademas, la movilidad factorial no es perfecta, no hay una tendencia a la igualacion
entre los salarios entre la economia domestica y la ZPE.

Como se menciono anteriormente, en el marco de HO el patrén de especializacion
comercial de un pais esta determinado exclusivamente por su ventaja comparativa, que a
su vez depende de su dotacion factorial relativa. Con este enfoque, el énfasis esta puesto,
justamente, en que las ventajas que conlleva la especializacién y el intercambio, situacién
que permite aumentar las posibilidades de consumo y, por tanto, el bienestar. No parece,
pues, relevante establecer alguna preferencia por la produccion de uno u otro bien. Sin
embargo, es posible que los responsables de la politica economica deseen fomentar la
produccién de determinados bienes, en la medida en que tomen en cuenta aspectos tales
como el potencial de creacion de empleo de una actividad, sus efectos de derrame sobre
el resto de la economia, entre otras razones. Por ejemplo, una politica publica podria

incentivar la IED en la ZPE con el objetivo de elevar la complejidad de la dotacion

20 |_a menor proteccién arancelaria redujo el desplazamiento de recursos desde las industrias similares a 1, hacia las
industrias similares a 2.

2L _a verificacion (o no) de estos efectos es relevante en la evaluacién empirica de los beneficios de las ZPE.

22 por ejemplo, en Costa Rica el salario promedio en las zonas francas es 60% mas elevado que el salario promedio
nacional pagado por el sector privado. Fuente: Gamboa y Calder6n (2011).

28 para que la remuneracién de los factores sea igual a su producto marginal se requiere que exista competencia
perfecta. Si bien no se observa esta estructura de mercado, usualmente los empleos mas productivos estan mejor
remunerados y esto se observa en general en las ZPE latinoamericanas.
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tecnoldgica del pais y su capacidad para ofrecer los bienes que se busca promover dentro
de un objetivo general de diversificacion exportadora. Esta, a su vez, puede tener sentido
en un contexto en el cual una excesiva especializacién exponga a una economia pequefia
a riesgos derivados de la inestabilidad de los precios de los productos, o del
comportamiento de unos pocos mercados en los que se colocan.

El enfoque estatico e intratemporal de HO lo limitan para tratar este tipo de
problemas. La caracteristica de orden mas general del modelo que introduce esas
dificultades radica en su concentracion en situaciones en las cuales la dotacion factorial
se asume constante, omitiendo el analisis de su evolucion en el tiempo. Supdngase que,
bajo las premisas de HO, la dotacidn factorial relativa de un pais en un momento dado
indique la necesidad de una especializacidon en un determinado bien. Esto, sin embargo,
podria no ser sostenible como una posicion optima, por ejemplo porque la demanda de
ese bien podria reducirse en el futuro, o porque se trata de un bien intensivo en un
recurso natural no renovable, como un determinado mineral. En este ultimo caso,
tratandose de una economia pequefia, aunque en el marco de optimizacion estatica de HO
se infiere la conveniencia de exportar el mineral e importar todos los otros bienes, no se
incorpora el efecto de la progresiva reduccién del stock existente (una funcién temporal)
que, en un momento dado, se verd agotado. En otras palabras, el problema de
optimizacion resulta mucho mas complejo que el sugerido por HO ya que deberia
involucrar las trayectorias dinamicas de la dotacion factorial que involucran su
agotamiento, o eventual generacion.

Un aspecto muy relevante de la instalacion de las ZPE tiene que ver,
precisamente, con el desarrollo dindAmico de factores escasos o inexistentes antes de su
instalacién en la economia en cuestion, una causa importante de generacién de comercio.
Si, debido a una innovacion tecnoldgica, se genera un nuevo producto, posiblemente
aparecera luego un aumento del comercio entre paises. Las ventajas comparativas tienen,
por tanto, un aspecto dindmico, relacionado, entre otras cosas, con la politica de atraccion
de IED, con la inversion en infraestructura (energia, telecomunicaciones), educacion y la
investigacion y desarrollo. La bondad de la insercion internacional de un pais puede estar

relacionada, entonces, con la capacidad de sostener dinamicamente ventajas, y por tanto
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con su capacidad de innovacién,?* problema en cuya solucién puede contribuir la politica
de creacion de ZPE. Todos estos aspectos caen fuera del analisis pionero de Hamada en
la medida en que se trata de una aplicacion del enfoque HO, pero muchos de ellos son

tenidos en cuenta por teorias posteriores, como se vera en las secciones siguientes.

b) Nuevas teorias del crecimiento economico y el comercio internacional

Dadas la estructura de enclave y el tipo de procesos productivos de las ZPE (en
muchos casos reducidos a actividades de ensamblaje realizadas por fuerza de trabajo de
baja calificacion), se ha asumido que las posibles transferencias de tecnologia desde la
zona al resto de la economia y las externalidades asociadas tienen un orden menor de
importancia. A pesar de ello, como se ha mencionado, estos aspectos con frecuencia
constituyen las principales motivaciones de los responsables de politica para promover
estas zonas, por lo cual su andlisis cobra relevancia. Se valora la capacidad de innovacion
tecnoldgica y la posibilidad de aprovechar distintos tipos de externalidades como soporte
de un mayor crecimiento de la economia y por tanto de su bienestar; el énfasis se
desplaza desde la preocupacién por la eficiencia estatica de la teoria neocléasica hacia
elementos de eficiencia dindmica. Las herramientas tedricas que parecen mas Utiles para
tal fin corresponden a las teorias mas recientes del comercio internacional y el
crecimiento econémico.

