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Introduccion

En la actualidad, China es un actor imprescindible en el ambito de los vehiculos
eléctricos. El pais no solo posee un enorme mercado interno que represent6 el 60%
de las ventas globales de vehiculos eléctricos en 2023, sino que sus vehiculos estan
traspasando fronteras, por ejemplo, las exportaciones de autos eléctricos
superaron las de vehiculos de combustién interna en 2022 y 2023, 2 y
paulatinamente estdn penetrando en grandes mercados de Europa y Japoén. 3
Resulta increible pensar que, hace poco méas de tres décadas, los fabricantes
automotrices chinos no podian competir de ninguna manera con sus contrapartes
extranjeras. En tan solo diez afios, la industria automotriz convencional ha
madurado excepcionalmente: han surgidos conglomerados en un pais
caracterizado por la dispersion de fabricantes, el nimero de unidades producidas
y vendidas ha crecido drasticamente, y el nivel tecnolégico se ha elevado. Ademas,
una década después, los vehiculos eléctricos se han extendido de manera
impresionante, un hecho que ningun otro pais ha igualado hasta el momento.

En este contexto, nace la pregunta: ¢por qué ha ocurrido esto? Existen

diferentes formas de explicar esta evolucion. Una parte de la literatura se ha

! International Energy Agency “Global EV Outlook 2023: Catching up with climate ambitions”
(Paris: IEA, abril de 2023), 8, https://www.iea.org/reports/global-ev-outlook-2023.

2 Gregor Sebastian y Ilaria Mazzocco, “Electric Shock: Interpreting China’s Electric Vehicle Export
Boom”, CSIS Briefs (Center for Estategic and International Studies, el 14 de septiembre de 2023),
https://www.csis.org/analysis/electric-shock-interpreting-chinas-electric-vehicle-export-boom.

3 Yuri Kageyama y Joe McDonald, “Chinese electric vehicle brands expand to global markets”, AP,
el 1 de mayo de 2023, https://apnews.com/article/china-electric-car-ev-technology-byd-
c7fdas7tbof761c637a71f9fge7d8b67.
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concentrado en como la integracion entre empresas nacionales y extranjeras ha
alterado la produccién automotriz.4 Otra ha explorado los efectos de los incentivos
econdémicos, como los subsidios, las exenciones fiscales o los créditos, en la oferta
y la demanda interna de automoviles eléctricos.5 Finalmente, dada la cuestionada
intervencion del Estado chino en la economia, también se han estudiado las
consecuencias de la adopcion de medidas gubernamentales dirigidas al sector
automotriz.® Considerando que el gobierno ha establecido condiciones en las que
tanto los productores como los consumidores operan, es necesario realizar un
analisis minucioso sobre los factores que han influido en la formulacién de aquellas
politicas destinadas a fortalecer el sector de vehiculos eléctricos.

La participacion estatal ha variado considerablemente a lo largo del tiempo.
Especialmente en los noventa, el pais redujo en gran medida sus intervenciones en
las actividades economicas, limitando su papel en la administracién y propiedad
de empresas en sectores econémicos no estratégicos; sin embargo, persistio la
implementacion de politicas industriales en algunos ambitos con el objetivo de

formar conglomerados o grupos empresariales capaces de competir globalmente.

4 Qiushi Feng, Variety of Development: Chinese Automakers in Market Reform and Globalization,
1a ed. (Singapur: Palgrave Macmillan Singapore, 2017); Jonas Meckling y Jonas Nahm, “When do
states disrupt industries? Electric cars and the politics of innovation”, Review of International
Political Economy 25, num. 4 (julio de 2018) 9, https://doi.org/10.1080/09692290.2018.1434810.
5 Xiuling Liu et al., “The impact of policy mixes on new energy vehicle diffusion in China”, Clean
Technologies and Environmental Policy 23, ntm. 5 (2021), https://doi.org/10.1007/s10098-021-
02040-z; Yongqing Xiong y Shufeng Qin, “Differences in the Effects of China’s New Energy Vehicle
Industry Policies on Market Growth from the Perspective of Policy Mix”, Energy & Environment
32, ntm. 3 (2021), https://doi.org/10.1177/0958305X20945333.

6 Muyang Chen y Chen Li, “National Champions, Reforms, and Industrial Policy in China”, en The
Oxford Handbook of Industrial Policy, ed. Arkebe Oqubay et al. (Londres: Oxford University Press,
2020).
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Después, durante la primera mitad de los anos 2000, el gobierno redujo sus
politicas industriales para luego aumentarlas rapidamente en los afios posteriores.
Por ello, el objetivo de mi investigacion es comprender qué factores influyeron en
el desarrollo de estas politicas encaminadas al crecimiento de la industria de
vehiculos eléctricos.

La pregunta central de mi investigacion es: écomo se desarrollé la politica
industrial de autos eléctricos del gobierno central chino de 2008 a 2020? La
politica industrial es “cualquier intervencion gubernamental selectiva cuyo
proposito sea alterar la estructura de producciéon de un sector para mejorar su
crecimiento que, de lo contrario, no ocurriria”.” Estas intervenciones no consisten
en declaraciones vacias o planes virtuales, sino que se refieren a acciones concretas
en el corto y largo plazo. La politica industrial estd formada por maultiples
instrumentos que se adaptan constantemente a las circunstancias nacionales e
internacionales, como las reglas de comercio multilateral o los objetivos de
desarrollo sostenibles. Dado que utilizo una definicién enfocada en sectores,
excluyo de mi investigacion aquellas politicas que tienen el objetivo de estimular el

desarrollo econémico nacional, como la inversidon en infraestructura y recursos

7 El texto en el idioma original a continuacién: “Industrial policy is any type of selective, targeted
government intervention that attempts to alter the sectoral structure of production toward sectors
that are expected to offer better growth than would occur in the (non-interventionist) market
equilibrium” Barry Naughton, The Rise of China’s Industrial Policy: 1978 to 2020 (Centro de
Estudios China-México; Facultad de Economia; Universidad Nacional Auténoma de México; Unién
de Universidades de América Latina y el Caribe; Agendasia, 2021), 19.
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humanos. 8 En este sentido, en mi trabajo analizo uUnicamente las politicas
industriales dirigidas al sector de automoviles eléctricos. Cabe aclarar que, en
general, los vehiculos se dividen en tres categorias: de pasajeros o ligeros (light-
duty) y de carga mediana (medium-duty) y pesada (heavy-duty). De estas, analizo
unicamente los vehiculos de pasajeros, siguiendo el mismo enfoque de los
materiales que consulté.

Mi eleccién de investigar las politicas emitidas por el gobierno central se
basa en la mayor disponibilidad de informacion publica y fuentes traducidas al
inglés o espafiol en comparacién con las provenientes de los gobiernos locales. Esto
significa que estoy explorando los factores que influyeron en la formulacién de la
politica industrial, que es responsabilidad del nivel central en China, sin
profundizar en la implementacion llevada a cabo por los niveles inferiores de
gobierno. Ademas, mi investigacion se concentra en el periodo de 2008 a 2020, ya
que durante este tiempo el gobierno inicio el proceso de reducir las politicas
industriales especificamente dirigidas a los vehiculos eléctricos y en cambio se
centro en los subsectores relacionados, como la infraestructura de carga y las
baterias.

Para responder esta pregunta, destaco la centralidad del crecimiento
econémico para el gobierno y su influencia en la formulacion de politicas

industriales especificas, como aquella orientada hacia los vehiculos eléctricos. Las

8 Naughton, 19, 24-25; Arkebe Oqubay, “The Theory and Practice of Industrial Policy”, en The
Oxford Handbook of Industrial Policy, ed. Arkebe Oqubay et al. (Oxford University Press, 2020),
20, 44-45, 47-48, https://doi.org/10.1093/0xfordhb/9780198862420.001.0001.
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industrias tradicionales cuentan con una amplia gama de productos, servicios e
infraestructura. Cualquier alteracion de su producciéon supondria altos costos, lo
que desincentiva el surgimiento de nuevas industrias, creando asi un “bloqueo
tecnologico” (technological lock-in). Para superarlo, los sectores emergentes deben
mejorar la calidad de sus productos con el fin de volverlos cada vez mas rentables
y atractivos. Esta dinamica se desarrolla entre los vehiculos eléctricos y los
automoviles de combustion interna. En este contexto, las politicas publicas, entre
ellas la politica industrial, pueden afianzar o alterar estos cursos tecnologicos, ya
sea mediante restricciones (estandares de emisiones), incentivos econdémicos
(subsidios, inversién en investigacion y desarrollo, créditos para los consumidores)
o instrumentos administrativos o de planificacién.9 Uno de los factores que influye
en que el gobierno implemente politicas para superar un bloqueo tecnologico son
los intereses econdmicos. En general, las intervenciones gubernamentales en
sectores de energias limpias responden a la promesa de beneficios tangibles para
la economia nacional.1© Este es el caso de China, donde el crecimiento econémico
tiene un papel protagonico.

Para el gobierno chino, el crecimiento econémico sirve como una base de
legitimidad. Una manera de comprender la legitimidad es la expectativa de las

autoridades politicas de que la poblacién cumplira sus demandas por la nocion,

9 Kirsi Kotilainen et al., “From path dependence to policy mixes for Nordic electric mobility:
Lessons for accelerating future transport transitions”, Policy Sciences 52, nim. 4 (el 1 de diciembre
de 2019): 578, 580, https://doi.org/10.1007/s11077-019-09361-3.

10 Jonas Nahm, “Renewable futures and industrial legacies: Wind and solar sectors in China,
Germany, and the United States”, Business and Politics 19, nam. 1 (2017),
https://doi.org/10.1017/bap.2016.5.
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tanto de las autoridades como de la poblacion, de que tienen el derecho de exigirlo,
superando consideraciones como el temor al castigo, la posibilidad de una
recompensa, el habito o la apatia. Desde la década de los ochenta, el marxismo-
leninismo en conjunto con el desempeno econémico sustentaban la legitimidad del
gobierno chino. La masacre de Tiananmén en 1989 alter6 este principio al poner
en entredicho la ideologia gubernamental. 1* En respuesta, Deng Xiaoping comenz6
a justificar su direccion mediante sus logros en el &mbito econémico, volviéndolos
la principal fuente de legitimidad que contintia vigente hasta la fecha. 12
Paulatinamente, las expectativas sociales sobre el desempeino han crecido, a la par
que han surgido desafios como el deterioro medioambiental o la profundizaciéon de
la desigualdad, de suerte que cada vez se ha vuelto mas dificil satisfacerlas. Cabe
destacar que, desde la fundacion de la Republica Popular China (RPC) en 1949, hay
un intimo vinculo entre el Partido Comunista Chino (PCCh) y el Estado pues el
partido controla los cuerpos estatales mediante organizaciones paralelas o
superpuestas al gobierno.3 Por lo tanto, también hay una relacion difusa entre la

legitimidad de la RPC y el PCCh.

1 Joseph Fewsmith, China since Tiananmen: The Politics of Transition, 2a ed., Cambridge Modern
China Series (Reino Unido: Cambridge University Press, 2008), 70-71.

12 Hongxing Yang y Dingxin Zhao, “Performance Legitimacy, State Autonomy and China’s
Economic Miracle”, Journal of Contemporary China 24, nim. 91 (el 2 de enero de 2015),
https://doi.org/10.1080/10670564.2014.918403.

3Los principales mecanismos vigentes son el sistema de nomenklatura, los pequefios grupos
dirigentes (small leading groups) y los grupos de partido (party groups). El capitulo 5, “The Party
Domination of the State”, describe detalladamente las instituciones paralelas entre PCCh y Estado.
Zheng Yongnian, The Chinese Communist Party as Organizational Emperor: Culture,
Reproduction, and Transformation (Florence, EE. UU.: Taylor & Francis Group, 2010),
http://ebookcentral.proquest.com/lib/colmex/detail.action?docID=5422537.
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Para responder mi pregunta de investigacion, examiné el contenido de los
planes quinquenales, las politicas industriales y las leyes pertinentes emitidas por
el gobierno central desde 1996 hasta 2020. Es importante sefalar varias
limitaciones relacionadas con estos documentos. En primer lugar, consulté
unicamente aquellos textos traducidos a alguno de los idiomas que domino,
principalmente inglés. En segundo lugar, la mayoria de estas fuentes estaban
disponibles solo en inglés, lo que pudo generar un sesgo en la interpretacion de los
documentos analizados. En tercer lugar, las fuentes primarias disponibles son
escasas para la década de los noventa y la primera década del siglo XXI en
comparacién con la informacién disponible en los afios posteriores. Esto se debe a
que muchos documentos no estaban disponibles piblicamente ni eran traducidos.
Por ultimo, para mitigar el riesgo de errores en las traducciones y acceder a la
informacion no traducida, también consulté articulos, libros e informes que hacian
referencia a los textos en chino mandarin y describian detalladamente los
documentos relevantes para mi investigacion.

Partiendo de lo anterior, en mi trabajo argumento que, aunque el gobierno
concentro su politica industrial en el sector automotriz convencional a lo largo de
los noventa y principios de los dos mil, las empresas nacionales desarrollaron una
fuerte dependencia de las transferencias tecnologicas desde el extranjero,
causando inquietudes en el gobierno sobre si estimularia el crecimiento econémico
en el futuro como se esperaba. Aunado a lo anterior, el gobierno habia comenzado
a implementar politicas industriales dirigidas a los vehiculos eléctricos, lo cual

propiciaria la adopcién de politicas mas extensas a posteriori. Luego, entre 2008 y
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2020, tres factores vinculados al sector transporte influyeron de manera decisiva
en el desarrollo de politicas industriales de autos eléctricos: 1a seguridad energética,
la politica medioambiental y el renovado papel del avance tecnologico en el
crecimiento econémico.

Para sustentar mi argumento, mi investigacion se divide en dos periodos: de
la mitad de los noventa a 2007 y de 2008 a 2020. En el primer capitulo exploro
coémo se desarrollo la politica industrial del sector automotriz del gobierno central
entre 1990 y 2007. Muestro que el gobierno central chino ha considerado el sector
automotriz como una industria de suma importancia para estimular el crecimiento
econémico. Particularmente, durante los noventa, el gobierno central adoptd
politicas industriales dirigidas al sector automotriz a raiz de la planificacion
industrial centralizada, resultado del fortalecimiento coyuntural de la facci6on
conservadora después del Comité Central del Partido Comunista (CCPCCh) de la
masacre de Tiananmén. Estas medidas se configuraron con importantes cambios
politicos y econémicos dentro y fuera de China. En conjunto, este proceso gener6
una industria automotriz dispersa y dependiente de los avances tecnologicos
hechos por empresas extranjeras para principios del siglo XXI.

En el segundo capitulo, analizo especificamente como se desarrollé la
politica industrial de autos eléctricos del gobierno central chino de 2008 a 2020.
En esta parte argumento que, méas alla de los logros del sector automotriz, el
crecimiento acelerado tuvo repercusiones preponderantes en los &ambitos
energético y medioambiental. La industrializacién, por un lado, elev6 la demanda

energética al grado de sobrepasar la oferta nacional, y, por otro, tuvo efectos
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devastadores en el medioambiente, provocando descontento en la poblaciéon
principalmente metropolitana. Aunado a lo anterior, el pais se enfrent6 una
desaceleracion progresiva de la economia. Estos tres factores influyeron de manera
destacada en el desarrollo de las politicas industriales entre 2008 y 2020.

Con base en lo anterior, concluyo que el desarrollo de la politica industrial
automotriz en China entre 1990 y 2007 condujo a una transiciéon hacia politicas
enfocadas en los vehiculos eléctricos, motivada por la insatisfaccién con la
dependencia tecnologica de los productores automotrices de sus socios extranjeros
y el anhelo de un sector automotriz nacional independiente. Asimismo, afirmo que,
de 2008 a 2020, factores como la seguridad energética, la preocupacién ambiental
y la desaceleracion econdémica influyeron en la formulacion de politicas
industriales para los vehiculos eléctricos, impulsando medidas para reducir la
dependencia del petroleo, controlar las emisiones y aprovechar la oportunidad

econdémica que representaban estos vehiculos.
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Capitulo 1. El nacimiento de la politica industrial de
autos eléctricos.

En China, de los cincuenta a los ochenta, la produccion doméstica total de
automoviles nunca supero las 500,000 unidades por afio. Por el contrario, de 1998
a 2014, la produccion anual se elevd de 1,6 millones de vehiculos a 23,7 millones,
es decir, se incremento en 1,400%.4 Ademas, de los 124 fabricantes entre 1992 y
1993, cuatro gigantes despuntaron en el nuevo siglo: FAW Group, Dongfeng Motor
Group, SAIC Group y Chang’an Automobile Group. !5 Estas cifras ilustran la
sobresaliente evolucion de la industria automotriz que ocurri6 entre las décadas de
1990y 2000. El reconocimiento del gobierno central de los automoviles como una
industria pilar, es decir, una industria con la capacidad de impulsar el crecimiento
economico, y la politica industrial que produjo esta decision coadyuvaron a
transformar el escenario industrial. Uno de los cambios mas significativos fue que
los proyectos conjuntos entre empresas nacionales e internacionales se
convirtieron en el modelo predominante de desarrollo de los productores
automotrices. Esta situacion mejoro6 el nivel tecnologico de los vehiculos al mismo

tiempo que disuadio a las empresas nacionales de profundizar sus capacidades de

14 Qiushi Feng, Variety of Development: Chinese Automakers in Market Reform and
Globalization, (Singapur: Palgrave Macmillan Singapore, 2017), 2.

15 Tomoo Marukawa, “Why are there so many automobile manufacturers in China?”, en China’s
Evolving Industrial Policies and Economic Restructuring, ed. Zheng Yongnian y Sarah Y. Tong,
China Policy Series 36 (Nueva York: Routledge, 2014). EPUB.
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innovacion y cre6 una fuerte dependencia de las transferencias tecnologicas desde
el extranjero.©

En este capitulo propongo que el panorama automotriz resultante caus6
preocupaciones en el gobierno central respecto al cumplimiento de los objetivos
industriales, creando una condicién necesaria para el impulso posterior a los
vehiculos eléctricos. Adicionalmente, el apoyo gubernamental a la industria
automotriz produjo las primeras politicas de investigacion y desarrollo de
vehiculos eléctricos, las cuales también propiciaron la adopciéon de politicas
industriales a partir de 2008. Para sustentar mi argumento, primero exploro las
circunstancias politico—econdémicas a partir de 1989, afio determinante porque se
cuestion6 duramente el curso de las reformas implementadas por Deng Xiaoping.
Derivado de lo anterior, se adoptaron nuevas politicas industriales para algunos
sectores a pesar de que la tendencia era la contraccion de la participacion estatal
en la economia. Después, analizo los objetivos y efectos de las politicas industriales
sobre el sector. Finalmente, explico de qué manera estos antecedentes incidieron

en el nacimiento de la politica industrial de autos eléctricos.

El escenario politico-econ6mico

Antes de adentrarme especificamente en el analisis de la politica industrial, resulta
imperativo comprender el impacto de la masacre de 1989 en el equilibrio de fuerzas

politicas dentro del gobierno. Esta tragedia no solo avivo las criticas a las reformas

16 Feng, Variety of Development, 8.
14



econdémicas, sino que también provoco una alteracion significativa en la direccion
econémica del pais al reforzar la influencia de aquellos que abogaban por la
reintroduccion de la planificacion estatal. Este proceso se entrelazé con la
transicion generacional de lideres prescrita por Deng, encabezada por Jiang, y
desembocando en el ascenso de Hu.7 Estos dos procesos de cambio implicaron
ajustes en la politica econémica, tales como la reduccion gradual de la intervencion
estatal en las actividades econ6micas durante los anos noventa, la reforma de las

empresas estatales y la membresia en la Organizacion Mundial del Comercio.

LA COYUNTURA DE 1989

1989 fue un afio trascendental para la Republica Popular China (RPC) pues las
protestas y la masacre de Tiananmén tuvieron importantes consecuencias en el
equilibrio politico entre las facciones del Partido Comunista Chino (PCCh), el
paradigma econdémico nacional y las relaciones con otros paises. Después de la
destitucion de Zhao Ziyang'8 a raiz de la masacre del 4 de junio, Jiang Zemin
asumio el cargo de secretario general del PCCh el 24 de junio de 1989. La llegada
del nuevo lider se enmarcé en un contexto de profundas divisiones al interior del
PCCh. Previo a las movilizaciones, habia dos perspectivas sobre la reforma y

apertura econémica impulsadas por Deng Xiaoping: una faccién del CCPCCh, la

17 La literatura académica distingue consistentemente cinco generaciones de liderazgo
gubernamental en la Republica Popular China: la primera dirigida por Mao Zedong, la segunda por
Deng Xiaoping, la tercera por Jiang Zemin, la cuarta por Hu Jintao y la quinta por Xi Jinping.

18 Al final de mi anélisis inclui un anexo especificando los cargos més importantes que ocuparon los
lideres que menciono en este capitulo.

15



moderada, sostenia que el nuevo curso econémico era necesario para el alto
crecimiento econémico y la mejora de los estandares de vida; en cambio, otra, la
conservadora, reprobaba la gran apertura a la inversion extranjera porque temia
que, a largo plazo, minara el control gubernamental sobre la economia. Esta altima
faccion interpret6 las protestas de Tiananmén como consecuencia de la reforma y
lanz6é una ola de criticas contra las politicas econémicas de Deng. Esta vision
predomino en el gobierno en los dos anos subsecuentes, acrecentando las tensiones
al interior del partido. 19

En el exterior, varios paises y organismos internacionales reaccionaron a
Tiananmén aislando a la RPC. EE. UU., Japén y la Unién Europea suspendieron la
venta de armas y tecnologia, los contactos entre funcionarios de alto nivel y los
préstamos al pais asiatico. 20 Asimismo, el Banco Mundial retras6é su asistencia
financiera desde junio de 1989 hasta diciembre de 1990. 2! Aunado a lo anterior,
China sufrié una importante pérdida de confianza de los inversores extranjeros.

Muchas empresas extranjeras con proyectos conjuntos redujeron las

19 Saras Swastika Ramadhani y R. Tuty Nur Mutia E. M., “The Strategy of Jiang Zemin to Restore
China’s Economy, 1989-2002”, Contemporary Chinese Political Economy and Strategic
Relations: An International Journal 7, nim. 1 (abril de 2021): 327-28.

20 Chi-hung Wei, “From sanctions to engagement: Norms and American economic statecraft toward
China after Tiananmen” (Ph.D., University of Florida, 2013), 101-109, ProQuest Dissertations &
Theses Global (1727735352); Saori N. Katada, “Why Did Japan Suspend Foreign Aid to China?
Japan’s Foreign Aid Decision-Making and Sources of Aid Sanction”, Social Science Japan Journal
4, nim. 1 (2001): 39; Alan Riding, “Europeans Adopt New Sanctions Against Chinese”, The New
York Times, el 28 de junio de 1989, https://www.nytimes.com/1989/06/28/world/europeans-
adopt-new-sanctions-against-chinese.html?searchResultPosition=1.

2t “World Bank’s China Talks”, The New York Times, el 21 de septiembre de 1989,
https://www.nytimes.com/1989/09/21/business/world-bank-s-china-
talks.html?searchResultPosition=1; Stephen Labaton, “World Bank Lends China $114 Million”, The
New York Times, el 5 de noviembre de 1990, sec. A.
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importaciones del pais asiatico, retrasaron nuevas inversiones y, en algunos casos,
reubicaron sus inversiones en paises del sureste asiitico. 22 No obstante, es
importante destacar que la desaceleracion econdémica entre 1989 y 1990 fue
temporal: el crecimiento del PIB se recupero significativamente entre 1992 y 1993,

pasando de alrededor del 4% en 1989 a mas del 14% en 1991 y 1992.23

LA RECENTRALIZACION DE LA POLITICA INDUSTRIAL

El predominio temporal de la opinion conservadora jugd a favor de quienes
abogaban por un desarrollo dirigido por el Estado. Con el apoyo de Chen Yun, Yao
Yilin y Song Ping, el primer ministro Li Peng y el viceprimer ministro Zou Jiahua
restituyeron la planeacion estatal y la recentralizaciéon de la politica industrial en
relacion con las industrias estratégicas dentro de la agenda gubernamental. Este
cambio se baso en que el crecimiento dependia de concentrar la inversion estatal
en las industrias pilares, para lo cual era necesario seleccionar a las empresas
estatales mas grandes y relevantes del mercado, mejorar su desempeiio nacional y
asi lograr que compitieran internacionalmente en el futuro. Esta reorientacion se

encuadro en las reformas fiscales y de financiamiento publico propuestas por Zhu

22 Ramadhani y Mutia E. M., “The Strategy of Jiang Zemin”, 328.
23 Barry Naughton, “The Impact of the Tiananmen Crisis on China’s economic transition”, en The
Impact of China’s 1989 Tiananmen Massacre, ed. Jean-Philippe Béja (Londres: Routledge, 2010),
154-55.
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Rongji, recién nombrado viceprimer ministro en 1991 con apoyo de Deng
Xiaoping.24

Estas circunstancias influyeron en el 8° Plan Quinquenal (1991—-1995, 8PQ).
Durante su preparacion a lo largo de 1990, el gobierno busc6 atender los efectos
indeseados del rapido crecimiento econ6mico y la reforma, tales como la inflacion,
la fragmentacion de la economia nacional y el debilitamiento de la macro—
regulacion estatal. Aunque la opinion de la faccion conservadora imperaba, el 8PQ
no constituyd una ruptura con la reforma: las dos principales metas fueron
duplicar el producto nacional bruto y mejorar la calidad de vida de la poblacion,
ambas propuestas por Deng Xiaoping. No obstante, entre los temas a reflexionar
se encontraba la exploracion de maneras de combinar la planeacién econémica y
la regulaciéon del mercado, reflejando las visiones contrastantes sobre la direccion
econOmica del pais. 25

El temor persistente a la inflaciéon y al estancamiento industrial revivieron
paulatinamente las reformas. La promociéon de Zhu Rongji como viceprimer
ministro y los esfuerzos de varios lideres provinciales renovaron el apoyo al
programa econémico de Deng y debilitaron a la faccion conservadora en 1991. En
particular, la Inspeccion del Sur de 1992 gener6 un fervoroso respaldo a la reforma,

al que se sumo6 Jiang Zemin, que hasta entonces habia vacilado en adoptar una

24 Gregory T. Chin, China’s Automotive Modernization: the Party-State and Multinational
Corporations, International Political Economy Series (Hampshire: Palgrave Macmillan, 2010),
108-9.
25 Jun Yin y Jia Xu, China’s Plan for Economic and Social Development: A Review from the 1st to
14th  Five-Year Plan, Understanding China (Springer Singapore, 2022), 152-54,
https://doi.org/10.1007/978-981-19-5904-2.
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posicion firme para garantizar su permanencia como secretario. 26 Incluso después
del triunfo de Deng Xiaoping en el XIV Congreso del Partido en 1992, continud la
tendencia en favor de la recentralizacion para los segmentos mas vitales de la
economia nacional. 27

Sin duda, Tiananmén habia sembrado importantes inquietudes sobre la
implementacion abrupta de las reformas y el control central sobre los gobiernos
locales, de modo que la postura conservadora se mantuvo vigente. 28 Esta
planteaba recentralizar la autoridad estatal sobre la economia y, simultdneamente,
desarrollar el mercado interno mediante el desmantelamiento de las barreras
proteccionistas locales y la disminucién de la interferencia gubernamental en las
empresas. Asi, el gobierno podria, mediante la politica industrial, destinar recursos

a sectores estratégicos en el contexto de una economia de mercado. 29

L.OS ANOS DE LA TRANSICION
Durante 1994, la tercera generacion gozaba de un amplio margen de accion en vista
de que los lideres de los ochenta, como Deng Xiaoping (1904—1997), Li Xiannian

(1909—1992), Hu Qiaomu (1912—1992) y Chen Yu (1905—1995), tenian una salud

26 La posicion de Jiang Zemin fue endeble entre 1989 y 1994. A pesar de renunciar al Comité
Permanente del Politbur6 en septiembre de 1987 y delegar el liderazgo a Jiang Zemin en la
Comisién Militar Central (CMC) en 1989, Deng Xiaoping mantuvo suficiente autoridad informal
sobre las decisiones importantes del gobierno central, en consecuencia, podia deponer a Jiang de
su cargo. Joseph Fewsmith, China since Tiananmen: The Politics of Transition, 2a ed., Cambridge
Modern China Series (Reino Unido: Cambridge University Press, 2008), p. 43, 50-51, 63-64, 70.
27 Chin, China’s Automotive Modernization, 109.

28 Fewsmith, China since Tiananmen, 83-103.

29 Chin, China’s Automotive Modernization, 109—110.
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bastante deteriorada o estaban en proceso de fallecer. Por esta razon, la 42 Sesi6on
Plenaria del XIV Comité Central en septiembre de 1994 sirvi6 como una plataforma
para consolidar su autoridad. En particular, Jiang Zemin afianz6 su poder
mediante tres acciones. Primero, consigui6é la promocién de tres de sus protégés.
Segundo, destacd nuevamente el principio de “centralismo democratico”, es decir,
la subordinacién de los niveles de gobierno mas bajos a los mas altos. Tercero,
emprendi6 campaiias contra la corrupcion. De esta manera, la cabeza de la tercera
generacion afianzo su poder dentro del Partido. 30

Mas tarde, el 9° Plan Quinquenal (1996-2000, 9PQ), formulado y aprobado
en 1995, ofreci6 una oportunidad tnica para que la tercera generacion se
diferenciara de sus antecesores. 3! A diferencia del 8PQ, en este plan el mercado
jugaba un papel fundamental en la asignacion de los recursos. Asimismo, incluia
medidas respecto a la reforma de las empresas estatales y el desarrollo econémico
regional. 32 Estas novedades correspondian al esfuerzo de los nuevos lideres por
crear instituciones que combinaran la centralizaciéon y la descentralizacion, y al
mismo tiempo estimularan el crecimiento econémico. Esta agenda distintiva no
estuvo exenta de criticas, razon por la cual, desde finales de 1995 hasta principios

de 1996, Jiang dio varios discursos con el propdsito de precisar y defender de sus

30 Los protégés de Jiang Zemin fueron Huang Ju, ascendido al Politburd, y Wu Bangguo y Jiang
Chunyun, integrados al Secretariado Central del PCCh. Fewsmith, China since Tiananmen, 168-71.
3t Fewsmith, 183.

32 “Outline of the Ninth Five-Year Plan for National Economic and Social Development and the
Long-term Targets through the Year 2010”, China Report 32, num. 4 (1996): 494-95; Yin y Xu,
China’s Plan for Economic and Social Development, 164-65.
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politicas econ6micas. 33 Finalmente, el desequilibrio creciente entre los subsidios
y las contribuciones de las empresas estatales, y la muerte de Deng crearon una
coyuntura especialmente favorable para Jiang Zemin en 1997.34 Por lo tanto, no
resulta sorprendente que entre 1997 y 1998 se llevara a cabo la reforma de las

empresas estatales.

LLA ADMISION EN LA ORGANIZACION MUNDIAL DEL COMERCIO

Otro de los logros del gobierno de Jiang Zemin fue la admisién exitosa en la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC). Este hecho, como explicaré mas
adelante, influy6é en los resultados de la politica industrial automotriz. Los
esfuerzos de China para unirse al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comercio (GATT, por sus siglas en inglés), predecesor de la OMC, se remontan a
1986. Este proceso quedo inconcluso debido a las consecuencias de Tiananmén. En
1994 se resumieron las negociaciones, ahora con el objetivo de ser miembro
fundador de la OMC. Sin embargo, dos factores las detuvieron: por un lado, EE.
UU. temia que las exportaciones chinas inundaran su mercado; por otro, el
gobierno chino no estaba dispuesto a asumir los compromisos necesarios para
cumplir los requisitos de admision. Tres afnos después, en 1997, Jiang Zemin
buscaba una mayor aceptacion internacional para disminuir el aislamiento post-
Tiananmén y estimular el desarrollo econémico, asi que reanudo la solicitud a la

OMC en 1998. Nuevamente, estos esfuerzos fracasaron debido al recelo de varios

33 Fewsmith, China since Tiananmen, 183-85.
34 Fewsmith, 198-99.
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segmentos de la sociedad sobre las posibles consecuencias ideologicas, politicas y
econdmicas y, quizd, a la reticencia de Zhu Rongji derivada de las posibles
repercusiones en su programa de transformacion de las empresas estatales. 35

En 1999, China resumio las negociaciones, ahora con una gran disposicion
arealizar las concesiones necesarias para lograr su admisién en la OMC. Esta nueva
postura se debi6 a tres razones. Primero, las exportaciones chinas estaban
disminuyendo a raiz de la crisis asiatica de 1997, por lo que el acceso a nuevos
mercados beneficiaria a la economia china. Segundo, la inversion extranjera
empezaba a ralentizarse, tendencia que se podia frenar con el acceso a la OMC, lo
cual brindaria mayor seguridad a los inversores. Tercero, el gobierno central queria
acelerar la restructuracion de las empresas estatales pues la competencia
internacional incentivaria a las empresas a llevar a cabo restructuraciones para
mejorar su desempeifio y causaria la quiebra de aquellas incapaces de adaptarse, de
esta manera disminuirian los costos gubernamentales y las empresas mas
competitivas podrian volverse pilares econémicos. En 1999, la RPC firmo6 un
acuerdo de admisién en noviembre tras una negociacion amenazada por la
desaprobacion china de la operacion de la Organizacion del Tratado del Atlantico
Norte (OTAN) en Yugoslavia y el bombardeo accidental de la embajada china en
Belgrado en mayo, asi como por los desencuentros entre EE. UU. y el pais asiatico

por detalles de los términos comerciales. 3¢

35 Aunque Jiang Zemin apoyaba la admisién a la OMC, el primer ministro Li Peng (1987-1998) se
opuso constantemente y obstruyd las negociaciones. Fewsmith, 211-21.
36 Fewsmith, 215-19.
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La admisién en la OMC implico el constrefiimiento, en mayor o menor
medida, de las politicas industriales de China. Aun asi, el gobierno chino ha
encontrado formas de configurar sus compromisos internacionales en el &mbito
comercial con la implementacion de politicas industriales. Por una parte, el
gobierno ha explotado los vacios en los procedimientos de la OMC. Por una parte,
al tratarse de una responsabilidad voluntaria, China, al igual que otros paises, no
informan cabalmente sobre sus programas de subsidios a la OMC. Por otra parte,
aunque hay un mecanismo para atender las faltas cometidas por los miembros,
llamado “proceso formal de resolucion de disputas”, los fallos pueden tardar meses
o afios, creando incentivos para que los paises adopten medidas contrarias a los
estatutos de la OMC si hay beneficios econémicos inmediatos. Sumado a lo anterior,
los paises pueden mantener activas sus politicas durante la revision legal inicial.37

Especificamente, el contexto politico de la RPC ha disuadido a las empresas
extranjeras de denunciar las infracciones o presentar evidencia en las
reclamaciones. El PCCh tiene herramientas para supervisar a las empresas
estatales, privadas y extranjeras, tales como la incorporacion de empresarios
privados en las filas del partido o la presencia de células del PCCh en los directorios
de las compafiias. Asi, para las empresas extranjeras ha resultado dificil eludir la
vigilancia del PCCh dado que son presionadas para aliarse con sus pares locales.