Dentro de la teoria del comercio internacional, aunque los enfoques mas
modernos no hacen referencia explicita a las ZPE, permiten comprender mejor este
fenomeno pues levantan los supuestos de las teorias tradicionales y consideran, por

ejemplo, la existencia de competencia imperfecta, economias de escala, costos de

2% a relacién entre los esfuerzos de innovacion y el perfil exportador puede tratarse en el contexto del trabajo de
Posner (1961) quien planted la hip6tesis de la demora en la demanda y de la teoria del ciclo del producto de VVernon
(1966). Posner plantea el caso del desarrollo en un pais de un producto que resulta de la inversion en investigacion y
desarrollo. Afirma que transcurre un tiempo hasta que los consumidores de otros paises comienzan a demandarlo
(demora en la demanda) y un lapso mayor hasta que las empresas del resto del mundo adquieren la tecnologia y el
conocimiento para fabricarlo (demora en la emulacion). Durante el periodo en el cual existe demanda extranjera que no
puede ser satisfecha con oferta local de esos paises (demora neta), el pais donde se desarroll6 el producto sera
exportador de dicho producto. Vernon formuld la teoria del ciclo del producto, segln la cual la "vida" de un bien
intensivo en capital y destinado a consumidores de altos ingresos tiene tres etapas. Primero, en la fase del nuevo
producto el bien en cuestién es fabricado y consumido solamente en el pais desarrollado (PD) donde fue ideado.
Segundo, en la etapa del producto en maduracion los consumidores de otras economias comienzan a demandarlo y el
primer pais se convierte en exportador, en tanto que la progresiva generalizacion de las técnicas de produccion permite
la aparicion de economias de escala y el bien comienza a fabricarse en otros paises desarrollados, dando lugar al
comercio intra-industrial. Por Gltimo, se generalizan las caracteristicas del bien y del proceso de produccién, por lo cual
los costos laborales cobran importancia y la fabricacion se traslada a PED de menores salarios y los paises
desarrollados se convierten en importadores netos del producto.
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transporte, barreras al comercio, diferenciacion de productos, demora en la difusion de la
tecnologia, etc. En particular, para explicar el desarrollo de las ZPE resulta util el analisis
basado en los retornos crecientes dinamicos y las economias de escala externas.?

Por un lado, el concepto de retornos crecientes dinamicos se refiere a la
reduccion del costo medio a medida que aumenta la produccion acumulada en € tiempo,
es decir la experiencia obtenida en la operacién de un sector o firma (learning by doing).
Ante esta situacion, es frecuente que la especializacion de ciertos paises en determinadas
actividades no responda a su ventaja comparativa en el sentido neoclasico, sino a un mero
accidente histdrico: son mas eficientes en la produccion de un bien simplemente porque
comenzaron a fabricarlo antes que otros paises que, eventualmente, podrian producirlo a
menor costo, pero no logran participar competitivamente en el mercado internacional por
no contar con suficiente experiencia acumulada.

Por otro lado, cuando un sector exhibe economias de escala, los incrementos en la
cantidad producida se traducen en una caida del costo unitario del bien; es decir, cuanto
mayor es el volumen de produccién, mayor seré la eficiencia. En el caso de las economias
de escala externas, la reduccion del costo medio depende de la produccion total de la
industria y no de la empresa individual, en contraste con las economias de escala internas
donde lo relevante es la cantidad producida por cada firma. Las economias de escala
externas se relacionan generalmente con la concentracion geogréfica de la produccion de
la que derivan externalidades positivas, llamadas con frecuencia economias de
aglomeracion. Es decir, la localizacion de las empresas cerca de sus competidores favorece
el desarrollo de redes de proveedores especializados que permiten acceder a insumos y
servicios de mejor calidad y a menor precio, de un mercado de trabajo con las
calificaciones adecuadas para la industria y la obtencion de externalidades tecnoldgicas
como la transferencia formal e informal de conocimiento entre empresas.