Ademas, las companias extranjeras temen las posibles represalias del gobierno,

37 Seung-Youn Oh, “China’s Race to the Top: Regional and Global Implications of China’s Industrial
Policy”, World Trade Review 20, nam. 2 (2021): 171,
https://doi.org/10.1017/S147474562000052X.
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como la negativa al acceso al mercado chino mediante el retraso de permisos, la

retencion de materias primas o la decomiso de los productos finales. 38

EL GOBIERNO DE HU JINTAO
Entre 2002 y 2003, ocurrieron dos cambios importantes en el gobierno central de
China: Hu Jintao asumiod los cargos de secretario general del PCCh y presidente del
pais, mientras que Wen Jiabao se convirtio en primer ministro de China. La cuarta
generacion de lideres percibia miltiples desequilibrios que ahora amenazaban la
continuidad del gobierno del PCCh. Estos estaban asociados con el hecho de que
las reformas habian generado un alarmante incremento de la desigualdad. El
coeficiente de Gini pas6 de 0.282 en 1990 a 0.5 en 2004, aunque la brecha podria
ser mayor si se consideran la evasion fiscal y el lavado de dinero por parte de los
superricos. 39

Para resolverlos, Hu propuso el concepto de “desarrollo cientifico”. Este
concepto suponia el uso intensivo y eficiente de los recursos para mejorar la calidad
del crecimiento econémico y distribuir adecuadamente los beneficios entre

distintos grupos sociales y regiones.4° Por ejemplo, con el objetivo de estimular el

38 Oh, 171-73.

39 Habia cinco desequilibrios bésicos: 1) el desarrollo diferenciado entre ciudad-campo, 2) la
desigualdad regional, 3) el desequilibrio entre el crecimiento econémico y los beneficios sociales,
4) la relacion asimétrica entre humano y naturaleza, y 5) el desequilibrio entre el crecimiento
interno y la apertura al extranjero. Willy Wo-Lap Lam, Chinese Politics in the Hu Jintao Era: new
leaders, new challenges (Nueva York: An East Gate book, 2006), 38-42.

40 Joseph Fewsmith, “China in 2007: The Politics of Leadership Transition”, Asian Survey 48, nam.
1 (febrero de 2008), 89, https://doi.org/10.1525/as.2008.48.1.82; Lam, Chinese Politics in the Hu
Jintao Era, 42.
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desarrollo econ6mico en otras provincias, el gobierno adoptdé el Plan de
Revitalizacion del Noreste en 2003.4! En este contexto, emprendio cien proyectos
prioritarios que incluian desde manufactura automotriz hasta petroquimicos. 42
Sin embargo, estos proyectos no recibieron suficientes inversiones. En
correspondencia con este principio, también se implementaron nuevas politicas
industriales dirigidas al desarrollo de nuevas tecnologias, la creacion de
capacidades tecnoldgicas independientes y la consolidacion de empresas
“campeonas nacionales”.43

Otro aspecto distintivo del gobierno de Hu Jintao fue la politica exterior. En
contraste con su antecesor, el presidente Hu buscé el protagonismo en el escenario
global. A nivel regional, intensific6 sus esfuerzos por aislar a Taiwan y, por el
contrario, foment6 mejores relaciones con el resto de los paises vecinos. Més alla
del continente asiatico, formo6 una asociacion estratégica con la Uniéon Europea
para construir un orden mundial multipolar y obtener transferencias tecnologicas,
en especial aquellas con usos militares o aeroespaciales. De igual manera,
estableci6 relaciones con paises clave de Africa y Latinoamérica para garantizar el

suministro a largo plazo de recursos energéticos. 44

41 Barry Naughton, The Chinese economy: Adaptation and Growth, 2a ed. (Massachusetts: MIT
Press, 2017), 39.

42 Lam, Chinese Politics in the Hu Jintao Era, 51.

43 Naughton, The Chinese economy: Adaptation and Growth, 379-80.

44 La politica exterior de Jiang Zemin busc) el fortalecimiento de RPC en la region pues el gobierno
central consideraba que, en la década de los noventa, China carecia de medios econémicos, militares
y geopoliticos para desempefiar un papel mas decisivo al nivel global. Lam, Chinese Politics in the
Hu Jintao Era, 159-74, 191-93.

25



Todas estas acciones también pretendian contrarrestar la hostilidad
internacional percibida por los lideres chinos. Para el gobierno central era evidente
que EE. UU. encabezaba una “politica de contencion anti-China” a la que se habia
sumado Japon. Aunado a lo anterior, la Guerra de Irak en 2003 habia generado
ansiedad en la RPC en relaciéon con EE. UU. por miedo a una intervencién en su
propio territorio, a pesar del acercamiento entre ambos paises gracias a la
colaboracion en el combate contra el terrorismo. Asi mismo, la diplomacia
energética y el rapido desarrollo econémico también habia despertado el celo de

varios miembros de la comunidad internacional. 45

Los cambios previamente mencionados alteraron la trayectoria industrial de
la RPC. Las disputas politicas dentro del gobierno central después de la masacre de
Tiananmén en 1989, junto con las preocupaciones sobre el crecimiento econémico
prolongado, llevaron a una reconfiguracion de la participacion estatal en las
actividades economicas. Por un lado, el gobierno de Jiang Zemin implemento6 la
reforma a las empresas estatales y consiguié la admision en la Organizacion
Mundial de Comercio, lo que condujo a una reduccion de la influencia estatal en el
mercado. Por otro lado, la tercera generacién mantuvo intervenciones estatales en
sectores industriales especificos, como el automotriz. Estas decisiones se

entrelazaron de tal manera que resultaron en un sector automotriz menos disperso,

45 Lam, 158, 171.
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pero también altamente dependiente de los productores extranjeros, como

explicaré en el siguiente apartado.

Las politicas industriales automotrices

Desde su nacimiento en los sesenta hasta principios de los noventa, la industria
automotriz de China se caracteriz6 por la proliferacion de fabricantes, la
produccion a pequenia escala y el retraso tecnoldgico. 46 Particularmente, el proceso
de descentralizacién durante los ochenta devolvi6 gran parte de la autoridad fiscal
a los gobiernos locales, lo cual provoc6 una explosion de la inversion local y, con
ello, del nimero de productores: de 58 en 1982 pasaron a 114 en 1985. 47 De esta
manera, las unidades manufacturadas y vendidas internamente subieron de
220,000 en 1980 a 1,060,000 en 1992. 48 Sin embargo, no se desarroll6 una
economia de escala: de las 124 ensambladoras en 1994, la que tuvo la mayor
produccion anual apenas alcanzé las 10,000 unidades.2049 Por estas razones, el
Estado mantuvo un papel sobresaliente en la evolucion del sector automotriz
mediante los planes quinquenales, la politica industrial automotriz de 1994 y las
politicas de innovacion.

De esta forma, el gobierno pretendia el fortalecimiento econémico

corrigiendo los dos principales problemas de la industria: la falta de consolidaciéon

46 Centro Estatal de Informacion, “Report for Automotive Industry” (Beijing: Organizacién de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial, 20 de junio de 2001), 22-3.

47 Chin, China’s Automotive Modernization, 111.

48 Centro Estatal de Informacion, “Report for Automotive Industry”, 23.

49 Chin, China’s Automotive Modernization, 111
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y el rezago tecnolodgico. Gracias a estas acciones, la escala y concentracion
productiva incrementaron y las tecnologias se volvieron maés sofisticadas en lapsos
cada vez mas cortos. 5° De tal suerte que, a la llegada del nuevo siglo, la industria
automotriz del pais ya tenia un tamafno considerable, sin embargo, todavia no
estaba totalmente consolidada.5' Adema4s, las empresas nacionales se volvieron
tecnolégicamente dependientes de sus pares extranjeros. Este cumplimiento
parcial de los objetivos de la politica industrial de automoéviles propici6 la adopcion

posterior de una politica industrial especifica para vehiculos eléctricos.

LOS PLANES QUINQUENALES: EJES DE LA POLITICA INDUSTRIAL

Aunque a lo largo de los ochenta y principios de los noventa se abandon6 la amplia
planificacion estatal, los planes quinquenales no perdieron relevancia, sino que sus
funciones cambiaron considerablemente. En lugar de establecer metas imperativas,
cada vez mas sirvieron como punto de referencia crucial para diversas politicas. El
9° Plan Quinquenal estableci6 lineamientos para la transformacion de la
estructura econdémica y las politicas industriales, donde los objetivos eran
orientativos y no imperativos, omitiendo los proyectos individuales, salvo algunas
excepciones. De manera similar, el 10° Plan Quinquenal se enfoco en establecer los
principios para el desarrollo econémico y social, como la promoci6n de los sectores

de servicios, la demanda interna, la urbanizacion rural y el desarrollo de la zona

50 Centro Estatal de Informacién, “Report for Automotive Industry”, 23-4.

51 Lingzhi Jin et al., “Driving a Green Future: A Retrospective Review of China’s Electric Vehicle
Development and Outlook for the Future” (Washington, EE. UU.: International Council on Clean
Transportation y China EV100, enero de 2021), 2.
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occidental. Los 11° y 12° Planes Quinquenales agregaron metas especificas para los
cuerpos gubernamentales, como ampliar las politicas sobre la provisiéon de
servicios publicos, el medio ambiente o el uso de la tierra, en lugar de
intervenciones econémicas directas. Si bien, los planes quinquenales no son
politicas industriales en virtud de que no establecen acciones concretas para
aumentar la productividad, explorar el papel tanto del sector automotriz
convencional como del eléctrico en los planes quinquenales sirve como una guia

sobre los factores vinculados a las politicas industriales. 52

El 9° Plan Quinquenal (1996-2000)

Como mencioné anteriormente, la caracteristica distintiva de este plan fue el
protagonismo del mercado en la asignacion de recursos. 53 Los objetivos
principales fueron mantener la estabilidad macroeconémica bajando la tasa de
inflacién, crear una ambiente favorable para las reformas, y privilegiar la calidad y
la eficiencia sobre la rapidez de la produccion. Las industrias pilares, es decir,
aquellas imprescindibles para estimular el crecimiento econémico, eran la
maquinaria, los electréonicos, los petroquimicos, la construccion y los
automoviles. 54 Respecto a la manufactura automotriz, el plan busc6 aumentar la
fabricaciéon de componentes y accesorios, automoviles econémicos y vehiculos de

carga; asi mismo buscaba establecer un sistema independiente para el desarrollo

52 Sebastian Heilmann y Oliver Melton, “The Reinvention of Development Planning in China, 1993—
2012”, Modern China 39, nam. 6 (2013): 582-86.

53 Yin y Xu, China’s Plan for Economic and Social Development, 164.

54 Yin y Xu, 166.
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tecnologico para la manufactura, e incrementar la escala de operaciones. De esta
forma, los productores nacionales cumplirian la meta de satisfacer mas del 90% de
la demanda interna. 55

En 1998 se modifico el 9PQ con el fin de implementar una reforma a las
empresas estatales. Esta consisti6 en listar un nimero considerable de compaiias
en la bolsa y permitir la quiebra de otras, de este modo el gobierno esperaba
disminuir las pérdidas para el Estado.5¢ Otras acciones adicionales fueron los
subsidios a grupos de ingresos bajos y medios, y el lanzamiento de programas de
construccion en todo el pais para conseguir resultados significativos de manera
rapida. Asi el gobierno pretendia el alza de la demanda doméstica al ofrecer
soluciones a la falta de start-ups, el incremento del desempleo, la caida del
consumo, la desaceleracién de la inversién y la disminuciéon de la economia

industrial causadas por la crisis financiera asiatica. 57

El 10° Plan Quinquenal (2001-2005)

El 10° Plan Quinquenal (10PQ) comenz6 a formularse a finales de 1999. En ese
tiempo, habia dos visiones diferentes. La primera consistia en que los problemas
estructurales en el desarrollo econémico y social eran cruciales, por ende, el plan

debia procurar un ajuste estratégico de la estructura econémica. La segunda

55 “Outline of the Ninth Five-Year Plan for National Economic and Social Development and the
Long-term Targets through the Year 20107, China Report 32, ntm. 4 (1996): 493,
https://doi.org/10.1177/000944559603200410.

56 Yin y Xu, China’s Plan for Economic and Social Development, 170.

57 Yin y Xu, 167-68.
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atribuia la contradiccion en el desarrollo econémico y social a las inercias
institucionales, asi que el plan debia buscar la innovacién institucional y
tecnologica. Al final, el gobierno central adopt6 la primera y centr6 sus objetivos
en la optimizacion de la estructura industrial y la mejora de la competitividad
internacional. 58

Una caracteristica importante del 10PQ respecto a la relacion entre gobierno,
mercado y empresas era que, formalmente, el gobierno no administraria aquello
que pudiera hacerlo el mercado o las empresas. En atencién a este objetivo, las
medidas del 10PQ se dividian en dos: unas se enfocaban en areas que no requerian
la intervencidn excesiva del gobierno y otras se concentraban en &mbitos donde los
mecanismos de mercado dificilmente tenian un papel y era necesario el apoyo
gubernamental. En adicion, el segundo conjunto de disposiciones tenia el fin de
mejorar el bienestar publico, la infraestructura, la tecnologia de punta y otras areas

clave. 59

El 11° Plan Quinquenal (2006-2010)
En el 11° Plan Quinquenal (11PQ), los problemas més urgentes eran el limite de los
recursos disponibles, la vulnerabilidad del medioambiente, la estructura

econdmica irracional, los problemas rurales, el desempleo, y la falta de innovaciéon

58 Yin y Xu, 172-75.
59 Yin y Xu, 176.
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tecnologica y cientifica independiente. ¢© En virtud de lo anterior, varias de las
disposiciones sobre el desarrollo estable y rapido de la economia se concentraron
en favorecer la innovacion independiente y consolidar un grupo de empresas con
derechos de propiedad intelectual independiente, con tecnologia de punta y
altamente competitivas a nivel internacional. 6 Otra accién consistié en apoyar a
las empresas para que invirtieran en el extranjero y tuvieran operaciones
trasnacionales. ©2Con relacion a la industria automotriz, esta politica se centr6 en
la ampliacion de la proporcion de carros de pasajeros de marcas independientes en
el mercado y la promocion del desarrollo de automoviles ahorradores de energia y
de nuevos tipos de combustible. Asimismo, el plan proponia una guia a las
empresas para que se fusionaran y formaran conglomerados con capacidad

productiva de un millén de vehiculos. 63

En pocas palabras, los tres planes quinquenales de 1996 a 2010 incluyeron
acciones vinculadas al sector automotriz con el fin de atender sus problemas
elementales. Estos documentos revelan que las intervenciones gubernamentales
tenian dos propositos, satisfacer la demanda interna y mejorar la competitividad
internacional de la industria nacional. Para ello, buscaban fomentar la innovacion

tecnologica, apoyar la formacion de conglomerados con una capacidad productiva

60 Asamblea Popular Nacional de China, “Guidelines of the Eleventh Five-Year (2006-2010) Plan
of the People’s Republic of China for the National Economic and Social Development”, (2006): 2-
3, https://policy.asiapacificenergy.org/node/115.

61 Asamblea Popular Nacional de China, 2-5, 12

62 Asamblea Popular Nacional de China, 45

63 Asamblea Popular Nacional de China, 14
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significativa y promover la inversion extranjera directa para fortalecer la posicién

del pais en el mercado automotriz global.

LA POLITICA INDUSTRIAL AUTOMOTRIZ DE 1994
En el marco del amplio reajuste industrial para mejorar la competitividad de las
empresas chinas,® en 1992 Jiang Zemin seleccion6 al sector automotriz como una
industria prioritaria a restructurar. Asi, en 1994, el gobierno lanz6 la Politica
Industrial Automotrizs (PIA—94). La PIA—94 tenia el objetivo de transformar el
sector para que, en el futuro, acelerara el crecimiento y la modernizacion de toda
la economia. Segun el gobierno central, tal fin requeria la creaciéon y produccion de
automoviles completos en la propia China con un alto grado de contenido local,
incluyendo los componentes mas complejos y con mayor valor agregado. Los
principales obsticulos eran la dispersion y la falta de conocimiento en la industria,
por ello, propuso medidas que incentivaran tanto la concentraciéon de la
produccion en un pequeno numero de empresas, como las transferencias
tecnologicas de companias extranjeras a las nacionales. 65

La PIA—94 fue concebida en dos etapas. En la primera etapa de 1996 a 2000,
el Estado apoyaria la consolidacion de la industria en dos a tres grandes
corporaciones nacionales y seis o siete fabricantes claves de vehiculos. En la

segunda de 2000 a 2010, el Estado apoyaria la formaciéon de tres a cuatro

64 Wei Jigang, “China’s Industrial Policy: Evolution and Experience” (working paper, Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo, julio de 2020). 10-1.
65 Chin, China’s Automotive Modernization, 105-06.
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conglomerados internacionalmente competitivos. A lo largo de los anos, las
regulaciones se volverian mas estrictas e incorporarian estandares internacionales
en aspectos como la seguridad, el control de contaminacion y el ahorro de
energia. 66

La implementaciéon de esta politica comenz6 en 1996. Para estimular la
concentracion en grandes empresas, el gobierno benefici6 con una tasa
preferencial a aquellas ocho o nueve companias que -calificaran como
conglomerados nacionales y fabricantes principales, y estuvieran dispuestas a
incrementar su contenido local segin los requisitos gubernamentales.
Considerando el atraso tecnoldgico, ofrecié incentivos fiscales a los lideres
automotrices para que hicieran inversiones en investigacion y desarrollo. Ademas,
publico una lista preferencial de autopartes y componentes con el fin de estimular
la produccion masiva y garantizar el suministro necesario para los fabricantes
locales. Finalmente, con el objetivo de lograr transferencias tecnologicas exitosas,
se privilegi6o a los autofabricantes lideres en el mercado global, a los socios
extranjeros les prohibié poseer mas del 50% de las empresas conjuntas y se exigio
el incremento de transferencias tecnolégicas y apoyo a la investigacion y desarrollo
local; y, a cambio, les ofreci6 un conjunto detallado de incentivos financieros. ¢7

Las metas y el diseno de la PIA—94 respondié fundamentalmente a tres
principios. En primer lugar, la teoria econoémica marxista indujo las tendencias

hacia la centralizacion del poder industrial y la bisqueda de economias a gran

66 Chin, 111-12.
67 Chin, 114-17.
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escala. En segundo lugar, las politicas de industrializacion tardia de los paises
vecinos, como Corea del Sur, Taiwan, Japon y Singapur, atrajeron la atencién al
fortalecimiento del poder nacional econémico e industrial. En tercer lugar, el
cambio en la relacién Estado—mercado a principios de los noventa ciment6 la idea
de las empresas conjuntas. La légica 50—-50 entre empresas nacionales y
extranjeras servia para disciplinar a los socios extranjeros en virtud de las metas
nacionales. Por un lado, la colaboracion incentivaba las transferencias
tecnologicas. Por otro lado, facilitaba el ajuste de las funciones burocraticas y
planificadoras del Estado durante la transiciéon a la economia de mercado. Al
mismo tiempo, permitia al gobierno controlar a las empresas extranjeras,
disipando las inquietudes sobre la capacidad reguladora del Estado en los sectores
para el beneficio publico y el desarrollo estable de la industria automotriz. 68

En general, la PIA—94 tuvo resultados mixtos. A pesar de los esfuerzos del
gobierno, los socios extranjeros se resistieron a introducir actualizaciones
tecnologicas después de la primera inversion, con la cual el acceso al mercado chino
estaba asegurado.6 Asimismo, en esta primera ola de proyectos conjuntos, se hizo
evidente la vision a corto plazo de los fabricantes extranjeros y las autoridades
locales, que tendieron a favorecer las importaciones tecnolégicas para conseguir
beneficios inmediatos, a expensas del desarrollo de capacidad de innovaciéon a
largo plazo. Las transferencias de conocimiento también fueron limitadas: las

empresas conjuntas estaban obligadas a contratar personal local y realizar

68 Chin, 115-17.
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programas de entrenamiento, pero estos no tuvieron grandes resultados debido a
la escasez de mano calificada china con las habilidades necesarias segun los

criterios de los socios extranjeros. 69

LLAS POLITICAS DE INNOVACION

A medida que el gobierno central mostraba su interés por el sector automotriz
desde los afios noventa, también consideraba la posibilidad de incursionar en el
desarrollo de vehiculos eléctricos en el futuro, tal como lo evidencian las politicas
de innovacion. La politica de innovacion comprende una serie de medidas, tanto
directas como indirectas, disefiadas para fomentar las actividades de innovacion
tecnologica y regular el comportamiento de los innovadores. Esta politica presenta
tres caracteristicas principales: en primer lugar, busca fortalecer la capacidad de
innovacion de las empresas para que puedan competir a nivel internacional; en
segundo lugar, promueve politicas econémicas y administrativas que reconocen el
papel fundamental del avance tecnologico; y, en tercer lugar, su éxito depende de
la participacion y coordinacion de varias agencias gubernamentales. Estas medidas
se convirtieron en uno de los instrumentos de la politica industrial, ya que se

centraron en ciertos sectores.

69 Chin, 116, 125.
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La evolucion de las politicas de innovacion

En China, las politicas de innovacién abarcan leyes y regulaciones relevantes, asi
como documentos oficiales. 70 Dentro de las politicas de innovacion destacadas de
los noventa, se encuentra la Estrategia para revitalizar al pais mediante la ciencia
y la educacién (1995) incluida en el 9PQ.7* En 1999, se inici6 la implementacion de
una serie de politicas que incluian la distribucién de incentivos, la inversion en
tecnologia, los beneficios fiscales para la investigacion y el desarrollo, proyectos de
inversion, inversion conjunta en capital, y esquemas de talento. En este marco, las
empresas privadas fueron colocadas en el centro de las politicas de ciencia y
tecnologia con el objetivo de impulsar el progreso de las empresas rurales y
privadas, desarrollar zonas nacionales de tecnologia de punta e industrializacion y
aumentar la competitividad de las empresas nacionales. 72 Gradualmente, a
comienzos del siglo XXI, el pais se integro6 a las cadenas de produccién a raiz de
que las empresas de Taiwan y Corea movieron su producciéon de tecnologia de
punta a China para las fases que requerian una mano de obra intensiva. A pesar de
ello, las mejoras en las capacidades tecnologicas domésticas fueron modestas. Aun

asi, en 2003 los logros eran evidentes: el ambiente para la innovacion habia

70 Por ejemplo, varias leyes emitidas por la Asamblea Popular Nacional y su comisién permanente;
las regulaciones emitidas por el Consejo de Estado y los documentos emitidos por los ministerios
pertinentes, como el Ministerio de Ciencia y Tecnologia, la Comisiéon Nacional de Desarrollo y
Reforma, el Ministerio de Finanzas, y la Administracién Estatal de Impuestos. Xiaohua Duan y
Rongfang Pan, “China’s innovation policy: framework, evolution and trend”, en China’s Evolving
Industrial Policies and Economic Restructuring, ed. Zheng Yongnian y Sarah Y. Tong, China Policy
Series 36 (Nueva York: Routledge, 2014). EPUB.

7t Duan y Pan, “China’s innovation policy: framework, evolution and trend”. EPUB.

72 Duan y Pan, 60-2
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mejorado, varias empresas chinas emergian y habia relaciones cooperativas con
inversores extranjeros.7s

Sin embargo, también habia aspectos que generaban inconformidad entre
los lideres chinos. Por una parte, las empresas con fuerte inversiéon extranjera
ganaron un papel prominente. En la industria automotriz, por ejemplo, los
modelos dominantes eran proyectos conjuntos, lo cual no habia beneficiado a las
partes domésticas en la actualizacion tecnologica. Por otra, la forma de integracion
de China en las cadenas globales la llevo a ocuparse de la etapa de manufactura y
ensamblaje, que tenia bajas barreras de entrada, con competidores similares y baja
rentabilidad. De manera que también contribuia a la pobreza de la mano de obra
poco calificada. Ademas, la membresia de la Organizacién Mundial del Comercio
limitaba las herramientas disponibles para lidiar con este problema.74

Vinculado a lo anterior, la politica de desarrollo tecnologico e innovaciéon
cambi6 con la llegada de Wen Jiabao en 2003. A partir de 2006, se adoptaron
varias politicas industriales con un rasgo nacionalista que enfatizaba la
importancia de crear capacidades tecnologicas independientes. Ese mismo afio, el
Consejo de Estado emiti6 el Plan a corto y mediano plazo para el desarrollo de
ciencia y tecnologia 2006—2020 (PML), el cual planteaba metas para lograr la
innovacion y construir un pais orientado a la innovacién. Este plan establecia los
principios que guiarian la accion del gobierno central y enfatizaba el

fortalecimiento del ambiente de innovacién en lugar de un sector particular.

73 Naughton, The Chinese economy: Adaptation and Growth, 376-78.
74 Naughton, 378-79.
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Aunque no fue una politica industrial en si, el proyecto impuls6 la innovaciéon
interna financiando dieciséis megaproyectos, los cuales si fueron planes
industriales. El PML fue inmediatamente seguido por un documento de
implementacion que tenia objetivos precisos y detalles para las agencias
burocraticas especificas. De esta manera, el gobierno pretendié romper los cuellos

de botella y contribuir al desarrollo de la industria competitiva. 75

El Programa 863
Del conjunto de politicas de innovacién implementadas desde los ochenta, el
Programa 863 destaco por estimular varias tecnologias en el siglo XXI, incluyendo
los autos eléctricos. Este plan proponia establecer prioridades de investigaciéon y
desarrollo de tecnologias de uso militar y civil, las cuales eran redefinidas cada plan
quinquenal. Un rasgo comun de todas las versiones de este plan fue su objetivo
central: reducir la brecha tecnologica entre China y los paises desarrollados.7¢

El énfasis de la innovacion en materia de energia, que fue una prioridad del
Programa 863, se reflejo en la priorizacion del desarrollo y comercializacion de
tecnologias de nuevas energias y renovables, entre ellas los vehiculos de

combustibles limpios.7”? Como parte de este enfoque, también se formularon las

75 Naughton, The Rise of China’s Industrial Policy, 59

76 El Consejo de Estado se encarg6 de la adaptacion del programa a cada plan quinquenal. Por esta
razon, hay distintas versiones. Qiang Zhi y Margaret M. Pearson, “China’s Hybrid Adaptive
Bureaucracy: The Case of the 863 Program for Science and Technology”, Governance 30, nam. 3
(el 1 de julio de 2017): 412-18, https://doi.org/10.1111/gove.12245.

77 Brian Sergi, “Energy Innovation in China and the 863 Technology Program”, el 20 de abril de
2011, https://blogs.commons.georgetown.edu/bjs64/files/The-863-Programi.pdf.
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primeras medidas referentes a autos eléctricos. En 1991, el gobierno central incluy6
a los vehiculos eléctricos en el 8°PQ de investigacion cientifica y tecnolbgica,
iniciando la investigacion y desarrollo de esta tecnologia y sus componentes.78
Luego, dentro de la categoria de “vehiculos de nuevas energias”, los autos eléctricos
fueron incorporados en el Programa 863 del 10° Plan quinquenal en 2001,
documento en el que ganaron relevancia las tecnologias para la proteccion del

medioambiente y el desarrollo energético.79

EL NACIMIENTO DE LA POLITICA INDUSTRIAL DE AUTOS ELECTRICOS

El mercado automotriz chino alcanz6 un grado de madurez sobresaliente a finales
de los noventa. Las politicas industriales, la reforma a las empresas estatales y las
negociaciones para la admisién en la Organizacion Mundial del Comercio llevaron
a la eliminacion de las extensas barreras proteccionistas, como las altas tarifas
aduaneras, los controles de precios y las restricciones a los proyectos conjuntos
entre socios chinos y extranjeros. En adicion, de manera simultanea, ocurrié el alza
de la demanda de consumidores privados que supero la de organismos publicos.
Esta coyuntura favorable atrajo a los productores automotrices globales a China,
quienes aumentaron sus inversiones en el pais y, en poco tiempo, saturaron su

mercado con modelos extranjeros. Asi, las corporaciones multinacionales se

78 Na Zhou, Qiaosheng Wu, y Xiangping Hu, “Research on the Policy Evolution of China’s New
Energy Vehicles Industry”, Sustainability 12, nam. 9 (2020): 7,
https://doi.org/10.3390/su12093629.

79 Ministerio de Ciencia y Tecnologia de la RPC, “National High-tech R&D Program (863 Program)”,
en la seccion “S & T Programmes”, Sin fecha,
https://en.most.gov.cn/programmes1/200610/t20061009_36225.htm.
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volvieron importantes actores tecnologicos, no solo por sus intentos de acceder al
mercado doméstico sino por la rapidez con la que integraron a China en las redes
de produccion global de articulos de alta tecnologia. Esta situacion provocé criticas
hacia la politica industrial debido a que contradecia el objetivo inicial del gobierno
de constituir una industria nacional independiente y competitiva. La principal
critica era que se habia profundizado la dependencia de las capacidades de
investigacion y desarrollo de los socios extranjeros. 80

El rezago tecnoldgico recibi6 especial atencidon durante el gobierno de Hu
Jintao y Wen Jiabao. En general, la cuarta generacion se encontraba insatisfecha
con los logros industriales del pais. Las razones principales eran la proporcién
descomunal de empresas extranjeras y las bajas ganancias econOmicas en
comparacion con las expectativas, situaciones que también se observaban en el
sector automotriz. Ademaés, a lo largo de los afios, los gobernantes chinos han
otorgado especial importancia a la innovacion tecnolégica doméstica como fuente
de crecimiento econdémico. Por lo tanto, en aras de fortalecer las capacidades
tecnologicas, el gobierno de Hu respald6 de manera destacada el desarrollo
tecnoloégico desde 2005, adoptando nuevas politicas industriales para ciertos
sectores, incluido el automotriz, continuando asi la herencia de la tercera
generacion. 8! En este contexto, en 2006, el gobierno publico el Aviso sobre el

cambio de la estructura de la industria automotriz, el primer documento

80 Naughton, The Chinese economy: Adaptation and Growth, 376; Feng, Variety of Development,
174.
81 Naughton, The Chinese economy: Adaptation and Growth, 364, 378-80.
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representativo que inici6 el desarrollo de vehiculos ahorradores de energia y
amigables con el medioambiente. Un afio después, en 2007, definiria por primera
vez las metas de desarrollo y reglas de acceso a la industria en las Reglas sobre la
administracion de la admision de la produccion de automoviles de nuevas

energias. 82

Conclusion

En resumen, la masacre de 1989 y sus repercusiones politicas marcaron un punto
de inflexion en el equilibrio de fuerzas dentro del gobierno, dando lugar a ajustes
en la politica econémica e industrial. A pesar de la reduccion gradual de la extensa
intervencion estatal como parte de las reformas econ6micas, se mantuvo la
participacién gubernamental en industrias selectas como la automotriz.
Especificamente, a partir de que el gobierno de Jiang Zemin identificoé los
automoviles como una industria clave para el crecimiento econémico en 1992, se
implementaron diversas politicas para abordar los desafios de fragmentacion y
retraso tecnoldgico que afectaban al sector hasta mediados de los noventa. Estas
acciones fueron complementadas con la inclusion de metas y acciones especificas
para el sector automotriz en los planes quinquenales, consolidando asi el
compromiso del gobierno con su desarrollo mediante el apoyo a proyectos
conjuntos, investigacion y desarrollo tecnologico, y fortalecimiento de

conglomerados.

82 Zhou, Wu, y Hu, “Research on the Policy Evolution of China’s New Energy Vehicles Industry”, 6,
8.
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Como resultado de estas decisiones, la evolucion de la industria automotriz
en China durante las décadas de 1990 y 2000 ha sido notoria, marcando un cambio
significativo en la produccion y el desarrollo del sector. Sin embargo, este proceso
ha sido objeto de criticas, especialmente en lo que respecta a la dependencia
tecnologica de socios extranjeros y la necesidad de promover una innovacion
tecnologica genuinamente doméstica. Dada la importancia crucial de la innovacion
como motor de crecimiento econémico para los gobernantes chinos, estas
preocupaciones dieron lugar al surgimiento de las primeras politicas industriales
dirigidas a los vehiculos eléctricos. No obstante, como se abordara en el siguiente
capitulo, otros factores también han sido fundamentales en la evolucién continua

de estas politicas.
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Capitulo 2. Vehiculos eléctricos en China: Interseccion
entre seguridad energética, politica ambiental y
desarrollo econ6mico en el siglo XXI.

El sector automotriz es una de las industrias prioritarias para la Reptublica Popular
China (RPC) desde finales del siglo XX porque estimula el crecimiento econémico
notablemente. En este sentido, las politicas industriales de autos eléctricos de
2008 a 2020 representan una continuidad de los esfuerzos previos. Aun asi, esta
explicacion es insuficiente para comprender la evolucion de los vehiculos de nuevas
energias (VNE) en el siglo XXI, cuando, en tan solo unas décadas, el panorama
econdmico, politico y medioambiental se transform6 radicalmente.

Gracias al vertiginoso desarrollo industrial, China se convirti6 en una
potencia clave en la economia global. El pais aprovecho su ascenso econémico para
impulsar sectores de su interés, como las telecomunicaciones, las energias
renovables o los autos eléctricos. Este comportamiento provocd e intensifico la
aversion internacional hacia China, generando disputas como la guerra comercial
con EE. UU. La elevada produccion también disparo el consumo energético. Ante
la escasez de combustibles dentro del territorio nacional, el gobierno recurri6 a las
importaciones, profundizando la dependencia del exterior. De manera simultanea,
la contaminacion alcanzo niveles alarmantes, presionando a los lideres chinos para
adoptar medidas para proteger el medioambiente. Estos cambios agudizaron las
inquietudes del gobierno sobre la ausencia de capacidades tecnoldgicas basicas, la

vulnerabilidad en el &mbito energético y el peligroso deterioro medioambiental.
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Ademas, estas tres preocupaciones se reflejan en los documentos sobre autos
eléctricos.

Por ello, en este capitulo analizo la influencia de la seguridad energética, la
contaminacion atmosférica y la competencia internacional. En el primer apartado,
describo grosso modo el desarrollo de las politicas industriales de VNE y distingo
tres periodos. En los apartados dos, tres y cuatro, primer identifico los cambios
mas importantes en relacion con cada factor, después delineo las respuestas
gubernamentales y por ultimo examino la interseccion con las politicas de autos

eléctricos.

La politica industrial de autos eléctricos

En relacion con la evolucion de las politicas industriales, distingo tres periodos
clave. Esta division corresponde a las etapas de consolidacion del sector y es util
para comprender en qué momento cada factor adquiri6 relevancia. En la primera
etapa, que abarca de 2007 a 2010, las politicas se establecieron lineamientos
técnicos fundamentales para la consolidacion del nuevo sector. Durante este
intervalo, se implementaron los primeros programas piloto, cuya experiencia
derivé en modificaciones sustanciales a las medidas posteriores. En el segundo
periodo, que transcurre entre 2011 y 2014, el gobierno redefini6 las metas de
adopcion, formul6 nuevas medidas detalladas y amplio el alcance de las politicas
de las areas urbanas al ambito nacional. En el tercer periodo, que comprende el
lapso entre 2015 y 2020, se promulgaron politicas que no solo se concentraron en

los vehiculos eléctricos, sino que también abarcaron sectores relacionados, como
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la infraestructura de carga y las baterias. Ademas, se inici6 el abandono de medidas

como los subsidios a los consumidores.