Las ventajas de la aglomeracion han sido sefialadas por diversos enfoques de la
teoria econdmica desde fines del siglo XIX. Entre ellos se destacan los distritos
industriales de Alfred Marshall, los clusters de innovacion analizados por Joseph
Schumpeter, los bloques de desarrollo identificados por Eric Dahmen y los polos de

desarrollo y crecimiento, como los denominG Francois Perroux. Mas recientemente, la

%5 v/éase Porter (1990), Saxenian (1994), entre otros.
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nueva geografia econdmica sugiere que la interaccion cara a cara de una comunidad de
investigadores y emprendedores es esencial para la transmision de conocimiento y el
desarrollo de actividades innovadoras (White, 2011).

En los paises con mercados internos pequefios -como es el caso de algunos
latinoamericanos-, la posibilidad de alcanzar grandes voliumenes de produccion para
obtener economias de escala y retornos crecientes dindmicos es muy reducida si las
ventas solamente se orientan a la economia local. Asi, pues, resulta indispensable el
acceso al mercado internacional, justificando el fomento a las exportaciones a través de
medidas como la creacion de las ZPE, que permitan la eventual generacion de clusters
donde se aproveche el efecto de economias de aglomeracion.

La concentracion, proximidad y densidad ofrecida por una ZPE puede ser crucial para
facilitar el intercambio de conocimientos y tecnologia entre personas y firmas. De todas
maneras, la experiencia muestra que estos beneficios solamente han sido explotados en
profundidad en algunas pocas ZPE, principalmente del Este de Asia. Segun White (2011), el
impacto sobre la economia doméstica depende de las capacidades tecnoldgicas locales como
la habilidad para desarrollar, buscar, absorber y explotar el conocimiento en términos
comerciales, los edabonamientos de la ZPE con la economia local y la ubicacion de la zona,
pues la cercania a ciudades favorece el acceso a firmas, capital y personal mas calificado.

Johansson (1994), por su parte, ha incorporado la nueva teoria de crecimiento
econdmico en el analisis de las ZPE. Dicha teoria comprende los efectos derrame,
demostracion y el learning by doing, en tanto que levanta el supuesto de iguales
condiciones de los paises en materia de tecnologia y conocimiento propios de la teoria
neoclasica, sosteniendo que en general la economia local carece de las capacidades y
recursos técnicos, de marketing y gestion y el acceso a los canales internacionales de
distribucion para insertarse exitosamente en los mercados mundiales. Es decir, considera
una situacion en la cual la dotacién tecnoldgica de los paises difiere fuertemente, y la
economia menos desarrollada podria beneficiarse de la operacién de una ZPE que
difunda capacidades. La IED puede jugar un rol importante no solo en la incorporacion
de capital, sino también en la transferencia de experiencia y habilidad para producir para

los mercados de exportacion. En otras palabras, este enfoque enfatiza el rol de las ZPE
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como catalizadores del conocimiento en los procesos de industrializacién y desarrollo,
impulsando que la economia se oriente a la exportacion.

Las ZPE pueden tener también un efecto catalitico sobre la eficiencia de la
operacion de las empresas domésticas. La instalacion en estas zonas de firmas
multinacionales pioneras en la exportacion de ciertos productos allana el camino para la
insercion de otras empresas. Romer (1993) sostiene que ademas de la brecha de capital
fisico y humano e infraestructura existe una brecha de ideas entre los paises. En este
escenario, destaca el rol de la IED y las empresas multinacionales en la difusion
internacional de las mejores practicas de produccion, marketing, distribucion vy
comercializacion de los bienes de exportacion, en tanto que Johansson (1994) afirma que
esto ha sido fundamental en la génesis de la transnacionalizacion de algunas firmas
originarias de PED.

Entre los principales cuestionamientos a este enfoque se encuentra, por un lado, la
idea de que los efectos de derrame y la difusion de tecnologia se dificultan cuando las
firmas extranjeras tienen pocos vinculos con la economia local. La estructura de enclave
y el subsidio indirecto de los insumos importados actian como obstaculos, desalentando
los eslabonamientos hacia atras de las ZPE. Ademas, como las ventas hacia el territorio
aduanero suelen estar prohibidas, se reduce la posibilidad de generar vinculos hacia
delante. Por otro lado, como el ingreso a los mercados internacionales no es sencillo, la
mera instalacion de una ZPE no siempre es suficiente para que las empresas locales
logren exportar y pueden ser necesarias reformas adicionales que impulsen el comercio
con el resto del mundo. Por todo ello, aunque el ensamblaje de piezas importadas aparece
como un primer paso en la construccion de capacidad industrial y competencias, la
produccién en las ZPE debe necesariamente integrarse con la economia local, y tender a
la diversificacion y sofisticacion para que tenga efectos sobre el desarrollo; lo cual
plantea complejos desafios en términos de formulacion de politicas publicas.