2007 A 2010: POLITICAS INICIALES DE VEHICULOS ELECTRICOS
Entre 2007 y 2009, el gobierno central estableci6 por primera vez metas de
desarrollo y reglas de acceso para la industria de vehiculos de nuevas tecnologias
(VNE). En estos tres aifios, el gobierno emiti6 diez politicas. Los temas recurrentes
fueron el “ajuste estructural” y la “concentracion del mercado”, lo cual reflejaba el
interés gubernamental en el cambio y el aumento de la competitividad de la
industria automotriz general. Las politicas se centraban en los vehiculos eco-
amigables y ahorradores de energia, y el desarrollo de nuevas energias. Asimismo,
establecian estandares relativos al proceso de produccion de un vehiculo y sus
autopartes, asi como la inversion, el acceso a la produccion, el disefio del producto,
la manufactura y el servicio de venta. 83

La primera politica, Normas sobre la admisién en la produccién de
automoviles de nuevas energias de 2007, defini6 lineamientos para la clasificacion
y el acceso a la produccion de VNE. 84 El Plan de ajuste y revitalizacion de la
industria automotriz de 2009 determiné la primera meta de produccién masiva de

vehiculos eléctricos (5% del total de ventas de vehiculos de pasajeros para 2012),

83 Na Zhou, Qiaosheng Wu, y Xiangping Hu, “Research on the Policy Evolution of China’s New
Energy Vehicles Industry”, Sustainability 12, nam. 9 (2020): 6-8,
https://doi.org/10.3390/su12093629.

84 En inglés, este document se titula Rules on the Production Admission Administration of New
Energy Automobiles (Guofa N. 72, 2007). Zhou, Wu, y Hu, 6.
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foment6 los programas piloto y asigné 1,5 billones de doélares estadounidenses
(USD 2020) para inversiones en la industria de VNE. Vinculado a lo anterior, se
lanzo6 el primer piloto Diez ciudades, mil vehiculos en el mismo afo con el fin de
promover los VNE en areas del servicio publico. Paralelamente, segiin los criterios
del Aviso sobre la implementacién del programa piloto de vehiculos ahorradores y
de nuevas energias (2009), el gobierno central ofrecié subsidios a las urbes para su
gjecucion a cambio de que las ciudades beneficiadas también otorgaran
subvenciones tanto para compras privadas como para la construccién y
mantenimiento de infraestructura de carga. Posteriormente, en 2010, el gobierno
identifico a los VNE como una de las siete industrias estratégicas. También
aumento los incentivos fiscales: en 2012, el gobierno eximi6 a los VNE de dos
impuestos, el impuesto anual sobre vehiculos y embarcaciones y el impuesto sobre

la compra para los autobuses eléctricos. 85

2011 A 2014: EXPANSION DEL ALCANCE DE LAS POLITICAS INDUSTRIALES

Entre 2011 y 2012, se volvi6 evidente que las metas de los afios anteriores no se
cumplirian, por ejemplo, para finales de 2012, el incremento de 1,000 unidades
anuales de VNE durante tres afnos en las flotillas publicas se habia alcanzado solo

en siete de las veinticinco ciudades participantes en los programas piloto. Este

85 Trece ciudades participaron en el piloto inicial Diez ciudades, mil vehiculos para impulsar la
adopcion de VNE en el transporte publico, los servicios sanitarios y el correo postal: Beijing,
Shanghéi, Shenzhen, Wuhan, Hangzhou, Chongqing, Changchun, Dalian, Jinan, Hefei, Changsha,
Kunming y Nanchang. En los afios subsecuentes, el gobierno extendi6 el programa a otras ciudades,
sumando veinticinco en 2010. Lingzhi Jin et al., “Driving a Green Future”, 3-4; Zhou, Wu, y Hu,
“Research on the Policy Evolution of China’s New Energy Vehicles Industry”, 6.
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resultado estuvo vinculado a tres factores. Primero, la limitada oferta de modelos
no satisfacia las necesidades de los compradores. Segundo, el control
gubernamental sobre las prioridades de investigacion y desarrollo de las empresas
obstaculizaba la atenciéon a las demandas del consumidor. Por ultimo, las
regulaciones locales impedian la comercializacion de autos producidos en otras
regiones. 86

Este fracaso motivo cambios importantes de la politica industrial reflejados
en los documentos expedidos entre 2012 y 2014. En principio, el 12° Plan
Quinquenal (2011 a 2015) paso a concentrar sus esfuerzos en las tecnologias méas
competitivas, por esta razon acot6 el término VNE a vehiculos enchufables,
eléctricos e hibridos, y de celdas de combustién. De igual modo, el gobierno destaco
cada vez mas la innovacién y la competitividad y prest6 mayor atencion a las
baterias y otras tecnologias percibidas como cruciales para el avance del sector.
Este hecho se muestra en el incremento del presupuesto del Programa 863 a 214
millones (USD 2020) para la investigacion y el desarrollo de baterias. En 2012, el
Consejo Estatal public6 el Plan de desarrollo de vehiculos ahorradores y de
nuevas energias, el cual establecia nuevas metas anuales de produccién y venta:
500,000 unidades para 2015, dos millones para 2020y cinco millones de vehiculos
acumulados antes de 2021. Sumado a lo anterior, el gobierno autoriz6 presupuesto
adicional para el desarrollo de nuevos modelos y autopartes. 87 A diferencia de los

afos previos, el gobierno empezo6 a promover el consumo publico y privado de los

86 Jin et al., “Driving a Green Future”, 4-5.
87 Jin et al., “Driving a Green Future”, 5.
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VNE, como lo muestra la frecuencia semejante de “compra privada” e “interés
publico”, asi como el crecimiento de subsidios continuos, disponibles para nuevos
modelos y adaptables a la evolucion de los VNE. 88

El gobierno central incorpor6 a los vehiculos eléctricos como un elemento
crucial en las acciones para la reduccién de gases de efecto invernadero a partir de
2013. En principio, el Plan de Accién para la Prevencién y Control de la
Contaminacion Atmosférica (2013) incluy6 el uso de VNE, tanto en el ambito
publico como en el privado, como una de las medidas necesarias para disminuir la
contaminaciéon ligada al transporte. En adicion, establecid6 requisitos
preferenciales para los autos eléctricos en relacion con la emisiéon de nuevas placas
y la asignacion de subsidios fiscales para incentivar las compras individuales. En
vista de este cambio, ahora todos los niveles de gobierno debian agilizar la
adopcion de vehiculos eléctricos ofreciendo subsidios y reduciendo las barreras
proteccionistas. 89

Estas modificaciones de la politica industrial resultaron en la incorporacion
de nuevas ciudades en los programas piloto: el nimero creci6 de 25 a 88 entre 2014
y 2015. Gracias a esto, las urbes participantes podian ofrecer ventajas en cuanto al
registro de autos, acceso a las carreteras, puntos de carga asequibles y reducciones
o exenciones en las tarifas de estacionamiento. Con base en las experiencias

metropolitanas, el gobierno publicé la Guia para acelerar la aplicacién de VNE en

88 Zhou, Wu, y Hu, “Research on the Policy Evolution of China’s New Energy Vehicles Industry”, 6,
9-10

89 Clean Air Alliance of China, “Air Pollution Prevention and Control Action Plan (English
Translation)”, Clean Air Updates, nam. 2, (octubre de 2013): 4. Asia Pacific Energy.
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2014 con el objetivo de que los gobiernos locales se concentraran en seis aspectos:
infraestructura de carga, modelos de negocios innovadores, incentivos para la
compra, expansion de VNE en las flotillas ptiblicas y corporativas, eliminacion de
barreras proteccionistas y creacion de consciencia entre los consumidores.

Finalmente, el programa de subsidios se volvié nacional en 2015. 9°

2015 A 2020: CONSOLIDACION DEL SECTOR DE VNE

Desde 2015, creci6 el namero de medidas industriales concernientes a los VNE a
raiz de los nuevos objetivos de adopcion. Los subsidios a los VNE asignados en
“Hecho en China 2025” estimularon la innovacion y las ventas. Cabe destacar que,
debido a la ausencia de requisitos sobre la calidad, muchas empresas se
beneficiaron de los incentivos sin aumentar las ventas reales o mejorar la calidad
de los vehiculos. Por ello, el gobierno reestructuré el programa de subsidios a
finales de 2016. Los nuevos requisitos exigian la evidencia de ventas y uso de VNE,
el cumplimiento de cuarenta estandares técnicos detallados en relaciéon con las
baterias, los motores, la seguridad y la eficiencia energética para los nuevos
modelos; y la asignacion de recursos acorde al desempeno, es decir, el
financiamiento se destinaria a aquellas compafiias que produjeran autos con
mayor autonomia y mejor eficiencia energética. En 2017, China anunci6 el nuevo

Plan de Desarrollo a Mediano y Largo Plazo para la industria automotriz con dos

90 Jin et al., “Driving a Green Future”, 5-6.
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objetivos de producciéon: 2 millones de unidades para 2020 y 7 millones de
vehiculos anuales en China hasta 2025. 9

En este periodo inici6 la desapariciéon gradual de los subsidios a los VNE, en
consecuencia, en los aflos subsecuentes el gobierno también implement6 nuevas
medidas para mantener el crecimiento de la industria. Los subsidios directos
disminuyeron desde 2017 con la creaciéon de nuevos requisitos, por ejemplo, en
2015 se estableci6 que la autonomia de los autos debia ser mayor a 150 km y 250
km para que un VNE calificara para los subsidios en 2018 y 2019 respectivamente.
En adicion, entre 2016 y 2018, se impusieron nuevos limites de emisiones de GEI
para autos y camiones, forzando a los productores automotrices a aplicar
tecnologias de cero emisiones. Estas reglas se combinaron con la implementaciéon
de medidas mas severas contenidas en la nueva Ley de Aire Limpio. Ademaés, en
2019, se introdujo el sistema de crédito dual con nuevos estandares obligatorios. 92

Paralelamente, en los ultimos afnos, el apoyo gubernamental se ha
concentrado en los subsectores relacionados a los VNE. El gobierno ha priorizado
el desarrollo de vehiculos puramente eléctricos, por consiguiente, la “bateria” se
volvié un término imprescindible y el alcance de las politicas creci6é para abarcar
nuevos procesos, como la administracion de baterias y la infraestructura de recarga.
De hecho, en los documentos expedidos en 2015, la infraestructura de carga ya

estaba cobrando relevancia cuando se determind la meta de 12,000 estaciones de

9t Jin et al., 7-8.
92 La autonomia se refiere a la distancia recorrida antes de necesitar una recarga. Jin et al., 8-9.
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carga publicas. El “reciclaje y retiso” se convirtié en un tema relevante, reflejando

las nuevas preocupaciones relacionadas con la evolucion de los VNE. 93

En suma, en el periodo inicial, el frecuente uso del término “vehiculos
ahorradores” y la atencion centrada en la eficiencia energética, como se explora en
el primer apartado, se alinea con las preocupaciones del gobierno sobre la
vulnerabilidad energética, asociada al elevado consumo de energia y los volimenes
considerables de importaciones de petréleo. A nivel nacional, durante el segundo
periodo, convergen las politicas medioambientales y el desarrollo de vehiculos
eléctricos debido a la gravedad de la contaminacion atmosférica. En los afios
previos, como destaco en el tercer apartado, las ciudades desempenaron un papel
crucial en la adopcion de vehiculos eléctricos con el objetivo de disminuir las
emisiones de gases de efecto invernadero. Finalmente, el énfasis en la innovacién
durante el tercer periodo coincide especificamente con la revitalizacion de las
politicas de desarrollo tecnol6gico a nivel mas amplio durante la administracion de

Xi Jinping.

La seguridad energética

En el siglo XXI, el petroleo se convirti6 en un recurso preciado para China a raiz
del crecimiento industrial y la expansion del sector transporte. A diferencia del

carbon, este combustible escasea dentro del territorio, por ello, la RPC depende de

93 Jin et al., 8-9; Zhou, Wu, y Hu, “Research on the Policy Evolution of China’s New Energy Vehicles
Industry”, 12.
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las importaciones, cada vez en mayores volimenes, para obtenerlo. Esta situacion
supone un riesgo para la seguridad energética del pais, entendida como la “baja
vulnerabilidad de los sistemas energéticos vitales”. 94 El gobierno chino ha
implementado diversas politicas para garantizar el suministro de petréleo y, al
mismo tiempo, reducir la demanda interna aumentando la eficiencia y el ahorro de
energia. Esto se traduce en la disminucion de las probabilidades de la
desestabilizacion del sistema energético petrolero a raiz de una disrupcion en la
provision de este recurso. Ya que los vehiculos representan un porcentaje notable
de la demanda de petroleo, el gobierno introdujo los autos eléctricos como un
elemento transcendental en las politicas sobre conservacion de energia. Esta

decision ha impulsado el desarrollo de los autos eléctricos.

EL PETROLEO: EL TALON DE AQUILES DE CHINA

El petréleo ha inquietado cada vez méas a China, especialmente durante el siglo XXI.
Después de treinta anos de autosuficiencia, el dragbn asiatico se volvié importador

neto de petroleo en 1993: la dependencia de las importaciones petroleras crecio del

7.6% en 1996 a mas de 50% en 2007 y alrededor de 60% en 2010. Aunque el carbén

es la fuente principal de energia hasta la fecha, el petréleo, principalmente en

forma de gasolina y diesel, cobr6 importancia debido al crecimiento del transporte:

el sector consumia 76.6% del petroleo en 1996 y subié a 89.1% en 2009. Lo anterior

94 Jessica Jewell y Elina Brutschin, “The Politics of Energy Security”, en The Oxford Handbook of
Energy Politics, ed. Kathleen J. Hancock y Juliann Emmons Allison (Oxford University Press,
2021), 257, https://doi.org/10.1093/oxfordhb/9780190861360.013.10.

53



se debe al auge del transporte terrestre de mercancias, el crecimiento del
transporte aéreo y al elevado consumo de vehiculos. Esta altima tendencia esta
vinculada a la promocion gubernamental de la compra de autos con la Politica
Industrial Automotriz de 1994, la guerra de precios entre las compaifiias
automotrices y la depreciacion de los vehiculos a causa de los compromisos
adquiridos a razon de la admision en la OMC; y el aumento del poder adquisitivo
de la poblacion. 95

En la primera década del siglo XXI, la dependencia de las importaciones
cobré mayor relevancia para la administracion de Hu Jintao (2002—2012) a raiz
del aumento de los precios del petréleo. 96 De 1998 a 2008, el precio medio anual
del petréleo aument6 continuamente, hasta que la crisis financiera global caus6
una abrupta caida. No obstante, el precio creci6 dos afios después como resultado
de la elevada demanda asociada a la recuperacion econémica y la decisiéon de la
OPEP de reducir la produccion diaria. 97 Paralelamente, entre 2002 y 2005, la
oferta de carbén en China no satisfacia el alto consumo energético, ocasionando
cortes de luz regulares. En consecuencia, el pais recurri6 al petroleo importado

para aliviar la escasez, asi la demanda increment6 16% en 2004 en comparacion

95 Guy C.K. Leung, Raymond Li, y W.D. Walls, “Transitions in the Chinese market for refined
petroleum products”, OPEC Energy Review 36, nim. 3 (septiembre de 2012): 352-53, 355,
https://doi.org/10.1111/j.1753-0237.2012.00215.X.

96 Monique Taylor, “China’s Evolving Energy Security Strategy”, Asian Affairs 52, ntm. 4 (el 8 de
agosto de 2021): 891, https://doi.org/10.1080/03068374.2021.2004031.

97 John Baffes, Franziska L. Ohnsorge, y Marc Stocker, “Down the Slide: The collapse in oil prices
since 2014 is the most recent of several in the past three decades and may portend a long period of
low prices”, Finance and Development 52, nim. 4 (diciembre de 2015): 21-23,
https://doi.org/9781475537161.
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con el ano anterior. Por ende, no es sorprendente que, a partir de 2003, la
seguridad energética se convirtiera en una prioridad nacional. 98

Por consiguiente, el gobierno fortaleci6 sus relaciones diplomaticas y
econdémicas con paises petroleros con el fin de asegurar fuentes de suministro.
Durante los 2000, el gobierno procuré la diversificacion de proveedores y rutas de
transporte y, luego de la crisis financiera de 2008, apoy6 a las empresas nacionales
en la compra de activos petroleros en el extranjero sin importar los riesgos o altos
costos. A la par, increment6 la produccion nacional tanto como fue posible: de
2000 a 2009, la produccion subié 60% en las reservas en el noreste y 24% en el
mar interior. 99 Asimismo, impuls6 la modernizaciéon naval para proteger la ruta
maritima a través del Estrecho de Malaca, pues esta es la principal via de
importacion. 100

Sin embargo, el panorama geopolitico se transformo a lo largo de los 2010.
La alza del petréleo en 2003 produjo la revolucion del gas de lutita (Shale Oil
Revolution), que empezo6 a mediados de los 2000 y, en 2008, revirtio el declive de
la produccién de crudo en EE. UU. Esta nueva tendencia conllevo una disminucion
en las importaciones petroleras estadounidenses, hecho que influy6 en la

reduccion de los precios globales desde 2014. 191 Gracias a este cambio, el petroleo

98 Monique Sarah Hart Taylor, The Chinese State, Oil and Energy Security (Londres: Palgrave
Macmillan, 2014), 112-13

99 International Energy Agency, “People’s Republic of China”, (Oil & Gas Security: Emergency
Response of IEA Countries, International Energy Agency, Paris, 2012), 5.

100 Taylor, “China’s Evolving Energy Security Strategy”, 891, 893, 897-900.

101 Lutz Kilian, “The Impact of the Shale Oil Revolution on U.S. Oil and Gasoline Prices”, Review of
Environmental Economics and Policy 10, nim. 2 (el 1 de julio de 2016): 185, 198,
https://doi.org/10.1093/reep/rewoo1.
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abundo desde 2015. China aprovecho la prosperidad para expandir sus reservas de
petroleo, detuvo la compra frenética de activos en el extranjero y optd por los
préstamos respaldados con petréleo. Dado que las preocupaciones sobre la escasez
se atenuaron, la diplomacia energética se volvid menos prominente: a partir del
lanzamiento de la Franja y la Ruta en 2013, las compaiiias recibieron apoyo por ser
parte de la iniciativa y ya no por ser petroleras, y el gobierno redujo el
financiamiento para adquisiciones en el extranjero. Ademas, la produccion
nacional continiia en aumento, especialmente a partir de la guerra comercial entre

EE. UU. y China. 102

LA EVOLUCION DE LAS POLITICAS DE CONSERVACION DE ENERGIA

La preocupacion por la escasez de recursos energéticos se tradujo en la adopcion
de distintas politicas centradas en la conservaciéon de energia y la eficiencia. Para
comenzar, en 1998 entr6 en vigor la Ley sobre Conservacion de la Energia que
defini6 las responsabilidades y obligaciones del gobierno y las entidades
consumidoras de energia, y cre6 pautas sobre la eficiencia energética.
Posteriormente, en el periodo del 10° Plan Quinquenal (2000-2005), el gobierno
estableci6 politicas sobre eficiencia energética por sector. En el 11° Plan

Quinquenal (2006-2010), se estableci6 por primera vez una meta de eficiencia

102 Taylor, “China’s Evolving Energy Security Strategy”, 897, 899-901.
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energética: el consumo de energia debia disminuir 20% por unidad del PIB en 2010
en comparacion con 2005. 103

Por su relacion con el consumo de petroleo, el transporte fue un componente
imprescindible de las politicas de conservacién de energia. Al inicio, el gobierno
concentro su atencion en la regulacion de los vehiculos de combustion interna. Con
los objetivos de reducir la demanda de recursos energéticos y la contaminaciéon en
las urbes, el Plan de Mediano y Largo Plazo para la Conservacion de la Energia
de 2004 plante6 tres propuestas: la creacion de estandares de eficiencia, la
implementacion de nuevos impuestos al combustible y el desarrollo del transporte
publico. Aunque también mencionaba la adopciéon de vehiculos hibridos y
eléctricos, esta se trataba como una posibilidad pendiente para desarrollar durante
los cinco afnos siguientes. 104

En contraste, en el periodo del 11° Plan Quinquenal (2006-2010), el
gobierno asumio los autos eléctricos como una solucion a los problemas vinculados
a la demanda energética vehicular. Este cambio se reflejo en las metas del Plan
Quinquenal para el sector automotriz, al igual que en el articulo 45 de la enmienda
a la Ley de Conservacion de Energia de 2007. Ambos documentos asignaban al
Estado la responsabilidad de desarrollar, producir y utilizar vehiculos “ahorradores”

y “eco-amigables”, asi como buscar alternativas a la gasolina, con la finalidad de

103 Lina Yan, Sarah Keay-Bright, y Oleksandr Antonenko, “China Energy Efficiency Report: Protocol
on Energy Efficiency and Environmental Aspects” (Bruselas: International Energy Charter, 2018),
77.

104 National Development and Reform Commission, “China Medium and Long-Term Energy
Conservation Plan” (el 25 de noviembre de 2004), 4. Asia Pacific Energy,
https://policy.asiapacificenergy.org/sites/default/files/China_ Energy_Saving Plan.pdf.

57



mejorar la eficiencia de energia en el sector transporte. 125 Lo anterior esclarece, en
cierta medida, porque el primer conjunto de politicas industriales se public6 entre
2007y 2009.

Durante la administracién de Xi Jinping, las politicas de conservacion de
energia han contemplado modificaciones tanto al suministro como al consumo. En
2014, el presidente Xi presentd la estrategia Cuatro Revoluciones y Una
Cooperacion cuyo fin era transformar el consumo, el suministro, el sistema
energético y la tecnologia de la energia. Las acciones propuestas incluian la
eliminacion del consumo irracional, la diversificaciéon de fuentes de suministro, el
desarrollo del sector energético y el fortalecimiento de la cooperacién internacional.
Este proyect6 inform6é el Plan de Accion Estratégica sobre el Desarrollo
Energético (2014-2020). 126 Del mismo modo, estas medidas se integraron en el
13° Plan Quinquenal para el Desarrollo Energético (2016-2020)y en la Estrategia
de Revolucion de Suministro y Consumo Energético (2016-2030). Esta tltima
ademas establecia metas para el crecimiento de las fuentes renovables, el gas

natural y la energia nuclear. 107

105 Comité Permanente de la Asamblea Popular Nacional, “Energy Conservation Law of the People’s
Republic of China”, Pub. L. No. 77 (2008), http://www.npc.gov.cn/zgrdw/englishnpc/Law/2009-
02/20/content_1471608.htm; Asamblea Popular Nacional de China, “Guidelines of the Eleventh
Five-Year (2006-2010) Plan”, 14.
106 Este plan también planteaba la transformacion del consumo energético, la optimizacion de la
combinacion de recursos energéticos, la cooperacion internacional en el ambito energético, el
fomento a la innovacién tecnologica y la ciencia de energia, y la consolidacion de la independencia
energética mediante el desarrollo eficiente y limpio en el uso del carbdn, el incremento de la
produccion doméstica de petrdleo y gas natural, la sustitucion de energia y el perfeccionamiento de
las respuestas a emergencias. Yan, Keay-Bright, y Antonenko, “China Energy Efficiency Report”,
55-6
107 Yan, Keay-Bright, y Antonenko., 55-6, 59.
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Continuando la tendencia del lustro anterior, en la década de 2010 los autos
eléctricos figuraron en las politicas de transformacién energética. En el capitulo
sobre “aceleracion de la reforma de la produccion y uso de la energia” del 12° Plan
Quinquenal (2011-2015), la infraestructura de carga para vehiculos eléctricos se
consider6 entre los proyectos cuyos objetivos eran la conservacion de energia, la
diversificacion de fuentes domésticas y la proteccion medioambiental. 108 Una
accién crucial para transformar el consumo y la eficiencia de la energia segtn el
Plan de Accion Estratégica sobre el Desarrollo Energético (2014-2020) era la
adopcion de vehiculos de energias limpias y estandares mejorados sobre el
consumo de combustible e impacto ambiental. 19 En el 13° Plan Quinquenal
(2016-2020), el apoyo gubernamental a los vehiculos de nuevas energias se

justifico como un esfuerzo para mejorar eficiencia energética. 110

Como mostré en este apartado, la seguridad energética ha figurado de manera
sobresaliente en la agenda del gobierno central en el siglo XXI. La dependencia del
petroleo importado generd una serie de acciones gubernamentales orientadas a

asegurar el suministro, diversificar las fuentes energéticas y disminuir la demanda

108 Asamblea Popular Nacional de China, “12th Five-Year Plan (2011-2015) for National Economic
and Social Development” (2011), 11, 13. Asia Pacific Energy
https://policy.asiapacificenergy.org/sites/default/files/12th%20Five-Year%20Plan%20%282011-
2015%29%20for%20National%20Economic%20and%20Social%20Development%20%28 EN%29
.pdf.

109 Yan, Keay-Bright, y Antonenko, “China Energy Efficiency Report”, 55.

uo Asamblea Popular Nacional de China, “13th Five-Year Plan for Economic and Social
Development of the People’s Republic of China (2016-2020)” (2016), 65,
https://en.ndrc.gov.cn/policies/202105/P020210527785800103339.pdf.
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de este combustible. En este contexto, los autos eléctricos se asumieron como una
solucidn a los problemas vinculados al sector transporte por primera vez en el 11°
Plan Quinquenal (2006-2010). Posteriormente, en la década de 2010, los VNE se

volvieron esenciales en las politicas de transformacién energética.

La influencia de la politica medioambiental

El sector automotriz es responsable de una proporciéon considerable de las
emisiones de gases de efecto invernadero (GEI). En 2016, el World Resources
Institute estimaba que el 16.1% de las emisiones globales provenia del sector
transporte y, en especifico, 11.9% del transporte terrestre. 1t Desde finales del siglo
pasado, la RPC reconoce la importancia de los vehiculos en los esfuerzos de
mitigacion. En consecuencia, conforme se han multiplicado las politicas
medioambientales sobre el aire, también se implementaron nuevas medidas para
transformar el sector transporte. En este apartado analizo la funcién de los autos
eléctricos en esta evolucion. Primero, exploro los esfuerzos de control y prevenciéon
de contaminacion del aire del gobierno central y el papel del sector automotriz.
Después, considero de qué manera la urgencia de las ciudades por aminorar la
contaminaciéon atmosférica urbana alento el desarrollo inicial de las politicas de

autos eléctricos. Por tltimo, examino la relacién entre las politicas industriales de

1 Hannah Ritchie, “Sector by sector: where do global greenhouse gas emissions come from?”, Our
World in Data (blog), el 18 de octubre de 2020, https://ourworldindata.org/ghg-emissions-by-
sector.
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vehiculos eléctricos y las medidas medioambientales adoptadas a nivel nacional en

la Gltima década.

LA MITIGACION DE LAS EMISIONES DE GASES DE EFECTO INVERNADERO (GEI)

El desarrollo industrial, basado en el alto consumo de carbén, generé un grave y
prolongado deterioro del aire, por esta razon, la contaminaciéon atmosférica fue
uno de los problemas abordados en las politicas medioambientales iniciales. Uno
de los primeros documentos de proteccion medioambiental de la RPC fue
Estandares de Calidad de Aire de 1982. Un lustro después, el gobierno promulgd
la primera version de la Ley de Control de Contaminacién Atmosférica, la cual
enmendaria en 2000 y 2015.112 A partir del siglo XXI, las politicas relacionadas a
la calidad del aire resaltaron las acciones a nivel regional. Por esta razén, en 2006,
se fundarian cinco centros de monitoreo regional para evaluar la implementacién
local.3 En especial, con motivo de los Juegos Olimpicos de Beijing en 2008, el pais
adoptdé numerosas politicas en el periodo del 11er Plan Quinquenal, como las
Medidas sobre la Calidad del Aire para los XXIX Juegos Olimpicos.14 Mas tarde,

el Plan de Control de la Contaminacion Atmosférica de 2012 establecio la

u2 Tju Yan, “Legislation of air pollution control in China”, IOP Conference Series: Earth and
Environmental Science 512, nam. 1 (el 1 de junio de 2020): 1, https://doi.org/10.1088/1755-
1315/512/1/012029.

u3 Elizabeth C. Economy, The Third Revolution: Xi Jinping and The New Chinese State (Nueva
York: Oxford University Press, 2018), 165.

14 Xinfeng Zhao, Craig W. Thomas, y Tianjian Cai, “The Evolution of Policy Instruments for Air
Pollution Control in China: A Content Analysis of Policy Documents from 1973 to 2016”,
Environmental Management 66, nim. 6 (el 1 de diciembre de 2020): 961,
https://doi.org/10.1007/s00267-020-01353-X.
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colaboracion y administraciéon regional como un principio de las politicas
relacionadas con el aire. 15

Aunque ya figuraba en la agenda gubernamental, el control de emisiones de
GEI se convirti6 en una prioridad en la administraciéon de Xi Jinping, en parte
debido al contexto de amplio descontento por la grave contaminacién en el
invierno de 2013. En principio, el Consejo de Estado publico el primer Plan de
Accion sobre el Control y la Prevencion de la Contaminacion del Aire (2013-2017)
efectivo a nivel nacional. Al afio siguiente, el gobierno declar6 la “Guerra contra la
contaminaciéon” con mira a mejorar el estado del aire y los cuerpos de agua. Ademas,
aprobd las enmiendas a la Ley de Proteccién Medioambiental en 2014 y la Ley de
Controly Prevencion de Contaminacion Atmosférica en 2015 a raiz de la severidad
de la calima. De modo que las regulaciones sobre emisiones de GEI se volvieron
maés estrictas y detalladas sobre los objetivos, las responsabilidades de los distintos
niveles de gobierno, las areas clave, las estrategias y las sanciones. Estos elementos
fueron recuperados en el 13° Plan Quinquenal (2016-2020). 116

Las emisiones de GEI vinculadas al uso intensivo del carbén son un tema
recurrente en las politicas medioambientales, aunque las emisiones asociadas al
transporte ganaron relevancia conforme se extendio el uso del automévil. A partir
de los 2000, los ingresos de la poblacion china se incrementaron y, con ello, las

ventas anuales de vehiculos privados se dispararon: en 2002, el crecimiento fue de

u5 Cunrui Huang et al., “Air Pollution Prevention and Control Policy in China”, en Ambient Air
Pollution and Health Impact in China, ed. Guang-Hui Dong. Advances in Experimental Medicine
and Biology vol. 1017, (Singapur: Springer Singapore, 2017), 244-250.
16 Economy, The Third Revolution, 166-69.
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37.1% y, en 2009, de 45.4%. En consecuencia, las emisiones de GEI también se
elevaron, especialmente en las urbes. 7 Esta situaciéon ha influido en el contenido
de las politicas medioambientales. La Ley de Control de Contaminacion
Atmosférica modificada de 2000 no solo fortalecio los controles de emisiones de
SO: relacionadas al carbon, también estableci6 controles para las emisiones de GEI
provenientes de vehiculos, como prohibiciones de producciéon y comercio de
vehiculos que no cumplieran los limites de emisiones. 118 Vinculado a lo anterior,
se implement6 un plan de cinco fases desde 2000 para la adopcion gradual y
nacional de los estandares desarrollados por la Unién Europea. No obstante, las
empresas chinas no han podido cumplir con los requisitos de calidad de la gasolina
y el diesel, lo cual ha entorpecido y retrasado la implementacion de este programa.
El gobierno no solo ha procurado la eliminacion de los vehiculos manufacturados
antes y durante los primeros anos de los 2000, también, desde 2009, ofrecio

rembolsos de 450 a 900 dolares para los propietarios de dichos automoviles. 119

EL PAPEL DE LAS CIUDADES
Ya que el transporte agrava dramaticamente la contaminacion en las ciudades, los
esfuerzos de mitigacion de emisiones de vehiculos se han concentrado en las zonas

urbanas. En especial, tres regiones han recibido gran atencion: la de Beijing-

17 Wang et al., “Vehicle emission and atmospheric pollution in China: problems, progress, and
prospects”. PeerJ 7 (2019): 4-5, https://doi.org/10.7717/peerj.6932.
u8 Huang et al., “Air Pollution Prevention and Control Policy in China”, 244-50, 253.
19 Hong Huo et al., “Vehicular air pollutant emissions in China: evaluation of past control policies
and future perspectives”, Mitigation and Adaptation Strategies for Global Change 20, nim. 5 (el
1 de junio de 2015): 721-23, https://doi.org/10.1007/s11027-014-9613-0.
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Tianjin-Hebei, el delta del Rio Yangtzé (Shanghai y sus alrededores) y el delta del
Rio Perla (Guangzhou y sus alrededores). Ademas, las metrépolis han sido
pioneras en la adopcion de medidas para disminuir la circulacion de los vehiculos
de combusti6on interna con la intencién de aliviar la congestion vial y mitigar las
emisiones de GEIL. Por ejemplo, en 1994, Shanghai fue la primera en limitar el
nimero de placas otorgadas cada ano y elevo el costo del tramite. 120 En especial,
los Juegos Olimpicos de 2008 aceleraron la adopcién de controles de emisiones en
las urbes. Como parte de las preparaciones, Beijing inici6 el retiro de vehiculos
viejos en 2002. Asimismo, los gobiernos de la capital y varias ciudades adyacentes
(p. e. Tianjin, Hebei y Shandong) restringieron temporalmente el transito de los
vehiculos con base en el nimero de matriculas antes y durante el magno evento. 2!

En el periodo posterior a las Olimpiadas y previo a la “Guerra contra la
contaminacién”, algunas grandes ciudades llevaron a cabo estrategias en relacién
con el sector transporte para mejorar la calidad del aire. Gracias a la experiencia
adquirida a raiz de los Juegos Olimpicos, Beijing constrifi6 permanentemente la
circulacion vehicular. 122 A principios de 2011, la capital también estableci6 un tope
de venta de 20,000 unidades mensuales, cuando la demanda superaba las 50,000,
y cre6 una loteria para seleccionar a los compradores. Luego, en 2014, el limite

paso6 a 12,000 unidades mensuales. En 2012, Guangzhou adopt6 normas similares:

120 Huo et al., 723-24.

21 Yuyu Chen et al., “The promise of Beijing: Evaluating the impact of the 2008 Olympic Games on
air quality”, Journal of Environmental Economics and Management 66, nim. 3 (el 1 de noviembre
de 2013): 426, https://doi.org/10.1016/j.jeem.2013.06.005.