Esto pone en evidencia que no necesariamente todas las ZPE alcanzarén sus
objetivos. La mala utilizacion de los incentivos impositivos, una localizacion equivocada,
la carencia de mano de obra especializada, recursos o infraestructura clave,

indudablemente atentaran contra el éxito de un programa de esta naturaleza.
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C) Andlisis costo-beneficio

Como se menciond previamente, durante los ultimos afios ha crecido la
preocupacion acerca de la efectividad de las ZPE en la medida en que implican
erogaciones publicas en economias con restricciones fiscales. Por este motivo resulta util
examinar dichas zonas bajo un enfoque de tipo costo-beneficio. Warr (1983, 1984)
introdujo un marco de andlisis para evaluar los retornos de la zona franca tratdndola como
un proyecto de inversion, que consiste en calcular el valor presente del flujo de ingresos y
costos de su instalacion desde el punto de vista social.

Debe destacarse que el modelo de enclave de Warr (1989) supone que usualmente
las ZPE generan limitados eslabonamientos hacia atras cuando las ventas de la ZPE a la
economia domeéstica estan prohibidas. Asi, pues, los flujos comerciales y financieros
entre la zona y el resto del mundo son irrelevantes para el bienestar del pais receptor
porque solamente involucran al enclave y no al resto de la economia (excepto cuando hay
un impuesto que grava dichos flujos). Los que si impactan sobre el bienestar son los
flujos comerciales que tienen lugar entre la ZPE y la economia doméstica, la cual puede
proveer a la ZPE de capital, infraestructura, trabajo, servicios publicos y algunos
insumos, y recibe de la primera, remuneraciones por los factores, pagos por tarifas de
electricidad e impuestos, capacitacion para los trabajadores, etc. Para Warr, los flujos
financieros no inciden sobre el bienestar y tampoco es correcto evaluar las ZPE
exclusivamente a través del desempefio exportador o la cantidad de empleos creados. La
diferencia entre los ingresos y los costos de oportunidad (los mas relevantes estan
incluidos en el Cuadro 1) descontada a una tasa determinada define si la ZPE es 0 no
rentable, tal como si fuera un proyecto de inversion. Los ejercicios empiricos llevados a
cabo por Jayanthakumaran (2003) para paises asiaticos sefialan que en la mayoria de los
casos las ZPE han impactado positivamente sobre las economias que las albergan,
principalmente en lo concerniente a empleo e ingresos. En Latinoamérica, Calderdn
(2011) encuentra un resultado neto positivo y creciente del régimen de zonas francas para
Costa Rica entre 2006 y 2010.
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Cuadro 1. Principales componentes del analisis de costo-beneficio de las ZPE

Ingresos esperados Costos esperados
« Salario del trabajador de la ZPE - costo de oportunidad « Costo del capital publico en infraestructura para el
del empleo (salario sombra). establecimiento de la ZPE.
« Ganancias netas de las empresas de la ZPE que se » Gastos administrativos para el funcionamiento de la
distribuyen entre los accionistas locales. ZPE.

« Pagos de las empresas por servicios publicos + compra
de insumos locales - costo de oportunidad de dichos
servicios publicos e insumos locales.

« Pagos de impuestos por parte de las firmas.”

Notas. ¥ A pesar de las exoneraciones impositivas, en general las empresas radicadas en las ZPE pagan algunos tributos.

Fuente: Elaboracion propia en base a Jayanthakumaran (2003).

Si bien este tipo de andlisis busca acercarse a una evaluacion cuantitativa que
resulta de suma utilidad, presenta importantes limitaciones pues deja de lado ciertos
impactos indirectos -muchos de caracter cualitativo- que tienden a acotar el alcance de las
conclusiones. Por ejemplo, no se consideran las exenciones impositivas otorgadas a las
empresas instaladas en la ZPE, lo cual puede tener un costo de oportunidad muy elevado si
se considera que algunas de estas inversiones tal vez se habrian concretado aun en caso de
gue no existiese dicha zona (aunque es muy completo realizar un analisis contrafactico), ni
las externalidades sobre la economia doméstica, ya sean negativas o positivas como las
mencionadas por las nuevas teorias del crecimiento y del comercio internacional.

En relacion con este Gltimo punto, cabe mencionar que méas all4 de los resultados
economicos de las ZPE, la sostenibilidad social y ambiental de estos programas también
debe ser evaluada. La relacion entre estas cuestiones y la IED en los PED es objeto de un
importante debate que va mas alla de las ZPE, ya que se discute si las inversiones
permiten incrementar los estandares en materia laboral y ambiental en las economias
receptoras a través de la utilizacién de los niveles de exigencia de los paises de origen o
si, por el contrario, las empresas multinacionales buscan aprovechar la regulacién laxa o
la falta de aplicacion efectiva (enforcement) de la legislacion en ciertos paises para llevar

a cabo practicas que no pueden implementar en otras economias.