122 Chen et al., 426.
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fij6 un tope de 120,000 vehiculos vendidos por afio y, en relaciéon con la emision
de matriculas nuevas, determin6 que 10% de las placas se destinarian a VNE, 40%
se asignarian aleatoriamente y 50% se otorgarian mediante subastas publicas.
Guiyang y Tianjin también implementaron politicas semejantes. Asimismo, los
gobiernos citadinos fijaron restricciones a la circulacion de vehiculos privados,
viejos, de carga y provenientes de otras provincias. Por ejemplo, desde 2008,
Beijing ha impedido que el 20% de los autos privados, elegidos segtn los digitos de
las placas, transiten por la ciudad durante el dia y entre semana. 123

Los esfuerzos de las grandes urbes, en conjunto con las politicas a nivel
central, fortalecieron la industria de automoviles eléctricos de manera decisiva. En
43 ciudades que participaron en el programa piloto Diez ciudades, mil vehiculos,
las limitaciones a la circulacion vehicular facilitaron significativamente la adopcion
de autos eléctricos. 124 En Beijing, el sistema de loteria para matriculas nuevas ha
dado preferencia a los VNE. De 2010 a 2015, la ciudad cre6 un sistema exclusivo
para autos eléctricos, de modo que los consumidores tenian mas posibilidades de
obtener una placa si no optaban por un vehiculo de combustion. A partir de octubre
de 2015, el gobierno capitalino suprimi6 este esquema especial, asi que la tnica

restriccion para la obtenciéon de una placa para VNE ha sido el tope de registros

123 Huo et al., “Vehicular air pollutant emissions in China: evaluation of past control policies and
future perspectives”, 723-24.

124 Wenbo Li et al., “Effect of Policy Incentives on the Uptake of Electric Vehicles in China”,
Sustainability 11, nam. 12 (2019): 9, 14, https://doi.org/10.3390/su11123323.
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anuales. 125 En Shanghai, el procedimiento es semejante y también ha funcionado
como un aliciente para la compra de autos eléctricos. 126 Por estas razones, siete
urbes, Beijing, Shanghai, Guangzhou, Shenzhen, Hangzhou, Tianjin y Guiyang,
representaron el 58% de la adopcion nacional del vehiculos eléctricos en 2015, 65%

en 2016 y 49.3% en 2017. 127

LA INTERSECCION ENTRE AUTOS ELECTRICOS Y POLITICA MEDIOAMBIENTAL

La civilizacién ecolégica se convirti6 en un concepto basico de la politica
medioambiental en la década de 2010. El término figur6 por primera vez en un
documento sobre reforestacion en 2003, no obstante, destaco en la arena politica
a partir de 2007, cuando Hu Jintao lo incluyo, sin definirlo, en su reporte para el
17° Congreso Nacional del Partido Comunista (CNPC). Posteriormente, la nociéon
surgi6 de nuevo en el segundo reporte de Hu Jintao para el 18° CNPC en 2012,
dicho texto incluia una seccién sobre la “construccion de la civilizacién ecologica”
y una enmienda a la constituciéon del PCCh. Ese mismo afio el Partido lo asumio
como una de las cinco misiones del organismo. A su llegada en 2013, Xi Jinping
retomo el concepto para crear instituciones medioambientales a nivel central. En

2018, el presidente Xi lo defini6 como un elemento central del socialismo con

125 Cabe sefalar que se ha prohibido solicitar simultdneamente matriculas mediante ambos
sistemas. Xiang Zhang, Xue Bai, y Hua Zhong, “Electric vehicle adoption in license plate-controlled
big cities: Evidence from Beijing”, Journal of Cleaner Production 202 (el 20 de noviembre de
2018): 191—96, https://doi.org/10.1016/j.jclepro.2018.07.265, 192, 195.

126 Yujiao Xian et al., “The impact of different incentive policies on new energy vehicle demand in
China’s gigantic cities”, Energy Policy 168 (el 1 de septiembre de =2022): 8,
https://doi.org/10.1016/j.enpol.2022.113137.

127 Zhang, Bai, y Zhong, “Electric vehicle adoption in license plate-controlled big cities”, 191.

66



caracteristicas chinas, impulsando su consolidacion como un principio
constitucional. 128

Desde 2013 hasta la actualidad, esta nocion se refiere al compromiso de
preservar el ecosistema mediante la administracion de los recursos naturales, la
proteccion medioambiental y los modelos de crecimiento eco-amigables; con el fin
de garantizar tanto la supervivencia humana como la alta calidad de vida. La
civilizaciéon ecologica también es un limite al desarrollo econémico dado que
antepone la conservacion de los recursos y la proteccion medioambiental al
frenético crecimiento econémico. 129 La civilizacion ecoldgica se incluyé como un
principio de las politicas medioambientales mas importantes: el 12° Plan
Quinquenal (2011—2015), la Ley de proteccion medioambiental de 2014, y el 13°
Plan Quinquenal (2016—2020).

De estos documentos, ambos planes promueven de alguna manera la
adopcion de vehiculos eléctricos, por ende, hay un vinculo implicito entre la
civilizacién ecolégica y las politicas industriales de VNE. No obstante, al
analizarlos con cuidado, los autos eléctricos no siempre se relacionan
explicitamente con la proteccion medioambiental. El 129 Plan Quinquenal para el
Desarrollo Energético (2011-2015) establecia que la infraestructura de carga,

asociado a la promocion de la industria de VNE, era crucial para la reduccion de

128 Coraline Goron, “Ecological Civilisation and the Political Limits of a Chinese Concept of
Sustainability”, China Perspectives, nam. 4 (2018): 41,
https://doi.org/10.4000/chinaperspectives.8463.

129 Jiahua Pan, China‘s Global Vision for Ecological Civilization: Theoretical Construction and
Practical Research on Building Ecological Civilization, trad. Dan Wu, (Singapur: Springer
Singapore, China Social Sciences Press, 2021), 20-22.
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las emisiones de GEI. 13© Como mencioné antes, el Plan de Accion para la
Prevencion y Control de la Contaminacién Atmosférica (2014) exhortaba a
incorporar vehiculos eléctricos en el transporte publico y promover las compras
individuales mediante subsidios y preferencia en la asignacion de placas para
disminuir la contaminacién ligada al transporte. 3t Al contrario, la Ley de
Proteccion Medioambiental de 2014 no mencionaba a los autos eléctricos o al
sector transporte. 132 Aunque el 13° Plan Quinquenal (2016-2020) tampoco

vinculaba directamente los VNE con la mejora de la calidad del medioambiente. 33

En conclusiéon, la interseccién entre los autos eléctricos y la politica
medioambiental en China se refleja tanto las preocupaciones inmediatas de las
ciudades por reducir la contaminaciéon como la respuesta mas amplia del gobierno
central ante el desafio global de las emisiones de GEI. Las restricciones de
circulacion y las politicas implementadas por las grandes urbes han jugado un
papel fundamental al fomentar la adopcion de vehiculos eléctricos, aliviando asi la
congestion vial y mitigando la contaminaciéon atmosférica. Ademas, la

consolidacion del concepto de civilizacién ecolégica como principio rector en las

130 “China: 12th Five-Year Plan for Energy Development”, Asia Pacific Energy, consultado el 4 de
diciembre de 2023, https://policy.asiapacificenergy.org/node/38/portal.

131 Clean Air Alliance of China, “Air Pollution Prevention and Control Action Plan (English
Translation)”, 3.

132 Comité Permanente de la Asamblea Popular Nacional, “Environmental Protection Law of the
People’s Republic of China (2014 Revision)” (2015), http://greenaccess.law.osaka-u.ac.jp/wp-
content/uploads/2019/03/Environmental-Protection-Law-of-the-Peoples-Republic-of-China-
2014-Revision.pdf.

133 Asamblea Popular Nacional de China, “13th Five-Year Plan for Economic and Social
Development of the People’s Republic of China (2016-2020)”.
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politicas medioambientales respalda, directa o indirectamente, la transicion hacia
vehiculos mas sostenibles. Este analisis arroja luz sobre como las estrategias a nivel
urbano y nacional convergen en la promocién de vehiculos eléctricos, ofreciendo
una vision de la compleja relacion entre la movilidad eléctrica y la agenda

medioambiental en China.

Competencia internacional

Mas alld de sus implicaciones en el ambito energético o medioambiental, los
vehiculos eléctricos representan una oportunidad econémica para China. Para el
gobierno, esta industria puede estimular el crecimiento econ6mico, necesario para
cumplir otras metas, y, de forma simultinea, incrementar la capacidad de
innovacién tecnologica vis-a-vis los gigantes tecnologicos. En este contexto, hay
una tension entre el interés nacional por impulsar este sector y los compromisos
internacionales en el &mbito comercial, de modo que el gobierno ha adaptado la

politica industrial para atender a ambos.

LA “NUEVA NORMALIDAD”

Antes de 2008, China habia empezado a experimentar problemas econémicos que
luego se agravaron con la crisis financiera global. El boom de exportaciones,
vinculado a la admisién en la Organizaciéon Mundial de Comercio, gener6 una

enorme presion para apreciar el RMB frente al dolar, sin embargo, el pais mantenia
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un tipo de cambio fijo que lo impedia. 3¢ En 2005, el Banco Popular de China
aprob¢ la fluctuacion limitada del RMB, cediendo a los reclamos de sus socios
comerciales sobre la ventaja competitiva que le otorgaba esta medida en relacion
con las exportaciones. 135 En efecto, el nuevo tipo de cambio implementado en
2005 disminuy¢ la rentabilidad de las exportaciones y redujo los incentivos para
invertir en ellas, en particular en manufacturas; en cambio, los increment6 para el
sector de servicios, la construccion y la infraestructura. Esta tendencia se acentu6
luego de que el pais emprendiera un programa de inversiones de mitad de 2008 a
2009 para enfrentar la crisis financiera global. La reorientacion cre6 desequilibrios
internos: una inversion excesiva en bienes raices y una creciente deuda del
gobierno en distintos niveles. 136

La tasa de crecimiento anual del PIB y la proporcién de exportaciones e
importaciones del PIB ilustran la realidad econémica de la RPC de este periodo
(Graficas 1y 2). De 2008 a 2019, el crecimiento anual del PIB disminuy6 de forma
paulatina. Vinculado a la crisis financiera global, la tasa de crecimiento cay6 de
14.2% a 9.6% de 2007 a 2008. Del mismo modo, ocurri6 una abrupta reducciéon de

las exportaciones e importaciones de 2007 a 2009: la proporcion de exportaciones

134 Zaichao Du, Jie Li, y Pei Pei, “The impacts of China’s exchange rate regime reform in 2005: A
counterfactual analysis.”, Review of Development Economics 25, num. 1 (febrero de 2021): 432,
https://doi.org/10.1111/rode.12718.

135 José Reinoso, “China cede a las presiones e inicia el proceso a un cambio flexible del yuan”, El
Pais, el 21 de julio de 2005,
https://elpais.com/diario/2005/07/22/economia/1121983203_850215.html.

136 Alessia Amighini, “China’s Economic Growth: Heading to a ‘New Normal™”, en Xi’s Policy
Gambles: The Bumpy Road Ahead, ed. Alessia Amighini y Axel Berkofsky (Italia: Edizioni Epoké,
Italian Institute for International Political Studies, 2015), 51-55.
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del PIB se redujo de 35.4% a 24.7%, mientras que las importaciones cayeron del
26.7% al 20.4%. Una breve recuperacion ocurrié de 2009 a 2010 cuando el PIB
crecid de 9.4% a 10.6%. No obstante, en los anos posteriores hubo una
desaceleracion constante hasta 2019. Paralelamente, desde 2011 las exportaciones

e importaciones decrecieron.
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Grafica 1. Crecimiento anual del Producto Interno Bruto de la Reptublica Popular

China de 1977 a 2021. Elaboracion propia. 137

137 Banco Mundial DataBank, (Crecimiento del PIB (% anual): China, consultado el 25 de noviembre
de 2022). https://datos.bancomundial.org/indicador/NY.GDP.MKTP.KD.ZG?locations=CN
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Porcentaje anual del PIB de exportaciones e importaciones de bienes

y servicios de la RCP (1977-2021)
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Grafica 2. Porcentaje anual del Producto Interno Bruto de exportaciones e
importaciones de bienes y servicios de la Republica Popular China de 1977 a 2021.

Elaboraci6n propia. 38

Por casi dos décadas, el desempefio economico habia justificado la
permanencia del Partido Comunista Chino (PCCh), asi que la coyuntura econémica
propicié cuestionamientos al sistema politico. 39 Por ende, el gobierno central

replante6 sus politicas con el fin de proteger al partido. En particular, Xi Jinping

138 Banco Mundial DataBank, (Importaciones de bienes y servicios (% del PIB): China, consultado
el 25 de noviembre de 2022). https://datos.bancomundial.org/indicator/NE.IMP.GNFS.ZS; Banco
Mundial DataBank, (Comercio (% del PIB): China, consultado el 25 de noviembre de 2022).
https://datos.bancomundial.org/indicator/NE.TRD.GNFS.ZS?locations=CN

139 Fei Teng y Pu Wang, “The Evolution of Climate Governance in China: drivers, features, and
effectiveness”, Environmental Politics 30, nim. supl (el 20 de octubre de 2021): 149-50,
https://doi.org/10.1080/09644016.2021.1985221.
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implement6 reformas para expandir la influencia del PCCh en la vida econémica,
politica y social. Para comenzar, las metas de crecimiento se volvieron moderadas
y desaceleradas. Los sectores de alta intensidad energética, como el metal, el
carbon y la construccién no figuraron como industrias prominentes; en cambio se
definieron nuevos sectores prioritarios, tales como las manufacturas de alta calidad,
la modernizacion agricola y el sistema de salud. El gobierno llam6é “nueva
normalidad” (new normal) a estos cambios.4° Asimismo, el Estado reafirmé su
papel en la planificacion econdémica. 141 En el ambito politico, Xi instigo6 la
centralizacion de la autoridad en si mismo. Respecto al ambito social, la
penetracion estatal se intensificd con las restricciones a la comunicacion de ideas,
cultura y capital en el interior y exterior del pais.42 Con estas medidas, Xi Jinping
pretendié preservar la estabilidad social y el crecimiento econdémico sin

comprometer la autoridad del partido.43

140 Michal Meidan, Amrita Sen, y Robert Campbell, “China: the ‘New Normal™” (Oxford Energy
Comment, Oxford Institute for Energy Studies, febrero de 2015), 2-3,
https://www.oxfordenergy.org/wpcms/wp-content/uploads/2015/02/China-the-new-normal.pdf
141 He Li, “China’s Economic and Technological Strategy in the Age of Xi Jinping”, en China’s Grand
Strategy: A Roadmap to Global Power?, ed. David B. H. Denoon (Nueva York: New York University
Press, 2021), 43-4.

142 Xj asumi6 el control de comités y comisiones directivas del gobierno, eliminé a sus rivales
politicos con campaiias anticorrupcion, exigio la lealtad personal de lideres militares y del partido,
y se estableci6 como la autoridad ultima en el “liderazgo colectivo”. Economy, The Third
Revolution, 52-53.

143 Suisheng Zhao, “The Chinese Recipe: A Unique Model for Modernisation?”, en Xi’s Policy
Gambles: The Bumpy Road Ahead, ed. Alessia Amighini y Axel Berkofsky, (Edizioni Epoké, Italian
Institute for International Political Studies, 2015), 39-40.
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LA ESTRATEGIA DE INNOVACION Y LOS VEHICULOS DE NUEVAS TECNOLOGIAS
Sin bien el sector automotriz ha estado en la mira del gobierno desde los noventa,
los vehiculos eléctricos ganaron relevancia por su potencial econdémico y
tecnolégico a partir de 2008. A principios de ese afio, se lanzd la iniciativa
“Industrias Estratégicas Emergentes (2010-2020, iniciativa IEE)”, la cual defini6
las prioridades sectoriales que debian guiar la toma de decisiones gubernamentales
en todos los niveles. Los veinte sectores elegidos, entre ellos los “vehiculos de
nuevas energias”, involucraban una gran cantidad de elementos cuya producciéon
“no estaba dominada por ningin pais o empresa” y, por ende, ofrecian
oportunidades para superar el rezago tecnologico. 144

Como parte de la iniciativa IEE, en 2008 se pusieron en marcha politicas
fiscales y monetarias con el fin de aumentar la demanda interna y contrarrestar el
impacto de la rapida caida de las exportaciones. Posteriormente, el gobierno siguié
con intervenciones en sectores concretos, empezando por aquellos mas danados
por la crisis global. Un ejemplo fueron las “Politicas de Revitalizacion Industrial”
de febrero de 2009, que beneficiaban a diez industrias principalmente
tradicionales. En poco tiempo, el apoyo del gobierno central se extendi6 a los
sectores de alta tecnologia mientras los gobiernos locales comenzaron a
transformar los estimulos en programas de desarrollo industrial de largo plazo. 145

Aunque el gobierno chino sostenia que la industria de autos eléctricos no

“estaba dominada por ningin pais o empresa”, el sector empezaba a consolidarse

144 Naughton, The Rise of China’s Industrial Policy, 59-62, 65.
145 Naughton., 59-62, 65.
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en EE. UU. y Japon. De los principales productores automotrices, solo Japon habia
desarrollado y comercializado rdpidamente los vehiculos hibridos y eléctricos. En
1997, Toyota lanzo Prius, el primer vehiculo hibrido del mundo y, a principios de
los 2010, Nissan era el primer vendedor global de vehiculos eléctricos. 146 De 2010
a 2012 fue el mayor mercado de vehiculos eléctricos ligeros de bateria. 47 En EE.
UU., el gobierno de George W. Bush increment6 el financiamiento para la
investigacion y desarrollo de nuevas tecnologias de transporte a principios de los
2000. En particular, en 2005, la Ley de Politica Energética aumento el gasto en
investigacion y la Ley CLEAR cre6 incentivos fiscales para los consumidores de
autos hibridos y enchufables. Vinculado a la crisis financiera global, en 2009 la
administracién de Obama no solo destind mas recursos para el desarrollo, también
aprob6 una reforma que presion6 a las automotrices para iniciar la
comercializacion de vehiculos eléctricos. En consecuencia, entre 2012 y 2014, EE.
UU. fue el mercado mas grande de vehiculos eléctricos. 148

La administracion de Xi Jinping mantuvo y prest6 mayor atencion a la
innovacién tecnologica como un eje de las politicas industriales. Esta decision se
debi6 a que el énfasis en el avance tecnolégico y el apoyo al desarrollo de

tecnologias practicas generd importantes resultados, como el liderazgo en los

146 Raphaél Keller, “L’industrie automobile japonaise a la croisée des chemins”, Annales des Mines
- Réalités industrielles, nim. 2 (mayo de 2023): 17, https://doi.org/10.3917/rindu1.232.0016.

147 Felix Richter, “The World’s Largest EV Markets”, Statista (blog), el 25 de octubre de 2023,
https://www.statista.com/chart/30898/countries-with-the-largest-electric-car-fleets/.

148 Jonas Meckling y Jonas Nahm, “When do states disrupt industries? Electric cars and the politics
of innovation”, Review of International Political Economy 25, nam. 4 (julio de 2018): 513-520,
https://doi.org/10.1080/09692290.2018.1434810.
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sectores de autos eléctricos y 5G. No obstante, continu6 la dependencia tecnolbgica
de paises extranjeros debido a la falta de investigacion basica. La guerra comercial
entre EE. UU. y China, al igual que los vetos comerciales a empresas chinas como
ZTE o Huawei, acentuaron la determinaciéon del gobierno chino por alcanzar la
autosuficiencia tecnoldgica. Por estas razones, en la “nueva normalidad”, la
produccion de alta tecnologia se definié como una soluciéon al desvanecimiento
progresivo de la ventaja comercial dada por la mano de obra barata y los productos
sencillos de baja calidad. 149

En este contexto se han adoptado politicas industriales como “Hecho en
China 2025” en 2015, que asign6 financiamiento para investigacion y desarrollo y
ofrecio incentivos para atraer la inversion extranjera directa a sectores tecnologicos
especificos, como los VNE.15¢ En varios sentidos, Hecho en China 2025 es similar
a politicas anteriores: incluye metas de produccién y venta y un conjunto de
estimulos financieros. De igual modo, en mayo de 2016, el gobierno aprob6 la
“Estrategia de Desarrollo por Innovacion” (EDI) para fortalecer a mas sectores y
generar un impacto transectorial. Por consiguiente, la iniciativa IEE fue
modificada para convertirse en un componente de la EDI y priorizar el crecimiento
de cinco areas: tecnologias de comunicacion, equipo industrial de alta calidad,

farmacos, vehiculos de nuevas energias y energias limpias, y medios digitales. 5!

149 Naughton, The Chinese economy: Adaptation and Growth, 180-81.

150 He Li, “China’s Economic and Technological Strategy”, 49.

15t Tanto “Hecho en China 2025” como “Internet Plus” fueron hechas ptblicas en 2015.Naughton,
The Rise of China’s Industrial Policy, 69-76.

76



Con el mismo fin, en 2017 se aprobd el Plan de Desarrollo de la Industria

Automotriz a Mediano y Largo Plazo.

Asi, las politicas industriales de vehiculos eléctricos en China no solo han sido una
respuesta a los desafios energéticos y medioambientales, sino también una
estrategia econémica cuidadosamente delineada. La promocion de los VNE forma
parte de una estrategia mas amplia para impulsar el crecimiento econémico y
tecnologico y la competitividad internacional en un contexto de transformaciones
econdémicas internas y tensiones comerciales globales. En particular, en el marco
de la "nueva normalidad" econémica, el gobierno chino ha profundizado el apoyo

al desarrollo de vehiculos eléctricos.

Conclusion

En conclusion, la seguridad energética ha sido una preocupacion central para el
gobierno chino en el siglo XXI, especialmente debido a la creciente dependencia de
las importaciones de petroleo. Esta dependencia, impulsada por el rapido
crecimiento industrial y del sector transporte, ha llevado al gobierno a
implementar una serie de politicas destinadas a garantizar el suministro de energia
y reducir la demanda interna de petréleo mediante medidas de eficiencia y ahorro
energético.

La evolucién de las politicas industriales de vehiculos eléctricos refleja la
respuesta a estos desafios cambiantes. Inicialmente, las acciones gubernamentales

se centraron en asegurar fuentes de suministro. Sin embargo, a medida que la
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preocupacion por la seguridad energética persistia, se introdujeron medidas mas
amplias para promover la eficiencia energética y la transformacion del consumo y
suministro de energia, destacando el papel de los vehiculos eléctricos como una
solucion para reducir la dependencia del petroéleo en el sector transporte.

Ademas, la interseccién entre la politica medioambiental y los vehiculos
eléctricos ha sido un tema de creciente importancia en China. Desde finales del
siglo pasado, el gobierno chino ha reconocido la necesidad de mitigar las emisiones
de gases de efecto invernadero (GEI) en el contexto de un rapido crecimiento
econdémico y un aumento correspondiente en el uso de vehiculos privados. Este
reconocimiento ha llevado a una serie de medidas politicas, tanto a nivel nacional
como local, destinadas a controlar y mitigar las emisiones de GEI, asi como a
promover la adopcion de vehiculos eléctricos como una alternativa mas limpia y
sostenible.

Por una parte, se han implementado politicas medioambientales a nivel
nacional. Estas han sido complementadas con acciones a nivel local en grandes
ciudades como Beijing, Shanghai y Guangzhou, donde se han implementado
restricciones a la circulacion de vehiculos de combustion interna y se han ofrecido
incentivos para la adopcion de vehiculos eléctricos. Por otra parte, la nocion de
“civilizacion ecologica” ha emergido como un principio rector en las politicas,
impulsando indirectamente la adopcion de vehiculos eléctricos como parte de una
estrategia mas amplia para mejorar la calidad del aire.

Mas alla de sus implicaciones energéticas o medioambientales, los vehiculos

eléctricos representan una oportunidad econémica significativa para el pais. Las
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primeras dos décadas del siglo XXI se caracterizaron por una reevaluacion de las
prioridades economicas y politicas, donde se procuré el crecimiento econémico
moderado. Ademas, a partir de la llegada de Xi Jinping, se buscé una mayor
centralizacion del poder en aras de salvaguardar la estabilidad social y el papel
predominante del Partido Comunista Chino. En este panorama, el gobierno
continuo6 percibiendo la industria de vehiculos de nuevas energias como un motor
para estimular el crecimiento econémico y aumentar la capacidad de innovaciéon
tecnologica en comparacion con los gigantes tecnologicos mundiales. Por ello,
iniciativas como “Hecho en China 2025” y la “Estrategia de Desarrollo por
Innovacion” buscan posicionar a China como lider en este sector clave y reducir su
dependencia tecnolbgica extranjera, al tiempo que fomentan la produccién de alta

tecnologia como solucion al cambio del panorama econémico global.
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Consideraciones finales

En suma, mi investigacion se compuso de dos partes. Primero, examiné el
desarrollo de la politica industrial del sector automotriz del gobierno central chino
entre 1990 y 2007 con el fin de identificar los factores que incidieron en el
surgimiento de las politicas industriales de autos eléctricos. Segundo, analicé el
impacto de la seguridad energética, la politica medioambiental y la desaceleracion
econdémica entre 2008 y 2020 en la formulacién de estas politicas industriales.

En el primer capitulo, argumenté que, tras la masacre de Tiananmén, las
criticas a las reformas econémicas de Deng Xiaoping ganaron relevancia y
alteraron el rumbo econdémico de la Republica Popular China. En consecuencia, el
gobierno central volvio a adoptar politicas industriales dirigidas a sectores
especificos, incluyendo el automotriz. La seleccion de estos sectores respondio a su
capacidad para estimular el crecimiento econ6mico a largo plazo. Estas politicas se
desarrollaron en un contexto de amplia reduccion de las funciones estatales en las
actividades econodmicas, coincidiendo con procesos como la reforma de las
empresas estatales y las negociaciones para la admision en la Organizaciéon
Mundial del Comercio.

Esta coincidencia llevo a que los proyectos conjuntos se convirtieran en el
modelo preferido por el gobierno para lograr la formacién de conglomerados y el
desarrollo de capacidades tecnologicas de las empresas chinas. Este esquema
implicaba una colaboracién entre empresas chinas y extranjeras, donde las
multinacionales obtenian acceso al mercado chino a cambio de que los socios

nacionales mantuvieran el control de los proyectos y se beneficiaran de
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transferencias tecnologicas. Sin embargo, debido al diseno de estas politicas, los
socios extranjeros no cumplieron con las expectativas establecidas por el gobierno
central, de modo que los fabricantes automotrices chinos no lograron desarrollar
capacidades tecnolégicas comparables a las de los fabricantes globales.
Contrariamente a los objetivos gubernamentales, las empresas chinas se
convirtieron en dependientes tecnologicos de sus socios extranjeros, lo que caus6
insatisfaccion entre los gobernantes de la cuarta generacién, liderada por Hu
Jintao y Wen Jiabao. Ellos, al igual que sus predecesores, buscaban estimular el
crecimiento econ6mico mediante un sector automotriz nacional independiente y
competitivo. Por estas razones, el gobierno adopt6 una serie de politicas dirigidas
a los vehiculos eléctricos, no a la industria automotriz convencional.

No obstante, entre 2008 y 2020, otros factores ejercieron una influencia
destacada en el desarrollo de la politica industrial de vehiculos de nuevas energias,
como los denominé el gobierno chino. Como argumenté en el segundo capitulo, el
rapido crecimiento tuvo graves repercusiones en los ambitos energético y
medioambiental. La industrializacion y el auge de los vehiculos de pasajeros
aumentaron la demanda de energia al punto de superar la oferta nacional. Al
mismo tiempo, el uso generalizado de los automoviles privados increment6 las
emisiones de gases de efecto invernadero, generando descontento. Esta molestia
fue especialmente aguda en la poblacion urbana. Por ultimo, paralelamente, el pais
enfrent6 una desaceleracion econdémica progresiva que representaba una amenaza

para el gobierno.
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Estos tres factores ejercieron una influencia significativa en el desarrollo de
las politicas industriales de vehiculos eléctricos entre 2008 y 2020. Para comenzar,
el gobierno chino priorizé la seguridad energética en el siglo XXI, lo que resulté en
la implementacion de politicas de conservacion energética para garantizar el
suministro de energia y reducir la demanda interna de petréleo. En consecuencia,
las politicas industriales de VNE evolucionaron para aminorar la dependencia del
petroleo en el sector transporte. De modo similar, la politica medioambiental y la
politica industrial de los vehiculos eléctricos convergieron en medidas para
controlar y mitigar las emisiones de gases de efecto invernadero. Finalmente, los
vehiculos eléctricos representaron una oportunidad econémica significativa para
China ante el panorama de desaceleracion econdémica y la creciente importancia
mundial de las tecnologias para frenar el cambio climatico.

Me parece importante considerar las limitaciones del presente trabajo. Una
de las mas significativas radica en que trato al gobierno central como una entidad
unitaria, sin embargo, este se compone de burocracias e individuos con intereses
particulares y, en ocasiones, contradictorios. Por lo tanto, mi analisis no captura la
influencia distintiva que ejercen diversos actores en la formulaciéon de politicas.
Ademas, los cambios politico-econémicos han modificado el panorama
burocratico de la Republica Popular China, lo que ha hecho que el papel de ciertas
burocracias o individuos sea méas destacado en ciertos momentos que en otros.
Igualmente, no contemplo las interacciones entre el gobierno central y las
empresas que podrian haber afectado el desarrollo de las politicas. Por ejemplo,

diversos tipos de empresas aprovecharon de manera tunica los apoyos
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gubernamentales, logrando niveles particulares de avance tecnolégico que el
gobierno central pudo considerar al actualizar las medidas industriales. Asimismo,
al enfocarme en el gobierno central, tampoco considero como los gobiernos locales,
con sus propios intereses, pudieron influir durante el proceso de implementacion.

Otro aspecto no explorado son los efectos de los recientes acontecimientos
en la politica industrial. Antes del COVID-19, el gobierno central tenia la intencion
de desmantelar varios instrumentos de la politica industrial, como los subsidios y
las barreras de acceso para las empresas extranjeras, al considerar que la industria
nacional podia competir a nivel internacional. Sin embargo, los efectos econémicos
de las medidas sanitarias, la reciente guerra en Ucrania y las profundas
preocupaciones por la transicion energética han alterado la percepcion y el curso
de accion de varios paises.

Concretamente, las tensiones entre los fabricantes chinos y los de Estados
Unidos y Europa estan aumentando a medida que la demanda de vehiculos
eléctricos crece en todo el mundo. En México, BYD, uno de los principales
fabricantes mundiales de autos eléctricos, ha establecido alianzas con varias
empresas locales como Bimbo, Femsa y Lala para formar flotas y promocionar sus
modelos. Mientras tanto, las compafiias automotrices estadounidenses estan
considerando la apertura de plantas de producciéon en México para abastecer tanto
al mercado estadounidense como al mexicano dado que el gobierno de Estados
Unidos estd endureciendo cada vez més los requisitos para otorgar créditos a los
consumidores. En conjunto, estos cambios han generado nuevas preocupaciones,

obstéculos y oportunidades para el gobierno chino en relaciéon con la industria de
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vehiculos eléctricos, lo que podria modificar los planes iniciales de eliminar varias
politicas industriales y requerir ajustes en las estrategias gubernamentales
previamente planificadas.

Por ultimo, un aspecto que no he considerado en mi investigacion es el
impacto del desarrollo de otros sectores en la formulacién de la politica industrial
de los vehiculos eléctricos. Especificamente, la evolucion tecnologica en el ambito
de las baterias y la expansion de la infraestructura de carga juegan un papel clave
en el fomento y la adopcion generalizada de vehiculos eléctricos. Este trabajo no

captura la complejidad de esta interaccion.
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Li Xiannian (1909—1992)

1988-1992

1992

Hu Qiaomu (1912—1992)

Secretario General del Comité
Nacional de la Conferencia Consultiva
Politica del Pueblo Chino.

Fallecimiento

Fil6sofo marxista leninista de la vieja izquierda

Jiang Zemin (1926—2022)

24 de junio de 1989-15 de noviembre
de 2002
27 de marzo de 1993-15 de marzo de

2003
Zhao Ziyang (1919—2005)
10 de septiembre de 1980-24 de

noviembre de 1987

16 de enero de 1987-23 de junio de
1989

Chen Yun (1905—1995)

2 de noviembre de 1987-12 de octubre

de 1992

Secretario General del Partido
Comunista de China
Presidente de la Republica Popular

China

Primer ministro de la Republica
Popular de China
Partido

Secretario  General del

Comunista Chino

1992
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Secretario General de la Comision

Consultativa Central del PCCh

Yao Yilin (1917—1994)

Noviembre de 1987-Octubre de 1992

25 de marzo de 1988-5 de marzo de
1993

Song Ping (1917—presente)

Junio de 1989 (Post-Tiananmén)-

Octubre de 1992

19902

Li Peng (1928—2019)

24 de noviembre de 1987-17 de marzo
de 1998
Noviembre de 1987-Noviembre de

2002

25 de marzo de 1998-15 de marzo de

2003

Retiro

Miembro del Comité Permanente del
Politbur6 del Partido Comunista de
China

Viceprimer ministro de la Republica

Popular China

Miembro del Comité Permanente del
Politbur6 del Partido Comunista de
China

Retiro

Primer ministro de la Republica
Popular China

Miembro del Comité Permanente del
Politbur6 del Partido Comunista de
China

Presidente de la Comisién Permanente
de la Asamblea Popular Nacional de

China
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1991-1998

1992-1997

1998-2003

Zhu Rongji (1928—presente)

Octubre de 1992-Noviembre de 2002

29 de marzo de 1993-17 de marzo de

1998
17 de marzo de 1998-16 de marzo de

2003

2003

Zou Jiahua (1926—presente)

Viceprimer ministro de la Republica
Popular China

Miembro del Politbur6 del Partido
Comunista de China

Viceprimer ministro de la 92 Asamblea

Popular Nacional de China

Miembro del Comité Permanente del
Politburé del Partido Comunista de
China

Viceprimer ministro de la Republica
Popular China

Primer ministro de la Republica

Popular China

Jubilacion

101



102



	Introducción
	Capítulo 1. El nacimiento de la política industrial de autos eléctricos.
	El escenario político-económico
	La coyuntura de 1989
	La recentralización de la política industrial
	Los años de la transición
	La admisión en la Organización Mundial del Comercio
	El gobierno de Hu Jintao

	Las políticas industriales automotrices
	Los planes quinquenales: ejes de la política industrial
	El 9º Plan Quinquenal (1996-2000)
	El 10º Plan Quinquenal (2001-2005)
	El 11º Plan Quinquenal (2006-2010)

	La política industrial automotriz de 1994
	Las políticas de innovación
	La evolución de las políticas de innovación
	El Programa 863

	El nacimiento de la política industrial de autos eléctricos

	Conclusión

	Capítulo 2. Vehículos eléctricos en China: Intersección entre seguridad energética, política ambiental y desarrollo económico en el siglo XXI.
	La política industrial de autos eléctricos
	2007 a 2010: Políticas iniciales de vehículos eléctricos
	2011 a 2014: Expansión del alcance de las políticas industriales
	2015 a 2020: Consolidación del sector de VNE

	La seguridad energética
	El petróleo: el talón de Aquiles de China
	La evolución de las políticas de conservación de energía

	La influencia de la política medioambiental
	La mitigación de las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI)
	El papel de las ciudades
	La intersección entre autos eléctricos y política medioambiental

	Competencia internacional
	La “nueva normalidad”
	La estrategia de innovación y los vehículos de nuevas tecnologías

	Conclusión

	Consideraciones finales
	Bibliografía
	Bibliografía general
	Documentos oficiales

	Anexo. Personajes históricos