B. ZPE, empresas multinacionales y politicas publicas

Considerando que la IED es un elemento clave de las ZPE, esta seccion examina las

motivaciones de las empresas para instalarse en dichas zonas a partir de su condicion de
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espacio diferenciado de incentivos respecto de la economia doméstica. En particular, se
analizan los enfoques tedricos que buscan explicar las caracteristicas de la
internacionalizacion de las firmas y sus objetivos detras de los distintos tipos de IED.
Simultaneamente, estas herramientas permiten a los gobiernos focalizar mejor los incentivos
otorgados en el marco de las ZPE, convirtiéndolas en zonas de atraccion de inversiones.

Dunning (1980) formul6 el conocido paradigma ecléctico, o teoria OLI, que
establece que la internacionalizacion de las firmas estd condicionada por la existencia de
tres tipos de "ventajas”. En primer lugar, las empresas deben contar con ventajas de
propiedad (ownership, O), es decir aquellos elementos que le dan la pauta de que puede
competir exitosamente con otras firmas ya instaladas (por ejemplo, patentes, marcas,
conocimiento tecnoldgico, etc.). Dado que usualmente se trata de caracteristicas
inherentes a las firmas, es escasa la influencia que pueden tener sobre ellas las politicas
publicas. Una excepcion podria ser, por ejemplo, la legislacion y el enforcement en
materia de legislacion de propiedad intelectual que fortalecen las ventajas relacionadas
con estos temas.

En segundo lugar, las empresas evaluan las ventajas de localizacién (localization,
L) que dependen especificamente de las caracteristicas del lugar donde se ubica la
inversion o la firma a la cual se le otorga la licencia. Dichas ventajas pueden ser de
caracter econdmico (cantidad y calidad de los factores disponibles, costos de transporte y
comunicaciones, tamafo del mercado, etc.), socio-cultural y/o relacionadas con las
politicas publicas. Es precisamente en este ambito donde los gobiernos tienen mayor
capacidad de incidir en las decisiones de las empresas a traves de distintos incentivos,
entre ellos los contemplados en las ZPE. Histéricamente han prevalecido las exenciones
impositivas -en particular, de los tributos al comercio exterior-, mientras que mas
recientemente la reduccion progresiva de las barreras al comercio, la préxima finalizacion
del régimen de prorrogas de los subsidios condicionados a la exportacion en el marco de
la OMC vy los compromisos asumidos a través de ACR restringen su uso y hacen que la
efectividad de las ZPE ya no dependa tanto de la politica fiscal sino de elementos tales
como los costos de transporte y logistica, incluyendo la infraestructura, la proximidad a
los centros de distribucion, los proveedores, la mano de obra calificada, etc. En este

marco, las politicas progresivamente se van enfocando en el desarrollo de un ambiente
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propicio para la atraccion de inversiones, a través de la mejora y actualizacion de los

elementos mencionados.

Cuadro 2. Elementos que determinan el tipo de internacionalizacion
de las firmas segun la teoria OLI

intern;;;iF:)Or\gﬁzacic’)n Ventajas de Ventajas de Ventajas de
de la empresa propiedad (O) localizacion (L) internalizacién (1)
Exportacién Si No No
Licencia Si Si No
Inversion directa Si Si Si

Fuente: Elaboracion propia basado en Dunning (1980).

Por ultimo, a la hora de decidir el tipo de internacionalizacion las firmas tienen en
cuenta las ventajas de internalizacion (internalization, 1), es decir aquellos elementos que
le dan la pauta de que es mas conveniente realizar la actividad de manera directa y no a
través de terceros -mediante licencias-. Si bien la existencia de estas ventajas es inherente
a las firmas, el Estado puede influir sobre ellas a través de la regulacién y los incentivos.

El andlisis de las decisiones de las empresas de instalarse 0 no en una ZPE y de
las politicas més adecuadas para atraer a las firmas hacia estos enclaves también debe
tener en cuenta los objetivos que se encuentran detrds de los distintos tipos de
inversiones. En este sentido, de acuerdo con Behrman (1972), la IED puede clasificarse

en distintas categorias:

1. Resource seeking: Busca aprovechar factores especificos del pais receptor,
tales como recursos naturales, mano de obra barata, entre otros.

2. Market seeking: Persigue el acceso a mercados que resultan atractivos por
su tamafo, nivel de ingresos de los consumidores, dinamismo, gustos o
alguna otra caracteristica. La existencia de barreras naturales o artificiales
al comercio es un determinante crucial de este tipo de inversién, ya que
buscan sortear dichas barreras. Las inversiones orientadas al mercado
interno eran muy comunes durante la ISI, en tanto que los ACR han
renovado el dinamismo de la IED cuyo fin es el acceso al mercado

regional, a través de las oportunidades que ofrecen los socios comerciales.
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3. Efficiency seeking: EIl objetivo es articular de manera eficiente su actividad
a nivel global, usualmente localizando en distintos paises las diferentes
etapas del proceso de produccion y comercializacion mediante el
aprovechamiento de las diferencias en los precios de los factores y la
diversificacion del riesgo.

4. Strategic asset / capabilities seeking: Las empresas optan por este tipo de
inversiones con el objetivo de adquirir activos estratégicos o proteger sus

ventajas de propiedad.

Esta conceptualizacion resulta atil porque cada tipo de inversién pondera de
manera diferente los distintos incentivos que los gobiernos pueden otorgarles, entre ellos
los concedidos en el marco de las ZPE. Por obvios motivos, la disponibilidad de los
recursos naturales es fundamental en la captacion de IED resource seeking en las ZPE
agricolas. Sin embargo, el concepto puede ser extendido a los casos en los cuales el
desplazamiento de capital se explica por el aprovechamiento de diferenciales de costo en
la fuerza de trabajo entre paises. Esto es valido no solo en los casos de actividades
intensivas en mano de obra de baja calificacion (como los diversos tipos de industria de
ensamblaje) sino también de fuerza de trabajo con niveles de calificacion superior que
puede estar disponible en la economia receptora con salarios relativamente inferiores y
niveles de productividad no muy alejados de los de la economia emisora de la IED.

Cabe destacar ademas que en paises con mercados internos pequefios y elevadas
restricciones al comercio (como era el caso de muchos paises latinoamericanos hasta la
década de los afios noventa), las ZPE funcionaban como foco de atraccion de inversiones
de tipo market seeking, que buscaban colocar su produccion en terceros paises
beneficidndose de las condiciones especiales de acceso que brindaban ciertos programas
comerciales® de las economias desarrolladas (Farole y Akinci, 2011). Méas
recientemente, los regimenes preferenciales otorgados de manera unilateral por estas
economias a los PED estan siendo sustituidos progresivamente por ACR, que permiten el
ingreso libre de arancel de los productos originarios del conjunto del territorio aduanero

de esas economias. Este tipo de acuerdos claramente erosionan preferencias previas que

% por ejemplo, la Iniciativa de la Cuenca del Caribe (ICC) y la Ley de Asociacién Comercial entre EE.UU. y la Cuenca
del Caribe (Caribbean Basin Trade Partnership Act - CBTPA); Zlifiga y Santamaria (2009).
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puedan haber existido en cuando al acceso al mercado del PD para productos elaborados
en ZPE. En el caso particular de Centroamérica, la IED market seeking que busca colocar
sus productos en Estados Unidos se beneficia ademés de la proximidad geografica a este
gran mercado, dando lugar a una potencial ventaja en cuando a los menores costos de
transporte involucrados.

Por una parte, la principal limitacion de este enfoque es que en muchos casos no
es posible distinguir los factores que motivan a las empresas a ubicarse especificamente
dentro o fuera de las ZPE, asi como las motivaciones de los gobiernos a promover estas
inversiones en general -a lo largo de todo su territorio- o particularmente en el marco de
estos programas. Dado que muchas de las ventajas de localizacion son inherentes a los
paises (por ejemplo, la disponibilidad de mano de obra barata, recursos naturales,
calificacion de los trabajadores, etc.) y no exclusivas de las ZPE, resulta dificil
determinar si la inversion es 0 no motivada por la disponibilidad de programas especiales.
De la misma manera, cabe preguntarse si la existencia de dichas ventajas no es suficiente
para la captacion de inversiones, sin necesidad de que los gobiernos implementen
incentivos adicionales en el marco de las ZPE. Por otra parte, es necesario considerar que
la concentracion geogréafica de la actividad que tiene lugar en las ZPE no solamente
puede generar externalidades positivas, sino también negativas, como la congestion o la
polucion ambiental.

Luego de lograr la atraccion de IED -bajo los condicionantes analizados-, el éxito
de una ZPE depende de la capacidad de las empresas alli instaladas de insertarse en los

mercados internacionales ampliando la oferta exportable.

C.  Aplicacion de los modelos gravitacionales a las ZPE

Los modelos gravitacionales permiten evaluar las variables que impulsan u
obstaculizan el comercio entre paises, sin enfocar en determinantes microeconémicas. El

modelo gravitacional®’

permite explicar los flujos del comercio internacional a traves de
tres tipos de variables: aquellas que indican la demanda potencial del pais importador, las

que representan la oferta potencial del pais exportador, y aquellas que ayudan o dificultan

2" Toma su nombre de ley newtoniana que afirma que la atraccion entre dos objetos es directamente proporcional a su
masa e inversamente proporcional a la distancia entre ellos; los términos de la analogia se explican en el texto principal.
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el comercio entre paises. En su formulacion basica, el modelo indica que el volumen de
comercio depende positivamente del Producto Bruto Interno (PIB) de la economia
exportadora y negativamente de la distancia econémica entre el mercado de origen y de
destino. Ademas, puede ser ampliado para incluir los costos de transporte, el tiempo y
otras variables, como también la similitud entre paises en relacion con el lenguaje y otros
aspectos culturales, etc. Asi, estos modelos en general concluyen que las economias mas
pequefias tienen una menor probabilidad de exportar. No solo la escala, sino también el
costo del tiempo y la distancia relativa suelen ser variables significativas para explicar el
volumen de comercio entre paises. Si bien han sido criticados por su énfasis descriptivo
(ya que no se adentran en causalidades teoricas), las aplicaciones empiricas de los
modelos gravitacionales han tenido un buen desempefio, demostrando poder explicativo
en términos estadisticos y poder predictivo.

Johanson y Nilsson (1997) han utilizado el modelo gravitacional en su estudio de
las ZPE, con el objetivo de evaluar si éstas tienen un efecto catalizador sobre las
economias que las albergan -en el sentido explicado anteriormente- y si contribuyen al
desemperio exportador. En su modelo consideran la existencia de ZPE como una variable
que facilita el comercio y comparan el desempefio de economias con y sin este tipo de
programas. Debe aclararse que no se establece un vinculo causal entre este tipo de
programas y el desempefio exportador, sino que se encuentra que existe una correlacion
positiva y significativa entre ambos. El analisis empirico muestra el caso de Malasia,
donde las ZPE se han ubicado cercanas a las grandes ciudades, con acceso a
infraestructura de buena calidad y han prosperado en un clima de negocios favorable.
Precisamente, frente a estos resultados, los autores resaltan la importancia de las
decisiones sobre el disefio, localizacion e implementacion de las ZPE para que puedan
funcionar exitosamente.

En este marco, la aplicacion del modelo gravitacional a las ZPE permite
resaltar ciertas condiciones relevantes para su disefio. Por un lado, el esquema
muestra que el tamafio de una economia tiene una relacion positiva con el desempefio
exportador. Es por ello que las ZPE que buscan aumentar las exportaciones pueden
tener un mayor impacto en economias pequefias respecto de las de mayor tamafo. Por

otro lado, sefiala que existe una relacion negativa entre los costos de transaccion
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(servicios de logistica, procedimientos aduaneros, costos de transporte y del tiempo,
entre otros) y la evolucién de los envios al exterior. Asi, cuando las ZPE funcionan
como éareas de la economia donde se reducen dichos costos, pueden contribuir a
mejorar el volumen de ventas externas. Ademas, este modelo resulta particularmente
util para entender la importancia de la localizacion de este tipo de programas. A
continuacion se analizan en detalle estos condicionantes.

En primer lugar, la falta de servicios de logistica adecuados puede constituir una
barrera al comercio internacional. Dichos servicios sirven de enlace entre el mercado y la
actividad operativa de una empresa e incluyen prestaciones como el transporte y la
manipulacion de bienes -tanto para el aprovisionamiento de insumos como para la
distribucion de productos finales-, su almacenamiento, empaquetado, entre otros. En este
ambito, el objetivo de las empresas es reducir su costo operativo a través de la mejora del
supply chain management y la produccion just-in-time (JIT), que implica mantener los
inventarios en el minimo, de manera que la materia prima ingrese en la fabrica recién
cuando se va a utilizar en el proceso productivo. Por su parte, el postponement -que
consiste en retrasar la diferenciacion de un producto hasta el momento en que sea
demandado por el cliente- esta determinado por la cercania a los centros de consumo,
permitiendo reducir los costos del manejo de inventarios.

De acuerdo con Kyvik Nordas (2006), los servicios de logistica son tan
importantes para el comercio internacional que las demoras en los procedimientos que
conllevan las actividades de exportacion e importacion pueden reducir la probabilidad de
que las empresas ingresen en el mercado internacional, especialmente en productos donde
el tiempo es un factor fundamental. De acuerdo con este autor, aplicados a las ZPE, los
mejores servicios de logistica pueden contribuir a reducir los costos de transaccion de las
empresas. El argumento subyacente es que las economias pequefias, con infraestructura
mas pobre y servicios de logistica insuficientes no tienen en general los recursos
necesarios para invertir en estos sectores en el conjunto de su territorio. Por ello, al
concentrar los recursos en un area determinada, las ZPE pueden constituir una solucion
de tipo second-best, generando una masa critica de clientes que demandan servicios que

de otro modo no existiria. El autor sefiala que las zonas pueden, en algunos casos, crear
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suficiente demanda tanto de los servicios de logistica como de las materias primas en las
que el tiempo es relevante.

En segundo lugar, el costo del transporte como barrera al comercio internacional
depende en gran medida de la infraestructura disponible. Mesquita Moreira et al. (2008)
afirman que la deficiencia en infraestructura de transporte en America Latina y el Caribe
constituye una restriccion importante para el crecimiento del comercio de la region y
encuentran que en la actualidad dichos costos son significativamente mayores a los
aranceles. De acuerdo con los autores, los costos de transporte elevados limitan la
especializacion y la escala, reducen la competencia, obstruyen la difusion del
conocimiento y aumentan los costos de introducir nuevos productos e ingresar en
mercados nuevos. Ademas, éstos impactan mas en los productos que tienen bajas ratios
de precio/peso, y que tienen mayores costos por el tiempo involucrado en su elaboracion.

En tercer y ultimo lugar, el costo del tiempo depende no sélo de la distancia, sino
también de caracteristicas geogréaficas e institucionales, y esta fuertemente vinculado a
los dos primeros puntos: los servicios de logistica y de transporte.

Aplicados a las ZPE, estos condicionantes del comercio internacional se suman
al aspecto de la localizacién de este tipo de programas. White (2011) sostiene que la
localizacion geografica estratégica de las ZPE constituye un requisito fundamental para
su funcionamiento. Entre los factores econémicos relevantes pueden mencionarse la
distancia a los centros de aprovisionamiento y consumo, la cantidad y calidad de los
factores disponibles, los costos de transporte y comunicaciones, el tamafio del mercado,
entre otros. Este autor sefiala que algunos paises han establecido estos programas en
zonas rurales con el objetivo de crear oportunidades y empleo y, sin embargo, las ZPE
alli establecidas no lograron convertirse en catalizadores de innovacién o mejoras
tecnoldgicas. Por un lado, una ZPE situada en una ciudad tiene un acceso mas facil a las
empresas, al capital y al trabajo calificado. Ademas, considerando la relevancia de la
logistica y los costos de transporte en el desempefio exportador, las ZPE probablemente
sean mas exitosas si estan situadas cercanas a un nodo de redes de transporte, puertos
y/o aeropuertos. De hecho, FIAS (2008) compara ZPE en distintas localizaciones, desde
aquellas cercanas a centros de transporte hasta otras ubicadas en areas remotas y

concluye que las primeras contribuyen a la produccion JIT a través de menores costos
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operativos. Por ello, la proximidad a un centro urbano pareceria ser una precondicion
para que se produzca una integracion a la economia doméstica y se generen
eslabonamientos con empresas locales en el sentido analizado por las nuevas teorias del
crecimiento. Adicionalmente, la cercania a un centro de aprovisionamiento y consumo

puede contribuir a la reduccion de los costos de transporte y del tiempo.
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IVV. Conclusiones

La transformacién del escenario econdémico y regulatorio en el que las ZPE fueron
concebidas hace algunas décadas debe ser considerada con el fin de determinar la utilidad
y objetivos de esta herramienta en la actualidad.

A partir del repaso historico surge que su principal componente -las exenciones
fiscales- se enfrenta a restricciones importantes y podria ser necesario remplazarlo por
nuevas formas de incentivos para la atraccion de inversiones. En este sentido se evidencia
que los estimulos van virando desde beneficios generales aplicables a cualquier actividad
hacia otros enfocados en industrias especificas, que apuntan a generar resultados mas alla
del incremento de las exportaciones, tales como la diversificacion de la produccién, el
incremento del valor agregado, la transferencia de conocimiento y tecnologia, la
capacitacion de la mano de obra, asi como el cuidado del medio ambiente.

De la misma forma en que los condicionantes y objetivos de las ZPE han ido
cambiando en el tiempo, también el analisis tedrico de las ZPE fue evolucionando: las
primeras teorias que explican el impacto de las zonas sobre las economias se enfocan en
el impacto sobre el bienestar derivado del aumento de la IED, las mayores ventas
externas y el levantamiento de barreras al comercio. Gradualmente, se fueron incluyendo
aspectos distintos, tales como los eslabonamientos con la economia local, la transferencia
de conocimiento y tecnologia, e incluso cuestiones ambientales y sociales.

En este trabajo se incorporan también las visiones sobre la IED vy la instalacion de
empresas multinacionales que permiten analizar los factores centrales que ayudan a
determinar el éxito o fracaso de una ZPE. Los estudios empiricos muestran que la mera
instalacion de una ZPE no genera por si sola las condiciones necesarias para que la
economia mejore su perfil de insercion en el mercado internacional, sino que son
relevantes ciertos requisitos -tanto hacia dentro de la empresa como en el territorio-
relacionados con la localizacion, la infraestructura y la regulacion, entre otros. Las
conclusiones derivadas del estudio de las motivaciones de las firmas para decidir su
localizacion deben ser herramientas centrales de los responsables de politica en el disefio
de incentivos para la atraccion de inversiones en general y de ZPE en particular.

Si bien algunos enfoques tedricos del comercio internacional y la inversion

permiten comprender distintas dimensiones de las ZPE, estos no son concluyentes. La
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experiencia de los paises muestra casos exitosos y otros que no han logrado los objetivos
propuestos. Aunque es muy dificil determinar con precision qué hubiera sucedido en
ausencia de estos programas, parece claro que, bajo ciertas condiciones, las ZPE
constituyen una herramienta efectiva de politica publica.
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